T.C
DOKUZ EYLUL UNIVERSITESI
SOSYAL BIiLIMLER ENSTITUSU
KAMU HUKUKU ANABILIiM DALI
DOKTORA TEZi

TURK BUTCE HUKUKU ACISINDAN
KAMU MALI YONETIM SISTEMININ
HUKUKI ANALIiZi

Burak PINAR

Damisman

Prof. Dr. Yusuf KARAKOC

2009



Yemin Metni

Doktora Tezi olarak sundugum “Tiirk Biitce Hukuku Ag¢isindan Kamu
Mali Yonetim Sisteminin Hukuki Analizi” adli ¢alismanin, tarafimdan, bilimsel
ahlak ve geleneklere aykirt diisecek bir yardima bagvurmaksizin yazildigini ve
yararlandigim eserlerin kaynak¢ada gosterilenlerden olustugunu, bunlara atif

yapilarak yararlanilmis oldugunu belirtir ve bunu onurumla dogrularim.

.07.2009
Burak PINAR

Imza

i



DOKTORA TEZ SINAV TUTANAGI

Ogrencinin

Adi ve Soyadi : Burak PINAR

Anabilim Dah : Kamu Hukuku

Programi : Kamu Hukuku/Doktora

Tez Konusu : Tiirk Biitce Hukuku Acisindan Kamu Mali
Yonetim Sisteminin Hukuki Analizi

Sinav Tarihi ve Saati L R

Yukarida kimlik bilgileri belirtilen 6grenci Sosyal Bilimler Enstitiisii’niin
.......................... tarih ve .......... Sayill toplantisinda olusturulan jlirimiz
tarafindan Lisansiistii Yonetmeliginin 30.maddesi geregince doktora tez sinavina
alimmustir.

Adaym kisisel calismaya dayanan tezini .... dakikalik siire icinde
savunmasindan sonra jiiri liyelerince gerek tez konusu gerekse tezin dayanagi olan
Anabilim dallarindan sorulan sorulara verdigi cevaplar degerlendirilerek tezin,

BASARILI OLDUGUNA O OY BIRLIGI| 0
DUZELTILMESINE O* OY COKLUGU ¢}
REDDINE O*x*

ile karar verilmistir.

Jiiri teskil edilmedigi i¢in sinav yapilamamustir. OFx*
Ogrenci sinava gelmemistir. O**

* Bu halde adaya 6 ay siire verilir.
** Bu halde adayin kayd silinir.
*** Bu halde sinav i¢in yeni bir tarih belirlenir.

Evet

Tez, burs, 6diil veya tesvik programlarina (Tiiba, Fulbright vb.) aday olabilir. O
Tez, mevcut hali ile basilabilir. @)
Tez, gdzden gegirildikten sonra basilabilir. O
Tezin, basimi gerekliligi yoktur. O
JURI UYELERI iMZA
................................. 0 Basarili o Diizeltme ©Red
................................. 0 Basarili o Diizeltme ©Red
................................. 0 Basarili o Diizeltme ©Red
................................. 0 Basarili o Diizeltme ©Red

................................. 0 Basarili o Diizeltme o Red

il



OZET
Doktora Tezi
Tiirk Biitce Hukuku Ac¢isindan
Kamu Mali Yonetim Sisteminin Hukuki Analizi

(Burak PINAR)

Dokuz Eyliil Universitesi
Sosyal Bilimler Enstitiisii
Kamu Hukuku Anabilim Dah
Doktora Programi

Ulkemizde yillardir devam eden yapisal reform ¢abalarimin icinde mali
yonetim alamindaki reform veya degisim calismalar1 da yer almistir. Bu
calismalar '""mali yonetim reformu", "kamu harcama yonetiminde reform" veya
"biitce reformu' gibi kavramlarla ifade edilmistir. Bu cercevede kamu mali
yonetimi ve mali kontrol konusunda siirdiiriillen c¢alismalar son yillarda
hizlandirilmis, bir yandan Avrupa Birligine iiyelik siirecinde mevzuat
uyumunun saglanmasi ve diger yandan uluslararasi kuruluslardan diinya
bankas1 ve IMF ile yapilan anlasmalarla birlikte bu ¢calismalar 6nemli ol¢iide
sonuclandirilmistir.

Kamu mali yonetim sistemimiz, Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol
Kanunu cikarilincaya kadar 1927 yilinda c¢ikarilan 1050 sayih Muhasebei
Umumiye Kanunu (Genel Muhasebe Kanunu) ile diizenlenmistir. Bu Kanun
¢ok az sayida degisiklikle bugiine kadar yiiriirliikte kalmis ve kamu mali
yonetimini diizenleyen temel kanun olma niteligini siirdiirmiistiir. S0z konusu
kanun uygulamada '""mali mevzuatimizin anayasasi" olarak da adlandirilmistir.

Kamu mali yonetimi alamindaki calismalarda ortaya konulan mevcut
mali yonetim sistemimizin temel eksiklikleri veya bu sisteme yoneltilen bashca
elestirileri ana bashklari ile su sekilde siralamak miimkiindiir;

- 1927 yilindan bu yana kamu mali yonetiminde kamu idarelerinin sayi,
nitelik ve teskilat yapilarina bagh olarak énemli degisiklikler meydana gelmis,
ancak mali yonetim sistemimiz ve 1050 sayih Kanun buna uygun bir degisim
yasamamistir. Diger taraftan, dilnyada kamu mali yonetimi alaninda yasanan

onemli gelismeler sistemimize aktarilmamstir.
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- Mali yonetim sistemimizin ve biitcenin kapsami dar kalmistir.
Ulkemizde konsolide biitceyi olusturan genel biitceye dahil daireler ve katma
biitceli idarelerin yani sira bunlara bagh doner sermayeli isletmeler ve fonlar ile
mabhalli idare biitceleri ve kanunla kurulan kamu tiizel Kisiligini haiz idarelerin
biitceleri olmak iizere degisik biit¢e tiirleri bulunmaktadir. Bunlardan sadece
genel ve katma biitceler kanunla yiiriirliige konulmakta, diger biitceler ise
yetkili idari merciler tarafindan onaylanarak yiiriirlige girmektedir. Bu
biitcelerin uygulama usul ve esaslar1 tabi olunan mevzuat hiikiimlerine gore
onemli farkhiliklar arz etmektedir.

- Biit¢e dis1 fonlar, gorev zarar gibi yar1 mali nitelikli islemler ve benzeri
uygulamalar nedeniyle biitce dis1 harcamalar artmstir.

- Kalkinma planlari ve biitceler arasindaki bag kopmustur. Biitceler plan
ve programlarda ongoriilen hedefleri gerceklestirmekten uzak kalmstir.
Boylece biitceler, stratejik karar alma araci olmaktan ¢cikmistir.

- Kamu kaynaklan etkin ve verimli bir sekilde kullanillamamaktadir.
Etkinlik ve verimlilik arka planda kalmis, mevzuata uygunluk-prosediirlere
uygunluk 6n plana ¢ikmstir.

- Harcama siireci kati 6n kontrol ve vize uygulamalarina tabi
tutulmustur. Bu durum bir yandan zaman kaybmma neden olmakta, diger
yandan idareleri biitce dis1 kaynaklara yoneltmektedir.

- Biitce sistemi kaynaklari, harcamalari, odenekleri ve uygulama
sonug¢larini yoneticilere, karar alicilara ve topluma yeterli ve dogru bir sekilde
sunacak yapiya sahip degildir.

- Muhasebe sistemi de kamu gelir ve giderleri konusunda yoneticilere,
karar alicilara ve topluma yeterli ve dogru bilgi sunacak yapida degildir.

- Kamu gelir ve giderlerinin denetimi etkin bir sekilde
yapilamamaktadir. Sayistay'in denetim kapsami dar kalmistir.

- Kamu harcama siirecinde yetki-sorumluluk dengesi iyi kurulmamstir.

- Biitce hazirlama, uygulama ve kontrol siirecinde idarelere yeterli
inisiyatif tanéimnmamstir.

- Cagdas kamu mali yonetim anlayisinda hakim olan stratejik planlama,

¢ok yilli biitceleme, performans esash biitceleme, hesap verme sorumlulugu,



mali saydamlik, etkin i¢ mali kontrol ilkeleri mali yonetim sistemimizde yer
almamaktadir.

Belirtilen eksiklikleri veya elestirileri gidermeye yonelik cesitli calismalar
yapilmig, Kalkinma Planlari, hiikiimet programlari, (Acil) Eylem Planinda da
benzeri ifade ve yaklasimlara yer verilmis ve,

- kamusal faaliyet alam icinde yer alan ve hizmetin niteligi itibariyle
biitce ile ilgisi kurulmasi gereken kamusal harcamalarin biitce icine alinmasi,

- orta vadeli harcama perspektifine dayanan biitceler hazirlanmasi,

- kaynaklarin stratejik onceliklere gore dagitilmasi ve etkin
kullanilmasini saglayacak diizenlemeler yapilmasi,

- mali saydamhgi saglayacak mekanizmalar gelistirilmesi,

- muhasebe ve raporlama standartlarimin gelistirilmesi,

- siyasi ve yonetsel yetki ve sorumluluklarin acik olarak tamimlanmasi,
bu tanim iizerine kurulu bir hesap verme sorumlulugun gelistirilmesi,

- denetimi simirlayan diizenlemelerin kaldirilmasi,

- performans denetimine gecisin saglanmasi gibi oOnlemlere yer
verilmistir.

Yapilan calismalar sonrasinda, uluslararasi standartlara uygun olarak
c¢ikarillan Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu, 1050 sayih Muhasebei
Umumiye Kanunu’nun (Genel Muhasebe Kanunu’nun) diizenledigi hususlari
kapsamakta, ayrica bu alanda diinyadaki gelismelere uygun yeni diizenlemeler
getirmekte ve iilkemizde 1927 yilindan bu yana uygulanmakta olan 1050 sayih
Muhasebei Umumiye Kanununu yiiriirliikkten kaldirmaktadir.

5018 sayih Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’yla;

- Biitce biitiinliigiiniin saglanmasi,

- Kalkinma planu ile biit¢eler arasinda siki bir bag kurulmasa,

- Saghkh bir hesap verme mekanizmasimin kurulmasi,

- Harcama siirecinde yetki-sorumluluk dengesinin yeniden kurulmasi,

- Etkin bir i¢ mali kontrol sisteminin olusturulmasi,

- Kamu mali yonetiminde verimlilik, etkinlik, tutumluluk, hesap
verilebilirlik, seffaflik, cok yill biitceleme gibi ¢cagdas mali yonetim anlayisinin

temel ilkelerinin hakim olmasi, amac¢lanmistir.
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Avrupa Birligi ve diger wuluslararas1 standartlara uygun olarak
hazirlanan Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile kamu mali yonetimi ve
kontrol sistemimizde c¢ok koklii degisiklikler yapilmaktadir. Yapilan
degisikliklerin hukuki ac¢idan degerlendirilmesi zorunlulugu, “Tiirk Biitce
Hukuku Acisindan Kamu Mali Yonetim Sisteminin Hukuki Analizi” bashkh
calismanin yapilmasi gerektirmis; yeni sistemin kaynagini olusturan Kamu
Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu, hukukun genel ilkeleri, kanun yapma

teknigi ve anayasa, idare ve mali hukuk a¢isindan irdelenmistir.

Anahtar Kelimeler: Biit¢e, Biitce Hukuku, Kamu Mali Yonetimi, Kamu

Harcama Hukuku, Mali Kontrol
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ABSTRACT

Doctoral Thesis
Legal Analysis of Public Fiscal Administration System From the Perspective
of Turkish Budget Law
(Burak PINAR)

Dokuz Eyliil University
Institute of Social Sciences
Department of Public Finance
Doctoral Programme

There has been a legal reform in our country for years. Fical
management is also a part of this reform works. “Fiscal management Reform”,
“Reform in Public Spenditure”, “Budget Reform” are the terms used to
describe these efforts. In this context there has been an acceleration in this
proces and with the EU membeship process, IMF treaties the reform has almost
been completed.

Turkish fical management system had been regulated by the General
Accounting Code, which was enacted in 1927, number 1050 untill the enactment
of Public Fiscal Management and Control Code. There has benn very few
amendments in this code since today and it’s stil the basic code. That code was
called “the constitution of fiscal legislation”.

The most important critics to our fiscal management system can be listed
as follows:

- Since 1927, there has been very important changes in fiscal
management, public authorities and administrative structure. However code nr.
1050, our fiscal management system are not compatible with this system. On the
other hand the global changes and developments in fiscal managements system
couldn’t be reflected to our system.

- Scope of our fiscal management system and budgeting is quite narrow.
There are several budget structures in Turkey such as consolidated budget,
general budget etc. It’s not possible to say that all budget types are regulated by
law. As a result of this each budget has it’s own structure and application

method.
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- Extra budgetary spenditure has increased due to extra budgetary
funds, task costs, semi-fiscal transaction etc.

- There is no connection between development plans and budgets
anymore. Budgets are so far from the targets. As a result of this budgets are not
a strategical decisions anymore.

- Public sources are not used efficiently and effectively. Legislative
legitimacy comes before effectivity and efficiency.

- Sprenditure period is subject to rigid controls. This causes both waste
of time and leads administrative authorities to extra budgetary resources.

- Budget system lacks the structure to present the spenditure results,
resources, funds to public, admistrative authorities and decision bodies.

- Accounting system does not have a structure to present correct and
efficient information to administrative authorities, decision makers and society.

- Public income and sprenditure can not be auditted effectively. Audition
scope Court of Auditors is so narrow.

- Authority- Respoibility balance is not correctly established in public
spenditure procedure.

- Local administrative authorities do not have any initiative in budget
preperation, application and control preiod.

- Main principles of modern fiscal management system: strategical
planning, perfromance based budgeting, multi-year budgeting, responsibility,
fiscal transparency, efficient internal control are not a part of our system.

These deficiencies mentioned above are also discussed in development
plans, government programmes and urgent activity plan. These precautions are
suggested:

- all public spenditure should be covered bey the general budget,

- budgeting should based on medium-term perspectives,

- resources should be allocated according to strategical priorities and
should be used efficiently,

- fiscal tranparency mechanisms should be developped,

- there must be reporting and accounting standarts,
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- politic and administrative responsibility should be defined and the
mechanism should be based on these definitions,

- audition shouldn’t be restricted,

- performance audition is necessary,

After the efforts made on our fiscal system, Public Fiscal Management
and Control Code is enacted in compatible with the international standarts and
General Accountign Code is abolished.

Public Fiscal Management and Control Code aims to;

- Provide budget unity

- Establish a connection between development plans and budgets

- Establish a good working audition system

- Establish the balanca between authority and liability balance in
spenditure process

- Develop an effective internal fiscal audition system

- Obtain an acceptance on strategical planning, perfromance based
budgeting, multi-year budgeting, responsibility, fiscal transparency, efficient
internal control principles

Public Fiscal Management and Control Code brings very important
chenges to our fiscal administration and audition system in accordance with the
EU and international standarts. Legal aspect of these changes made it
obligatory to comment the code on legal side. This dissertation “Legal Analysis
of Public Fiscal Administration System From the Perspective of Turkish Budget
Law” has this aim. This dissertation discusses the general principles, law

making technique of this code.

Key Words : Budget, Budget Law, Public Fiscal Management, Law of
Public Spenditure, Fiscal Control
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GIRIS

Glintimiizde kamu yonetimi anlayis1 hizla degismekte, buna paralel
olarak da reform c¢abalar1 giindeme gelmektedir. Bir tiirlii kapatilamayan ve
siirekli biiyiiyen biitge agiklari, ekonominin kiiresellesmesi ve bunun bir sonucu
olarak uluslararasi rekabetin kizismasi, Ozellikle uluslararas: iliskilerden
kaynaklanan degisim baskilariyla belirlenen yeni ekonomik kosullar ekonomi
yonetimlerine olan giivenin yitirilmesi nedeniyle kamu yonetimlerini degismeye
zorlamaktadir. Ote yandan daha ¢ok ve daha kaliteli hizmeti daha ucuza
saglama isteginin toplumda giderek agirlik kazanmasi;;, kamu hizmetlerinin
goriilme tarzina olan ilginin yogunlasmasi; kamusal politikalarda ve kamu
yonetiminde seffaflik taleplerinin artmasi da bu zorlamada 6nemli bir rol

oynamaktadir.

Kamu kesiminin faaliyetleri sirasinda, kamu program ve
organizasyonlarmin amagclarinin degisen yapisi, geleneksel hesap verme
yukiimliiliigii siireglerinin beklentileri karsilayamamasi ve degisikliklere ayak
uydurma giligliikleri, hakli olarak, kamu yonetimlerinin yetersizliklerini
glindeme getirmistir. Ayrica kamu harcamalarinda gerekli disiplini saglamak
icin konulan asir1 kontol mekanizmalari, kurulan ¢ok hiyerarsili yonetim
yapilar1 ve kaginilmaz olarak sahnede yerini alan asir1 kirtasiyecilik yiiziinden
iyice hantallastigini fark eden kamu yonetimleri, 6zel sektorde gelistirilen
maliyet-etkin ve sonug¢-yonelimli yonetim bicimlerinin de etkisiyle reformlar:
bizzat talep eder hale gelmislerdir. Bu baglamda; kamu hizmetlerini bir 6l¢tide
ticarilestirmek, bunun icin de biitgeyle hizmetleri {iretenden ziyade hizmetlerin
kullanicilarini finanse etmek, gereksiz merkezi kontrolleri ortadan kaldirmak;

bunun igin de, personel sistemleri ile mali sistemde ve diger yonetim



sistemlerinde 6nemli Olgiide basitlestirmelere gitmek, daha net bir hesap verme
iligkisi kurulabilmek igin politika fonksiyonu ile icra fonksiyonlarmni birbirinden
ayirmak gibi, kamu kesimi bakimindan hi¢ de alisilmamis bir takim yollar
deneyen Yeni Zelanda, Ingiltere, Kanada, Avustralya, Isveg ve daha bircok
tilkenin kamu yonetimleri, yeniden mali yapilanma alaninda basarili

olmuslardir.

Toplumsal ihtiyaglarin, temelde vergilerle finanse edilmesi geregi,
vatandasin kamu yonetimi karsisinda ikili bir rol tistlenmesini gerektirmistir.
Birinci rolde, kamu hizmetlerinin finansorii, ikincisinde ise, hizmetlerden
yararlanan, yani miisteridir. Gliniimiiz kamu yoOnetimi anlayisinda finansor
roliindeki vatandaslardan topladig1 vergileri kaynaklara ve kaynaklar1i da
kamusal mal ve hizmetlere doniistiirmeye, bunlar1 yararlananlara ulastirmaya
yardimcr olacak bir mekanizmaya ihtiya¢ vardir; bu mekanizma kamu mali

yonetimidir.

Kamusal mal ve hizmetlerin tiretimiyle ilgili olan hemen her olay, islem
ve faaliyet, bu ytlizden, bir sekilde kamu mali yonetimiyle de iliskilidir. Bu iligki
kamu mali yonetimine kamu yonetiminin hayati bir 6gesi olma konumunu
kazandirir. Kamu mali yonetim sistemini disarida birak bir yeniden yapilanma
girisiminin basar1 olmas1 miimkiin degildir. Devlet biit¢esinin yapisi, hazirlanisi
ve uygulanmasinda herhangi bir degisiklik yapmaksizin, biitceye dahil
harcamaci kuruluglara tanmacak idari 6zeklik beklenen amaca ulasilamama
sonucunu doguracaktir. Zira kendi biitcesini yonetemeyen bir bakanlik, baska
bir deyisle biitgesi baskalar1 tarafindan yonetilen bir idare serbest ve bagimsiz

degildir.

Kamu mali yonetiminde, karar siireglerinde etkinlik ve denetlenebilirlik,

modern yonetim usulleri bakimindan gereklidir. Bu {iist bagliklar, hesap verme



siirecinin; hesap verme siireci de kamu yo&netiminin ve demokratik rejimin
vazgecilemez Ogeleridir; alt basliklarda biitceleme, muhasebe, nakit yonetimi,
bor¢ yonetimi, i¢ kontrol mekanizmalari, yonetim bilgi sistemi ve denetim

Ogeleri yer almaktadir.

Belirtilen esaslar cercevesinde, kamu kurumlarinin yoneticilerinin,
basinda bulunduklar1 kurumlarda giiniin ihtiyaglarina cevap verebilecek
nitelikleri tasiyan biitge ve muhasebe sistemlerini yapilandirmak, kamu
para/mallarini ve borglarimni etkin bir sekilde yonetmek, tiim sistemin saglikh bir
sekilde islemesi igin gerekli olan i¢ kontrolleri kurarak, amaglarina uygun olarak
isler halde tutmak ve gorevli ve kendilerine emanet edilen kamu kaynaklarinin
hesabin1 verme hususunda hukuki yiikiimliliikleri vardir. Bu hususun
yasalarda acgikca belirtilmesine gerek de yoktur; zira, bunlar, "yOnetim"

fonksiyonunun 6ziinde vardir.

Saglikli bir mali yonetim igin,

- gercekgi gelir ve gider tahminlerini igeren bir biitce hazirlanmali ve ilgili
yil veya donemin baslamasindan 6nce resmen onanmalidir. Biit¢e kodifikasyonu
biiyiik defter hesap smiflandirmasiyla ¢akismali veya baglantili olmalidir. Biitge
kodifikasyonu, aynm1 = zamanda, karar verme siirecinde yOnetimce
bagvurulabilecek cesitli ekonomik ve mali analizler igin elverigli veriler
saglayabilecek bir yapida olmalidir.

- genel kabul gormiis muhasebe ilkelerine uygun olarak ve tahakkuk
esasina gore kurulmus, saglikli isleyen bir muhasebe sistemi bulunmalidir. Bu
sistem, ideal olarak kamu hizmetlerinin {iretiminde kullanilan kaynaklarin
timiini (tagmir ve taginmaz mallarla i¢ ve dis borglar dahil) kucaklamali ve
yilik mali tablolar ile ara mali tablolari, gelir ve giderlerin siklik

karsilastirmalar1 ve analizleri de dahil olmak {izere yonetsel kararlar vermekte



kullanilan diger ara mali verileri {iretmeye muktedir ve kamu hizmetlerinin
maliyetlerinin hesaplanabilmesine elverisli olmalidur.

- biitcelenmis giderleri finanse etmek amaciyla, bunlarin 6denmeleri
gereken tarihlerde yeterli nakit bulundurulmasini teminen nakit ihtiyaglar
tahminlemesini, nakit tahsilat kontrolii ve raporlamasini, alacaklarin vadesinde
tahsilini ve nakit sikintis1 ¢ekilen donemler i¢in uygun eylem planlarmni igeren
bir nakit yonetim sistemi ytiriirliikte olmalidur.

- taahhiit, garanti ve tegvikler dahil biitiin i¢ ve dis borglarin faiz ve
anapara olarak bilinmesini, bunlarin muhasebe kayitlarina geregi gibi
islenmesini ve mali tablolarda eksiksiz olarak gosterilmesini saglayacak
kapasitede bir bor¢ yonetimi usul ve esaslar1 bulunmali ve bu esaslara riayeti
saglayacak mekanizmalar gelistirilmis olmalidur.

- kaynak kullaniminin yasalar, yonetmelikler, kurumsal politikalar ve
diger gerekliliklerle uyumlu olmasini; kaynaklarin israfa, kayiplara ve kotii
kullanima kars1 korunmasini; dogru ve giivenilir mali ve mali olmayan bilgi ve
verilerin elde edilmesini, bunlarin korunmasini ve mali tablolar ile raporlarda
diirtistge gosterilmesini saglayacak bir i¢ kontrol sistemi olusturulmalidir.

- kamu kurum ve kuruluslar ile diger kisi ve kurumlara emanet edilen
kamu kaynaklarmin parlamenter niyet ve amagclarla uyumlu; verimli, etkin ve
tutumlu olarak kullanilip kullanilmadigini bagimsiz ve yansiz bir sekilde hig bir
etki altinda kalmadan, profesyonelce degerlendiren; bulgu, goriis ve
tavsiyelerini basta parlamento ve kamuoyu olmak {izere, kamu yonetiminin tiim
ilgililerine raporlartyla sunan ve bu yolla bir yandan kamu yOnetiminin
iyilesmesine katkida bulunurken bir yandan da kamu kurum ve kuruluslarmm

ve giderek hiikiimetlerin inanilirligini arttiran bir dis denetim var olmalidur.

Yukarida siralanan tiim Ogeleri kucaklayacak, gerek bu 6gelerce {iretilen
ve gerekse baska kaynaklardan saglanan bilgi ve verilerin dogrulugunu ve

glvenilirligini test ederek mali yonetimin kullanimina hazir bulunduran; tiim



ogelerin uyumlu ¢alismasi icin gerekli altyapiya zemin saglayacak nitelikte ve
glniin bilisim teknolojisi imkanlarindan alabildigine yararlanan; diger yonetim
bilgi sistemleri ve genel bir kamu yonetimi bilgi sistemiyle geregi gibi
iliskilendirilmis, geliskin bir mali yonetim bilgi sistemi bulunmalidir.

Saglikli kamu mali yonetimi icin gerekli olan bu sartlarin, tilkemiz
acisindan varlik ve analizi Oncesinde, mevcut sistemin sorunlarinin, su
basliklarla ortaya konulmasi miimkiindiir';

- stratejik planlama kiiltiiriiniin yoklugu,

- biitge kapsaminindan kaynaklanan sorunlar?,

Bu konuda, Cumhuriyet doneminde, kamu ydnetiminde yeniden yapilanma arayislari II. Diinya
savagindan sonra belirginlik kazanmaya baglamis, konu ile ilgili bilimsel aragtirmalara ihtiyag
duyulmustur. Bu arastirmalar c¢ergevesinde, 1949 yilinda hazirlanan “Devlet Daire ve
Miiesseselerinde Rasyonel Calisma” konusundaki NEUMARK Raporu, 1950 yilinda Diinya
Bankasi ile miigtereken hazirlanan BARKER Raporu, 1951 yilinda Maliye Bakanligina sunulan
MARTIN ve CUSH Raporu, 1995 yilinda Diinya Bankasinca hazirlanan T.C Kamu Maliyesi
Yonetim Projesi Degerlendirme Raporu drnek olarak gosterilebilir. Kamu yonetiminde yeniden
yapilanma konusunda ulusal olarak bu giine kadar yapilan arastirmalardan iki tanesi dnem
tagimaktadir. Bunlardan birincisi 1963 yilinda hazirlanan MEHTAP Raporu, digeri ise 1992
yilinda hazirlanan KAYA Raporu’dur. MEHTAP Raporunda mali konular ile ilgili olarak; mali
Orgiitiin esas organinin Maliye Bakanligi oldugu hususu ilke olarak benimsenmistir. Ancak
Maliye Bakanliginin yapisi ve isleyisine iligkin elestirilere de yer verilmistir. KAYA Raporunda
ise, mali yonetim sistemindeki daginik yapilasma ve ¢ok bagli yonetimin sakincalari belirtilmistir.
KAYA Raporunda mali orgiitlenme agisindan baglica iki model oOnerilmektedir. Bunlardan
birincisi mali yonetimi tekrar Maliye Bakanligi catisi altinda toplamak, digeri ise Maliye
Bakanligint muhafaza etmekle birlikte Ekonomi veya Hazine Bakanligi adi altinda ayri bir

Bakanlik kurmaktir.

Bu faktdrlerin, sirastyla su ana basliklar halinde siralanmasi miimkiindiir;

a) Biitcenin hazirlanmasi ve uygulanmasi siirecinde iiretilen hizmetin etkinligine biitgesel siirecin
katkisinin gittikce azalmasi,

b) Biitgelerin hazirlanmast ve uygulanmasinda harcamaci kuruluslarin biitgelerine istedikleri
diizeyde sahip olamamalari,

¢) Kaynak ayirma ve harcama prosediirlerinin ¢ok karmasik ve uzun siireler alan bir yapiya

gittikge biirlinmesi,



- mali yonetimde ¢ok baghlik ve parcalanma,

- rol-yetki ve sorumluluk dengesinin mevcut olmamasi,

- karar alma giicliigi,

- mali saydamlik, bilgi akiminda tikanma ve enformasyon sorunu,
- mali politikalarda istikrar sorunu

- parlamentonun biitge siirecindeki etkinliginin diisiik olmasi

Belirtilen tesbitler 1s1$inda, klasik biitge agiklar1 ve buna dayali biitge
kavramlar1 hiikiimetlerin izledigi mali politikalarin boyutlar1 ve niyetleri
konusunda kamuoyunu ve Meclis’i bilgilendirme fonksiyonlarini yitirmis
bulunmaktadir. Bu baglamda, biitce dis1 ve yari-mali islem nitelii tasiyan
unsurlarin biitcede kamu agiginin hesabina dahil edilmesini saglayacak hukuki
diizenlemelerin basinda Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu gelmektedir.
Kanun, “mali anayasa” niteligi ile yapilan/yapilmasi gereken c¢alismalarin
hukuki altyapini olusturmasi bakimindan biiyiik 6nem tasimaktadir. Bu
nedenle, mevcut yapinin analiz edilmesi ve gider hukukunun ihmal edilen bu
yoniiniin  irdelenmesinin amagclandigi bu c¢alisma dort ana boliimden

olusmaktadir.

d) Mevcut biitce siirecinde hizmet-maliyet ve yoneticilerin performansi arasindaki bagin gittikce
azalmasi,

e¢) Kuruluslarin sahip olduklar biit¢elere olan inancin kalmamasi,

f) Biirokrasi i¢inde mevcut isleyisin iyilestirilmesine yonelik ¢abalara ciddi bir kurumsal direng
olmasi,

g) Yetki ve sorumluluk iligkisinde var olmasi gereken karsiliklilik prensibinin bulunmayist,

h) Mevcut mevzuatin giiniin kosullarini kargilamaktan uzak kalmasi,

1) Belirli bir alanda saglanan kaynagi ayni alana tahsis edebilme ihtiyaci,

J) Yine ayn1 ¢ercevede bir yildan uzun siireli hizmetler i¢in etkin planlama yapabilme geregi,

k) Seffafligm ve hesap verme sorumlulugunun gelismemesinden dolayr rahat harcama
imkanlarinin var olmasi,

1) Muhasebe yapisinin istenilen diizeyde bilgi iiretecek yapida ve teknik donanimda olmamasi ve

bu baglamda mali raporlama yiikiimliiligiiniin bulunmayisi.



“Biitce Hukukunun Temel Kavramlari ve Biitce Hukukuna Iliskin Genel
Esaslar” baglikli ilk boliimde; biitce kavrami, islev(ler)i, hukuki niteligi ile biitce

ilkelerinin 5018 sayili Kanun 1s1§1nda degerlendirilmesi yer almaktadir.

“Tiirk Biitce Sisteminin Hukuki Yapist ve Tiirk Hukuku'nda Biitce(leme)ye
Mliskin Anayasal Esaslar” baglikl ikinci boliimde; Tiirk Biitce sisteminin yapis,
kapsami ve idari tegkilat ile iligkisi yer almaktadir. Ote yandan 1982
Anayasasi’'nin biitceye verdigi onem dolayisiyla biitce ve biitge hukukunun
anayasal esaslari incelenmekte; biitce islev ve ilkeleri Anayasa Mahkemesi

kararlar1 1s181nda degerlendirilmekte;

“Biitcenin Uygulanmasa Iliskin Hukuki Esaslar ve Biitce Hukukunda
Sorumluluk Rejimi1” baglikli ii¢lincii boliimde; biitgenin uygulanma esaslari, bu
siirecte gorevli olanlarin  hukuki statiileri ve sorumluluklar1 kanuni

diizenleme(ler) 1s181nda incelenmektedir.

“Biitcenin Denetimi” baslikli dordiincii ve son boliimde ise; biit¢enin

yasama, yuriitme ve yargisal denetimi incelenmektedir.

Calismada, tamamlanmamis olan birincil, ikincil ve tgilinciil mevzuata
iliskin tasarilara ve tekliflere yer verilmekte; bu cercevede, kamu mali

mevzuatimin hukuki alt yapisi degerlendirilmektedir.

Inceleme, elde edilen sonuglari ve bazi Onerileri iceren bir “Sonu¢”

bolumi ile tamamlanmaktadair.



BIRINCI BOLUM
BUTCE HUKUKUNUN TEMEL KAVRAMLARI VE
BUTCE HUKUKUNA ILISKIN GENEL ESASLAR

I. KAVRAM(LAR)
A. (Devlet/Kamu)Biitge(si)

Kollektif ihtiyaglarin giderilmesi ve kamu igin gerekli ve yararli olan
hizmetlerin yerine getirilmesi i¢in kurulmus bir miiessese olan devlet, bu
miisterek ihtiyaglarin karsilanmasi i¢in kaynaklar bulmak ve bunlar1 karsilayip
denklestirmekle yiikiimliidiir. Bunun igin, oOncelikle, giderilmesi gereken
miisterek ihtiyaclari, yani, kamu hizmetlerin kapsaminin; daha sonra, bunlarin
hangilerinin digerlerine tercih olunacaginin belirlenmesi gerekmektedir. Bunda
sonra, kamu ihtiyaglarinin hangi kaynaklardan karsilanacagi, yani, milli gelirin
hangi sektorlerinden ne miktarda bir transfer yaptirmasi gerektigini
belirlenecektir. O halde, her devlet, miisterek ihtiyaclar1 karsilamak igin kaynak
bulmak ve ihtiyaclarla kaynaklar1 denklestirmek, yani, biitce olusturmak

zorundadir3. Ote yandan, bir devletin ekonomik, sosyal ve siyasi teskilati, kabtl

3 Kuyucak, s.1-2; Feyzioglu, Biitce, s.4. Krs. Onar, C.I, s.1.



ettigi ve uyguladig biitce sisteminden agik¢a anlasilmaktadir. Zira, devlet/kamu

biitgesi, devletin biitiin faaliyetlerinin rakamlarla ifadesidir*.

“Biitce” kavraminin ortaya ¢ikisi, biitge hakkinin ortaya ¢ikis: ve gelisimi
ile paralel bir seyir izlemistir. Bu ¢ercevede, biit¢e hakkinin ortaya ¢ikis yeri olan
Ingiltere’de, 17'nci yiizyilda, sozkonusu kavramin “budget” olarak ifade
edilmesi, hem deyim olarak hem de kurum ve kavram olarak biit¢enin diger
tilkelere ve dillere girmesine sebep olmustur. Ancak, bu kelimenin, kokii
Latince’den “Buga” olarak gelen, oradan eski Fransizca’'ya “BougelBougette”

olarak gecen ve anlamu itibariyle de dagarcik, canta, cekmece kavramlarini ifade

eden bir kelimeden tiiretilmistir®.

17nci yiizyihn Ingiltere’sinde, kralligin gelecek yila ait masraflarini
tahmin edip bir cetvele yazarak ve 6denekleri belirleyen Maliye Bakani, biitce
goriismelerinin baslayacag1 giin sozkonusu belgeleri “deri bir canta” iginde
parlamentoya getirmis ve biitce goriismelerine bu c¢antanin agilmasiyla
baslanmistir. Bu nedenle, bugiin dahi, Maliye Bakani’'min biitge goriismelerinin
acilmasi sirasinda ingiltere Parlamentosunda yapmis oldugu biitgeyi sunus
konusmasina “opening the budget/opening of the budget cession” ad1 verilmektedir.
Buna bagli olarak zamanla, “budget/biitce” kelimesi, biitce belgelerini ifade
eden canta yerine “devletin gelir ve giderlerinin yillik tahminlerini gosteren

belgeler” anlaminda kullanilmaya ve biitge kavramini ifade etmeye baslamistire.

Ingiltere’de biitgenin kurumsal bicime déniigmesini takiben, yararliligi

dolayisiyla, biitce yapma usulii kisa zamanda diger Avrupali iilkelerce de

+  Bu hususu, bir atasozii ile su sekilde ifade edilmektedir; “Bana biitcesi gister, senin devletinin
nasil bir devlet oldugunu séyleyeyim”, (Neumfark, Tetkikler, s.205; Feyzioglu, Biitce, s.5).
5 Kuyucak, s.6; Feyzioglu, Biitge, s.12; Giirsoy, Biitce, s.1; Uluatam, s.115, dn.2.

¢ Kuyucak, s.6; Sayar, s.3; Feyzioglu, Biitce, s.12; Giirsoy, Biitce, 5.1 Uluatam, s.115-116.



benimsenmistir. Uygulamanin yayilmasiyla kavram, birgok tilkelerin dillerine
gecmistir. Fransa’da onceleri, biitge yerine gelir-gider dengesi anlamina gelen
”balance” kavrami kullanilmasi diisiintilmiis, ancak bir kurum olan biitgenin
onemi, islevi ve amagclar1 dikkate alindiginda biitce kavrammin kullanilmasi
kaginilmaz olmustur. Zira, amagclarmi gerceklestirmek ve fonksiyonlarindan
yararlanmak isteyenler, bu ihtiyacin baskisi ile biitce kavramini aynen kabul
etmislerdir. Yine, Almanya’da biitce karsiligi olarak “der haushaltplan,
vorauschlog, sall” gibi kavramlar ortaya atilmis ancak sonunda, “budget/biitce”,

kurumu ve kavrami anlatan deyim olarak kullanilmaya baslanmigtir”.

Ulkemizde biitce kavrami, miiessese ve deyim olarak, Tanzimat'tan sonra
kullanilmaya baslamistir. 1855 tarihli “Biitce Nizamnamesi” ve 1873 tarihli
“Devleti Aliyenin “Biitce Nizamnamesi”nde sadece baslikta kavram kullanilmas,
metne girmemistir. 1876 Anayasasi’'nda “biit¢e” ifadesi yer almis, ancak bunun
yerine, “muvazene defteri”, “muvazene-i maliye” ve “muvazene-i umumiye”
kavramlari, yaygin olarak, kullanilmistir. Mali denge diisiincesiyle, biitce
yapanlar1 yakindan ilgilendirdigi i¢in, yakin zamanlara kadar, biitge iginde yer
alan kanuna “muvazene-i umumiye/genel denge kanunu” denirdi. Genel
dengeden kasit, kamu kesimine ait kuruluslarin mali dengesidir. Genel dengeye
dahil kurumlar denildiginde, bununla merkezi idare ifade edilmek istenirdi.
Klasik anlayis icinde biitge yapilirken, merkezi idarenin gelir ve giderleri
arasinda mali denge saglanmasina 6zen gosterilirdi. Nitekim, 1961 Anayasasi’na
kadar Tirkiye Biiyiik Millet Meclisine sevkedilen biitce tasarilarinda,
“muvazene-i umumiye kanunu” yer alir; biitce goriismeleri, Meclis zabitlarina,
“genel denge kanunu tasarisi ile ona bagh cetvellerin miizakeresi” olarak
gecerdi. 1961 Anayasasi ile “milli biitce” kavramui literatiire girmis ve dildeki

sadelesmenin sonucu olarak, “muvazene-i umumiye kanunu” deyimi zamanla

7 Feyzioglu, Biitce, s.1-2.
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unutulmustur. Tasariya “biitce tasarisi” denildigi gibi, tasar1 iginde yer alan
kanuna da “genel denge kanunu” yerine “biitge kanunu” denilmistir®. Bu
baglamda, 1855 yilinda dilimize giren “biitce” kavrami 1961 ile 1982

Anayasalari’’'nda kullanilan miinhasir bir kavram olmustur®.

Glintimiizde, devlet/kamu biitcesi, methumu ve miiesseseyi ifade
etmekle beraber, tamuminin yapilmasi hususunda doktrinde birlik
saglan(a)mamus, degisik gortisler ileri siirtilmiistiir. Biit¢enin, siyasi, mali,
iktisadl ve hukuki niteligi dolayisiyla tasidiglr 6nem ve ¢ok yonliiliik, kavramin
tanimlanmasini zorlastirmis, tiim unsurlar1 biinyesinde bulunduran bir tanim

yapma kaygisi ile, doktrinde, gesitli tanimlar ortaya cikmugtir’®. Ote yandan,

8 Feyzioglu, Biitce, s.2; Giirsoy, Biitge, 5.13. Ayrica bkz. Edizdogan, s.2.

° Ancak, bu miinhasir niteligine ragmen, 5018 sayii Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol
Kanunu'na kadar harcama hukukunun temel dayanagi, mali anayasas: olan miilga
Muhasebe-i Umumiye Kanunu'nun ¢esitli maddelerinde “muvazene-i umumiye/muvazene-i
umumiye kanunu” gibi ifadelere yer verilmistir. (Bkz. MUK.m.17, 30, 33, 35, 39, 42, 49, 100,
115).

10 Doktrindeki biitce tanumlarina bakildiginda; Duverger'e gore biitce; “devletin ve kanunla
ayn1 kaidelere tabi kilinmis olan diger servislerin yillik gider ve gelirlerini tahmin eden ve
bunlarin tatbik icrasina mezuniyet veren bir vesikadir.”, (Duverger, (Cev. Ulkmen), s.65).
Sayar’a gore biitce; “devlet, il ve belediye gibi kamu hiitkmi sahislari ile yar1 resmi ya da 6zel
tesekkiil ve topluluklarin, belli dénem igindeki gelir ve giderlerini tahmin eden ve bunlarin
Oonceden yapilmasina izin veren bir kanun, nizamname, kararname ya da idarl bir
tasarruftur.”, (Sayar, s.7). Erginay’a gore klasik anlamda biitge; “hiikiimetin yillik gelir ve
gider tahminleri ve bunlarin bir tasdike tabi tutulmas: islemidir; devlet gelir ve giderlerinin
karsilikl1 olarak gosterildigi belgeye, devlet biitgesi denir.” (Erginay, Mukayeseli Biitge, s.8;
Erginay, Maliye, s.156-157). Due’a gore biitce; “gelecek devre icin Onerilen harcamalar ve
gelirler hakkinda verileri aciklayan belgedir.”, (Due, (Cev.énder-Gérgﬁn), s.60).
Feyzioglu'na gore biitce; “devletin ya da diger kamu tiizel kisilerinin) gelecek belli bir donem
icindeki gelir ve giderlerini tahmin eden ve bunlarin yiiriitiilip uygulanmasina izin veren bir
hukuki tasarruftur.”, (Feyzioglu, Biitce, s.14). Batirel’e gore, “Kamu kesiminin gelecek bir

donem icin kaynak harcama dengesini yansitan ve parlamenter demokrasilerde yasama
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doktrinde, biitcenin genel bir taniminin yapilmasindan ziyade, sadece,

ozelliklerini belirtilmesiyle de yetinen goriisler de mevcuttur?.

organinin, yiirlitme organina kamu harcamasi yapma ve kamu gelirlerini toplama
konusunda verdigi yetkiyi gosteren belgeye kamusal yonden biitge denir.”, (Batirel, Biitce,
s.1). Uluatam’a gore biitce; “devletin belli bir donemde yapacag: masraflar1 ve toplayacagi
gelirleri gosteren ve yasama organindan c¢ikan belgedir.”, (Uluatam, Biitce, s.113). Mutluer-
Oner-Kesik’e gore biitce; “merkezl yonetime dahil kuruluslarin belirli bir dénem igindeki
gelir ve gider tahminleri ile bunlarin uygulanma esaslarini gosteren belgelerdir.”, (Mutluer-
Oner-Kesik, s.10).

Bu yondeki tanimlara bakildiginda; Dicle’ye gore biitce; “Kamu ihtiyaglarinin saptanmasina,
bu ihtiyaglarin karsilanmasinda kamu fonlarimin akile bir sekilde kullanilmasina, yonetim
fonksiyonlarinin etkin sekilde yerine getirilmesine ve kamu yonetiminde verimlilik ve
etkinligin saglanmasina imkan veren bir yonetim aracidir.”, (Dicle, s.25-26). Bulutoglu-
Kurtulug'a gore biitge; “kamu ekonomisinin konusu olan kamu hizmetleri {iretiminin finans
aracidir. Biitge, yillik kamu hizmetlerini talebini saptama, 6denekleri ve harcama kurallarin
koyarak biirokrasinin hizmet {iretimi ¢alismalarini diizenleme gibi temel ve ekonomiyi
planlama, fiyat istikrarini ve istihdam artisin1 saglama gibi ikincil islevleri de ifa eder”,
(Bulutoglu-Kurtulus, s.1). Edizdogan’a gore biitce; “ulusal ihtiyaglar1 karsilayan bir yonetim
plani, iktisadi politikanin bir araci, hiikiimetin kamu fonlarini nasil kullanacagma dair
yasama organina ve millete sundugu mali bir rapor, onerileri eyleme doniistiirecek yasama
kararlarmin alinmasi igin bir istek, ulusal hedefleri ve onlara iligkin verileri incelemek igin bir
araya getirilen bir belge ve hiikiimet programlarinin daha verimli ve etkin bir sekilde icrasini
miimkiin kilan bir aractir.”, (Edizdogan, s.4-5). Cagan’a gore biitce; “Biitge, belli bir mali y1l
siiresince devletin cari ve yatirim hizmetleri i¢in belirlenen miktarlarda harcama yapmasina
izin veren ve bu masraflar karsilayacak gelirlerin hangi vergiler yoluyla karsilanacagini,
hangi kaynaklardan toplanacagmi belirten bir kanun olarak demokratik parlamenter
rejimlerde, ulusal egemenligin parlamentoca kullanilmasinin en &nemli ve en acgk
gerceklesme, ortaya ¢ikma aracidir.”, (Cagan, Kamu Maliyesinin Parlamenter Kontrolii,
5.199-200; Cagan, Anayasal Cergeve, s.210-211). Atiyas-Sayin’a gore biitce; “hiikiimetlerin
kendilerine emanet edilen kamu kaynaklarini nasil harcayacaklarina iliskin taahhiitlerini ve
vatandaglara gotiirmeyi vaat ettigi hizmetleri iceren bir yetkilendirme belgesi, bir s6zlesme

niteligi tasimaktadir.”, (Atiyas-Sayin, Biitce Sistemi, s.1).
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Biit¢ce hukuku mevzuatinda biitge kavrami, gelir ve gider tahminleri ile
bunlarin uygulanmasina iliskin hiikiimleri diizenleyen belge olarak
tanimlanmaktadir. Nitekim, 31.5.1862 tarihli Fransiz Kararnamesi'nin besinci
maddesinden alinarak Cumhuriyet’ten bu yana uygulana gelen ve mali anayasa
olarak ifade edilen 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu'nda da biitge,
“devlet daire ve miiesseselerinin yillik gelir ve gider islemlerini gosteren ve
bunlarin uygulanmasi ile yiiriitiilmesine izin veren bir kanun” olarak ifade

edilmistir MUK.m.6)'2.

Kamu mali yonetimini diizenleyen ve Muhasebe-i Umumiye Kanunu'nu
yurtirliikkten kaldiran 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu'
oncesinde Dbiitce denildiginde, devletin merkezi idarelerinin biitgeleri
anlasilmaktaydi. Daha sonralari, devletin iistlendigi gorevlerin artisina paralel
olarak, ¢ok sayida kamu kurum ve kuruluslar1 kurulmus ve kamu kesimi,
diizenleyici ve denetleyici kuruluslar dahil, merkezi yonetim kapsamindaki
kamu idarelerini, mahalli idareleri, sosyal giivenlik kurumlarmi ve ticari
faaliyette bulunan diger kamu kuruluslarin1 kapsar hale gelmistir. Dolayisiyla,
Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu, Muhasebe-i Umumiye Kanunu'nu
uygulama alanmni simirlayan ve elestirilen bu yoniinii dikkate alarak uygulama
alanmi genis kapsamli belirlemistir. Buna gore, Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol
Kanunu'na gore biitge; “belirli bir donemdeki gelir ve gider tahminleri ile
bunlarin uygulanmasma iliskin hususlar1 gosteren ve usuliine uygun olarak

ylriirliige konulan belge”dir (KMYKK.m.3/I-f).

Biit¢e kavramina iliskin tanimlardan anlasildig: tizere, biitce, genellikle

bir takvim yilina iliskin olmak iizere gelir ve giderlerin tahminlerini, diger

12 RG. 09.06.1927-606.
13 RG. 24.12.2003-25326.
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yandan, bunlarin yiiriitiiliip uygulanmasini saglamak igin yasama organinca
verilen bir izni igerdigini ve bu iznin bir kanun sgeklinde verildigini
gostermektedir. Yasama organinca uygulanmasina izin verilen biitge, aym
zamanda, bir yillik uygulama siiresi olan bir kanundur. Bu durumda biitgenin
goze carpan Ozelliklerini tahmin, tahdit ve izin olarak belirtmek miimkiin
bulunmaktadir. Esasen, doktrinde ve mevzuatta yapilan biitce tanimlarindan,
biitgenin dort temel niteligi tizerinde durulmakta ve bunlar “4 T Prensibi” olarak
adlandirilmaktadir; Tahmin; biitce tahminidir, gelecek yilin gelir ve giderlerini
gosterir. Tahdit (Simwrli Olma); biitcenin belirli bir zaman kesimi igin
hazirlanmasini ifade eder ve bu zaman kesimine “mali y1l1” veya “biitce yil1 ad1
verilir. Tevzin (Denklik); biitcenin gelir ve gider rakamlarmin denk olmasi
demektir.  Tasdik; biitcenin gelir ve giderleri, uygulanmaya (gelirlerin
toplanmasina ve giderlerin yapilmasina) baslanmadan oOnce yasama organi
tarafindan tasdik edilir. Dolayisiyla, tanimlarin bu prensipleri barindiracak
sekilde yapilmasi gerektigi diisiiniilebilir. Ancak, biitcenin temel niteliklerini
olusturmakla birlikte, biitgenin tahmin, tahdit ve tasdik/izinden ibaret olan
esasli unsurlarini ifade eden ve hukuki niteligini agik¢a ortaya koyan bir tanim

yeterli sayilmalidir’.

Biitcenin tahmin islevi, basta, teknik anlamda biit¢eyi hazirlayan Maliye

Bakanlig1 ve genel olarak hiikiimet tarafindan yerine getirilen bir tasarruf

14 Hukuki niteligin belirtilmesine gerek olmadig1 yoniindeki goriis i¢in bkz. Feyzioglu, Biitce,
s.14. 5018 sayil1 Kanun, biitgeye iliskin bir tanimlama yaparken, hukuki nitelik konusunda
nitelendirmeden kac¢indig: izlenimini vermektedir. Biitgenin hukuki niteligi ayr1 bir baslik
altinda incelenecek olsa da, bunun biling bir tercih olmadig belirtilmelidir. Kanun
koyucunun, gerekcede belirtilen, “herhangi bir tereddiidiin ortaya c¢ikmasi ihtimalinin
bertaraf edilmesi” amacina aykir1 bu sdylemi, yasama siirecindeki sdylem sorunlarimni
beraberinde getirmektedir. Ayrintili bilgi icin bkz. Nahit Yiiksel, “Yasama Siirecinin
“Séylem” Sorunlar: (5018 Sayili Yasaya Elestirel Bakis Denemesi)”, (Biitge Diinyasi, Cilt 2
Say1 25 Bahar 2007), s.16-27, (S6ylem).
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olmakla birlikte, biitgenin izin islevi yasama organina ait bulunmaktadir ve
biitgeyi icrai kilan da yasama organinca, belli siire igin, verilen bu izindir ki,
biitceleme ilkeleri bakimindan da buna “6nceden izin alma ilkesi” denmektedir ve
bu izin kanunla verilmektedir. Oysa,  tevzin/denklik-denge, kavramin
tanimlanmasindaki unsurlardan biri olmaktan ziyade bir amac ifade
etmektedir. Sozkonusu denge, mali denge ve/ya da ekonomik, sosyal dengedir;
optimal bir kaynak kullanimini igermektedir’>. Dolayisiyla, tanimda, ayrica ve
acitkca  belirtilmesi  gerekli ~ degildir. Nitekim, doktrindeki tanimlar
incelendiginde, tevzin ilkesine yer verilmedigi goriilmektedir’®. O halde,
biitcenin tanimina iliskin, tahmin, tahdit ve tasdik/izinden ibaret olan esaslh
unsurlarmi ifade eden ve hukuki niteligini agik¢a ortaya koyan ve su sekildeki

bir tanim, biit¢e kavramini ifade edecektir:

“Biitce; devletin ve diger kamu tiizel kisilerinin gelecek belli bir donem
icindeki gelir ve giderlerini tahmin eden ve bunlarin yiriitiiliip uygulanmasina

izin veren kanundur.”

B. Biit¢ce Hakk1

Kisiler, hem devlet hem de diger bireyler ve kuruluslar karsisinda mali
anlamda 6zgiir ve bagimsiz olmadan temel hak ve 6zgiirliiklerini ve buna bagh
olarak sosyal haklarmi hi¢ bir zaman kullanamamis ve bu haklara sahip
olabilmek icin kendisinden alinan verginin ilk asamada alinma bakimimdan ve
sonra da harcama yonii ve amact bakimindan kurallara baglanmas: igin

miicadele etmistir'”. Biitce hakkinin kazanilmasi miicadelesinde, once vergi

15 Bkz. ve krs. Giirsoy, Biitge, s.4-5
16 Bkz. Yukarida dn.8.
17 Giines, Yasalik, s.5. Biitge hakkinin kazanilmas: siirecine iligkin tarihi gelisim ile ilgili

ayrintili bilgi i¢in bkz. Feyzioglu, Biitce, s.15 vd. ; Giirsoy, Biitge, s.57 vd; Edizdogan, s.20
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hakki, yani, halkin rizas1 olmaksizin vergi alinmamasini;, sonra da, nerelere ve
ne miktarda harcama yapilmasma iliskin yetkiyi elde etmis; gelirlerin ve
giderlerin her yil yeni bastan tasdiki yani biit¢enin yillik onanmasi sistemi'nin
kabuliiyle de biitce hakkinin tekemmiilii gerceklesmistir'®. Dolayisiyla, biitce
hakki, verginin yasallig1 ilkesi gibi, {iilkelerin demokratik ve parlamenter
sistemlerde kaydettikleri gelisme uyumlu ve ona paralel olarak dogmus ve
gelismis; devletin giderleri yoniiyle onu biitiinleyen ve kucaklayan bir ilke
olarak hem bireylerin temel hak ve Ozgiirliiklerinin korunmasinda hem de
devletin kanunlara uygun olarak gelirlerini toplamasinda ona yetki ve kuvvet
veren onemli bir ara¢ olmustur?. O halde, biit¢e hakkinin kazanilmasi siirecinde
ilk asama “vergi hakki/temsilsiz vergi olmaz ilkesi’nin kabulii; ikinci asama,
“qiderleri (0denek verme usulii ile) (parlamento tarafindan) tasdiki” ve nihayet son

asama ise, “biitcenin yillik tasdiki”dir?.

Biitce hakki, vergilerin ve cesitli mali yiikiimlerin ancak yasalar ile
konulup degistirilebilip, kaldirilabilecegini ongoren verginin yasalligi ilkesi
acilimi vasitasiyla, esas olarak, siyasal iktidarlarin keyfi ve takdiri uygulamalar1
engellenmekte, bireylere salinacak vergilerin, mali yiikiimlerin Ongoriilebilir
olmasi saglanmakta ve hukuki giivenlik 6n plana c¢ikarilmaktadir. Bireyler
ekonomik ve kisisel iligkilerini, hi¢ olmazsa belli bir zaman dilimi igin, fazladan

siirpriz mali yiiklerle karsilasmayacaklarindan emin olarak, kendilerini devlet

vd.; Giilsen Giines, Biitce Hakki, 5.285-286; Yilmazcan, s.163 vd.; Kiziltas, Tarihsel Gelisim,
s.4 vd.; Mutluer-Oner-Kesik, s.53 vd.; Uluatam, s.115; Falay, s.35 vd..

18 Feyzioglu, Biitce, s.15. Krs. Giirsoy, Biitce, s.116; Tiirk, s.137; Cagan, Kamu Maliyesinin
Parlamenter Kontrolii, s. 199-200; Cagan, Anayasal Cerceve, s.210-211; Giilsen Giines,
Yasallik, s.5; Giilsen Giines, Biitce Hakki, s.283; Giilsen Giines, Onceden izin, s.173.

19 Feyzioglu, Biitge, s.15.; Edizdogan, s.21; Giilsen Giines, Onceden Izin, s.174; Mutluer-Oner-
Kesik, s.53 vd. Krs. Tiirk, s.137.

2 Feyzioglu, Biitge, s.15. Ayrica bkz. Edizdogan, s.21; Yilmazcan, s.163.
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ile ya da dar anlamda vergi idaresi ile ne gibi baglantilarin ilgilendirdigini
bilerek ve gelecege giivenle bakarak diizenleyebileceklerdir. Buna ek olarak,
diizenin devamindaki kesinlik ve istikrar bireyi korku ile hareket. etmekten
alikoyup onun gerekli ve yararli ekonomik yatirimlar: ve tegebbiisleri yapmasin
giindeme getirecektir. Ote yandan, yiiriitme organi, biitge kanunlariin verdigi
yetki ile (ve getirdigi agiklikla) gelirleri salmasi ve toplamasi yolu acilmaktadir.
Dolayisiyla, yiiriitme organi, bu konuda, ayni zamanda, sorumluluk altinda
olup tizerin diigsen idari islemleri yapmak zorunda olmakla, makro diizeyde,

sosyal devlet ilkesinin amaci ile de uyum halinde bulunmaktadir?.

Biitce hakkinin ikinci agilimi olan giderleri onama hakki ise, bireylerin
giderlerin yapilmasi yoniinden de keyfi, israfa yoOnelik, abartih harcamalar
tizerinde s6z ve kontrol sahibi olabilmelerini saglamakta, birey gereginde
bunlar1 teorik olarak da olsa parlamentodaki temsilcileri vasitasiyla men

edebilmektedir?2.

Biit¢e hakkinin tiglincii agilimi olan 6n(ceden) izin ilkesi ve biitcenin yillik
olarak onanmasi hakki vasitasiyla halk, Oncelikle vyiirirliikte olan vergi
kanunlarindan hangilerinin o yil igerisinde uygulanmasi gerektigine kendisi
karar vermektedir. Zira, burada, halkin temsilcileri, on izin ile, yiiriitme
organina, biitce ile ongoriilmiis gelirleri toplama ve harcamalar1 yapma iznini
vermektedirler?. Halkin daha once vergi kanunlar1 ile kendi kendisini
vergilendirmisken, ayrica bu yasalarin, izin yoluyla uygulanmasi gerekliligini
belirleyerek siirdiirtilmesine veya belli bir siire durdurulabilmesine karar

vermesi saglanmakta, ayrica yiirtirliikkte olmayan sonradan ¢ikarilacak ani ve

21 Glilsen Giines, Biitge Hakki, s. 287; Giilsen Giines, Onceden izin, s.179.
2 Glilsen Giines, Biitce Hakk, s. 287.

¥ Giirsoy, Biitge, s. 116.

17



siirpriz akgal1 yasal diizenlemelerle taciz edilmesi de engellenmektedir?*. Ayrica,
yine belirli harcamalarin, istisnalar disinda, yalnizca bir yil igin yapilmasina izin
veren halk, bdylece, siyasi iktidar1 zaman agisindan sinrlayarak onu denetim
altina almis olmaktadir®. Buna gore, biitge hakki kavrami; “devletin nerelere ne
ol¢lide para harcamas: gerekecegine ve bu harcamalar dolayisiyla halka ne gibi
mali ylikiimliiliikler yiiklenecegine, milletin ya da millet adina karar vermeye
yetkili temsili meclislerin s6z sahibi olmalar1 durumunu ifade etmektedir”2e.
Boylece bu acilim vasitastyla halk biit¢e hakkinin son asamasina eriserek gelirler
ve giderler lizerinde her donem icin biitiiniiyle s6z sahibi olmaktadir?”. Bu
anlamda biitce hakki kavrami, kamu harcamalarmnin “bor¢lanma” ya da “acik
biitge politikasi-enflansyon” yoluyla finanse edilmesine karar verilmesini ve bu
kararin dogurdugu hukuki sonuglari1 da kapsamu icine alan? ve “temsilsiz vergi
olmaz” olarak ifade edilen “vergi (alma) hakk:1” ile “giderleri (6denek verme
usulii ile) (parlamento tarafindan) tasdiki”ni da igine alan bir {ist kavram olarak

anlagilmalidir.

Biitce hakki, tanimindan anlasilacagy tizere, ti¢ unsurdan olusmaktadir;

- Toplum iginde toplumsal ihtiya¢ sayilan ihtiyaglar ve bunlarm kamu
hizmetine konu yapilma sorunu,

-  Toplumsal ihtiyaglarin  karsilanmasinda  kullanilacak  kamu
harcamalarinin ¢esidi ve bunlarin toplanmasi sorunu,

- Karar yetkisini kimin, nasil ve ne zaman kullanilacag1 sorunu.

2 Glilsen Giines, Onceden izin, s. 179-180.

% Glilsen Giines, Biitce Hakki, s. 287-288.

% Giirsoy, Biitge, s. 56. Krs. Sayar, s.17; Edizdogan, s.21; Mutluer-Oner-Kesik, s.53.
27 Giines, Biitce Hakksy, s. 289; Giilsen Giines, Onceden izin, s..

2 Bkz. Giirsoy, Biitge, 5.56.
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Biit¢e hakkinin, belirtilen unsurlariin ortak yani; “tercih ve karar” ile
ilgilidir. Bu kararin toplum hayatini ilgilendirecegi, toplum iginde bulunan
tiyelerin yasayisin etkileyecegi ve onlar1 bazi konularda zorlayacag icin siyasi
nitelik tasidigr da sOylenebilir. Bu siyasi niteligi nedeniyle biitce hakkinin
kullanilmasi, tarihin her doneminde, hiikiimranlik hakkinin ayrilmaz bir

unsurunu olusturmustur?

Biitce hakkmim tanimi, kapsami ve unsurlar1 hususunda herhangi bir
tereddiit olmamakla birlikte, kavramin “hak” olarak ifade edilmesinin yerinde

olup olmadiginin tartisilmas1 gerekmektedir.

Biitce, hiikiimetlerin kendilerine emanet edilen kamu kaynaklarmi nasil
harcayacaklarina iliskin taahhiitlerini ve vatandaglara gotiirmeyi vaat ettigi
hizmetleri igeren bir yetkilendirme belgesi, bir s6zlesme niteligi tasimaktadir. Bu
yetkilendirme c¢ergevesinde, hiikiimetin, hizmet Onceliklerinin ortaya
konulmakta, kamu  hizmeti sunan her  kurulusun  performansi
degerlendirilmekte ve sonucunda, kamu kaynaklarmin etkinlik ve verimlilik
ilkelerine gore yonlendirildigi bir siire¢ olusturulmaktadir. Dolayisiyla, bu
yetkilendirme belgesi, hiikiimete sorumluluk yiiklemekte ve aykir1 davranis
halinde, sorumlulugunun isletilmesi yolunu kullanmaktadir®. Yukarida
belirtildigi {izere, gelirlerin toplanmasi ve harcamalarin yapilmasi hususunda
ylriitme organina verilen yetki “On(ceden) izin” olarak ifade edilmektedir.
Dolayisiyla, “hak-yetki-izin” kavramlarinin, biitce hakki kavraminin unsurlar:
dikkate almarak, yeniden ifade edilmesi gerekmektedir. Buna gore, kamu
harcamalarinin yapilmasi ve harcamalar dolayisiyla halka ytikletilecek mali
ylikiimlerin tiirti ve oraninin belirlenmesi, vatandaslar bakimindan bir hak, yani

blitce hakki;, bu hakkin millet adina karar vermeye yetkili meclislerce

»  Edizdogan, s.21.

% Atiyas-Sayin, Biitce Sistemi, s.1.
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kullanilmasi bir yetki, yani biitge yetkisi; 6n izin ile yiiriitme organina, biitce ile
ongoriilmiis gelirlerin toplanmasi ve harcamalarin yapilmasi yetkisinin

tanimasi ise bir izin, yani biitge izni olarak ifade edilmelidir.

Biitce hakkinin gerceklesmesi bakimindan,. parlamentolarn kamu
harcamalar1 ve vergiler alaninda yetkili kilinmasi, devlet biitcesini onaylamasi,
iktidarin mali uygulamalarimi denetlenmesi genel siyasal kontroliin ¢ok 6nemli
bir yoniinii olusturmaktadir®’. Bu anlamda parlamentoya diisen gorev, biitcede
ongoriilen masraflarin isabetliligi ve bunlar1 karsilayacak gelir tahminlerinin
gerceklere uygunlugu ve yeterliligi hususlarini arastirip incelemek suretiyle bir
kanaate varmak ve ona gore biitge tasarisin1 ya aynen veya bazi degisikliklerle
goriislip onaylamaktir3?. Bu, biitge hakkinin biitcenin onaylanmasi asamasinda
kullanilmas1 olmaktadir. Biitge hakkimnin, ayrica, biitgenin uygula(n)mas:
sirasinda ve/ya da uygulanmasindan sonra, parlamento tarafindan denetlenmesi
suretiyle kullanilmasi da sozkonusudur. Bu gergevede, devlet, parlamentoca
tasdik edilen bir biitce olmadan ne bir kurus harcayabilecektir, ne de tek bir
vergi toplayabilecektir. Ulusal egemenligin en onemli belirtisi, Meclis'in her yil

biitceyi goriismesi ve onamasindadir®.

C. Biitce Hukuku

Bir iilkenin mali sistemini; kamu gelirleri, kamu harcamalar1 ve bunlarin

denklestirilmesi seklinde ti¢ baslik altinda toplamak miimkiindiir. Mali sistem

3 Ayrintili bilgi icin bkz. Nami Cagan, " Anayasa Cercevesinde Kamu Maliyesinin Parlamenter
Kontrolii”, (Anayasa Yargis1 C.II), Ankara 1986, s.199 vd., (Kamu Maliyesinin Parlamenter
Kontrolii). Ayrica bkz. Kafaoglu, s.6-7; Cagan, Anayasal Cergeve, s. 210-211; Giilsen Giines,
Biitce Hakki, s.288.

2 Feyzioglu, Iktidar Viriisii, s.166. Ayrica bkz. Cagan, Kamu Maliyesinin Parlamenter
Kontrolii, 5.208 vd., Cagan, Anayasal Cergeve, s. 215 vd.; Giilsen Giines, Biitce Hakki, s.288.

% Feyzioglu, Iktidar Viriisii, s. 301 ; Giilsen Giines, Biit¢e Hakki, 5.288.
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hukuki acidan degerlendirildiginde, mali sistemi olusturan hukuk kurallarma
mali hukuk denir. Mali hukuk; gelir, harcama ve biit¢e ile ilgili hukuki

diizenlemeleri kapsayan bir tist kavramdir®.

Ulkemizde mali hukuk kavrami, uzun siire, vergi hukuku ile aym
anlamda kullanilmis, daha sonra, kendine 6zgii kurallarinin varligi ve bagimsiz
hukuk dali olmasi ile kavram farklilig1 ortaya konulmustur®. Harcama ve biitce
bakimindan ise; gilintimiizde, kamu harcamalarmin toplam {ilke harcamalar1
icindeki pay1 ytlizde elli ve daha fazla oranlara ulasmistir. Bu biiytikliikteki
kaynag1 kullanmak, biitce, ihale, personel mevzuati gibi bir¢ok hukuki
diizenlemeleri de beraberinde getirmekte ve biitce hakkmin kullanilmasini
sagla(n)mas1 bakimindan biiyiik 6nem olusturmaktadir. Dolayisiyla, kamu
harcamalarini ve hukuki olarak biit¢e kurallarini kapsamina alan yeni bir hukuk

dalina ihtiyag vardir; bu hukuk dali, “biitce hukuku”dur3.

Biitce, kamu harcamalar1 ile kamu gelirlerinin denklestirilmesi
fonksiyonunu tistlenmis olmasina ragmen; biitcenin kamu harcamalar1 ile olan
“yakin” iligkisi ve harcama yaninin agir basmasi ile vergi hukukunun bagimsiz
niteligi, biitce hukuku ile harcama hukukunun ayni anlam ve igerigi
cagristirdigl izlenimini vermektedir. Biit¢e ve kamu harcamalar1 arasindaki bu
yakinlik, mali anayasa(larin), harcama kurallar: ile birlikte biitcelerin ilkelerini,

hazirlanisii, parlamentoda goriisiilerek  kabuliinti, uygulanmasimi  ve

3 Mutluer-Oner-Kesik, s.15.

% Ayrintih bilgi icin bkz. Akif Erginay, Vergi Hukuku Prensipleri, Ankara 1953, (Prensipler).
Ayrica bkz. Mutluer-Oner-Kesik, s.15-16.

% Mutluer-Oner-Kesik, s.16. “Biitce konusunun kendine 6zgii kurallari ve kendine &zgii
anlayisi, kendine 6zgii hukuku vardir. Biitce hukukunda ve biitce tekniginde, biitce
kanunlarina, biitge ile ilgili olmayan hi¢ bir konu monte edilemez.”, Any.M., 30.1.1992 giin ve

E.1991/8, K.1992/5, (AMKD.1995), 5.30.
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denetimini bir biitiin halinde incelenmesini zorunlu kilmistir?”. Biitce ve kamu
harcamalar1 arasindaki bu yakinlik, biitgenin anayasal niteligi de dikkate
almarak, biitce hukukunun, ayr1 bir hukuk dali olarak kabul edilmesine
ragmen’, (kamu) harcama hukukuna iligkin ilkeleri de igerecek sekilde, ayr1 bir
hukuk dal1 olarak kabul edilmesini gerekli kilmaktadir. Bu cercevede yapilacak
bir tanimlama ile biitge hukukunun ; “devletin ve diger kamu tiizel kisilerinin
gelecek belli bir donem igindeki gelirlerinin tahmini ve toplanmasina iligkin
anayasal usuller ile harcamalarin yapilmasi ve denetimine iliskin usul ve

esaslar1 kurallara baglayan hukuk dali” olarak tanimlanmasi miimkiindiir®.

II. BUTCENIN HUKUKI NiTELIGI

A. Genel Ac¢iklama

Biitce, devletin biitiin idari faaliyetlerini hukuki normlara baglayan;
blitge dis1 veya biitgeye aykiri, biitiin idari islem ve kararlarin uygulanmasini
onleyen bir belgedir. Onleyicilik kudretini saglayan dayanak ise, biitgenin,

kanun giiciine sahip kilinmasiyla saglanmaktadir. Bir baska deyisle, biit¢enin

¥  Bununla birlikte, biitgenin hukuki, (siyasi ve iktisadi) énemi dolayisiyla, hazirlanmasina,
goriisiilmesine, kabuliine, uygulanmasina ve denetimine iliskin esaslar, diger kanunlardan
farkli olarak, anayasada diizenlenmektedir.

%  Doktrinde, kamu harcama hukuku; “Kamusal birimlerin yetkililerinin, ¢esitli hukuki
diizenlemelerden ve biitce kanunlarindan almis olduklar1 yetkiler ¢ercevesinde
gerceklestirdikleri hukuki siireci diizenleyen kurallar” olarak tanimlanmaktadir. Bkz.
Karaarslan, Kamu Harcama Hukuku, s.54-55. Krs. Mutluer—f)ner-Kesik, 5.295 vd.

% Doktrinde yer alan biitge hukuku tanimlaria bakildiginda; “biitgelere iligkin tiim teorik ve
hukuki kurallar ile biitce harcamalarini diizenleyen mevzuat” olarak tanimlandig:
goriilmektedir. Bkz. Mutluer-Oner-Kesik, s.9 vd. Sézkonusu kavram, benzer bir tarim ile
“kamu harcama hukuku” olarak ifade edilmistir. Buna gore, “biitgelere iliskin tiim teorik ve

hukuki kurallar ile biit¢e harcamalarini diizenleyen mevzuat”
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hukuki islevini yerine getirebilmesi igin biiteye kanun sekli verilmis,

parlamentonun onaymna “kanun” kimligi altinda sunulmustur4.

1982 Anayasasi ile mali anayasa niteligi tasiyan Kamu Mali Yonetimi ve
Kontrol Kanunu’da da  biitge, “kanun” olarak kabGil edilmesine
ragmen(Any.87,89,161,162,164; KMYKK.m.15 vd; MUK.m.6), biit¢enin hukuki
niteligi hakkinda tartismalar bulunmaktadir*’. Bu tartismalardaki, kanun
olmadig1 ya da kismen oldugu yoniindeki goriislerin esasini, biitge kanununun
sinirh siireli olmas: ve gelir ve harcama kanunlarina yeni bir sey katip katmadig:
olusturmaktadir. Buna gore, biitgenin hukuki niteligini belirlerken, s6zkonusu
gortiisleri; kanun, idari tasarruf ve karma goriisler ii¢ grup altinda toplamak

mumkiin olacaktir.

B. Kanun Goriisii

Biitcenin hukuki niteliginin “Kanun” oldugunu ileri siirenler, biit¢enin
hazirlanmasi, yasama organinda goriisiilmesi ve kabulii diger kanunlarin tabi
oldugu usul ve esaslara tabi olmasinin, biit¢enin hukuki niteliginin “Kanun”
oldugunun kabuliinii gerektirdigini savunmaktadirlar®. Bu goriise gore, kanun
yapma usul ve teknigi agisindan biitce ile diger kanunlar arasinda higbir fark
yoktur. Biitge kanunu, tasari olarak hazirlanmakta ve Meclis’e sunulmakta,
anayasal biitge siireci iginde, ilgili ihtisas komisyonunda goriisiildiikten sonra
yasalasmaktadir. Anayasa’nin, biitge siirecini 6zel olarak hiik(ii)m(ler)e

baglamasi, bilitce kanununa verdigi onemden kaynaklanmaktadir. Ayrica, 6z

% Feyzioglu, Biitcge, s.9.

4 Bkz. Kuyucak, s.8; Pelin, s.5-6.; Neumark, Tetkikler, s.209; Erginay, Maliye, s.163; Feyzioglu,
Biitge, s.9; Giirsoy, Biitce, s.44; Edizdogan, Maliye, s5.12-13; Aksoy, Maliye, 5.85 vd.; Uluatam,
s.110; Mutluer-Oner-Kesik, s.75 vd.

2 Mutluer-Oner-Kesik, s. 73.

23



bakimindan da, biitge kanununu diger kanunlardan ayirt etmek hem gii¢ hem
de hatalidir®®. Bu cercevede, biitce, hukuki nitelik itibariyle kanun olmakla

beraber, maddi bir kanun degil, sekli bir kanun oldugu kabtl edilmelidir.

Genis anlamda kanun, Anayasal rejime gore gorevli ve yetkili kilinmis bir
organin yaptigl diizenlemeler olup kanun, tiiziik ve yonetmelikler bu anlam
icinde degerlendirilir. Dar ve teknik anlamda ise kanun, Anayasanin yetkili
kildig1 organ tarafindan yazili bir sekilde ve bu ad altinda tespit edilmis bulunan
genel, siirekli, soyut ve objektif hukuk kurallaridir#. Kanunlarin niteliklerini,
kanunlarin yazili olmasinin yani sira genellik, soyutluk ve zorunluluk olarak
siralamak miimkiindiir. Hukukun kaynagi olan kanunu ele alirken dar ve teknik
anlamda olan ve adi kanun olan kanunlar1 kabul etmek gerekmektedir*. Bu

anlamda, yani, dar ve teknik anlamda biit¢e kanunu bir kanundur?.

Tiirk Parlamento Hukuku'nda sekli/bigcimsel ve maddi anlamda kanun
ayrimina dayanak olacak bir hiikiim bulunmamakta olup igerigi ne olursa olsun
yasama organinca “kanun” adiyla kabul edilen her metnin kanun olarak kabul
edilmesi gerekmektedir. Bununla beraber doktrinde bdyle bir ayrim
yapilmaktadir®. Buna gore sekli anlamda kanun, Anayasada belirlenen kanun

koyma usuliine uygun olarak ¢ikartilmasi olup bu kanun maddi anlamda genel,

#  Giirsoy, Biitge, 5.45,49. Ayrica bkz. Mutluer-Oner-Kesik, s. 73. Krs. Kaneti, Kamu Maliyesi I,
s5.325,328; Cagan, Anayasal Cergeve, s.214.

4 Tezi¢, Kanun Kavrami, s.33; Bilge, s.58; Goziibilyiik, Hukuka Giris, s.34; Aybay-Aybay,
s.151. Ayrica bkz. Balta, s.66; H.Nail Kubali, s.117. Krs. Savei, 5.335-336; Arsel, 327; Esen,
s.244.

4 Aybay-Aybay, s.151.

% Yerlikaya, Prg.29.

¥ Aybay-Aybay, s.156. 1961 Anayasasi’'na gore ayni yonde degerlendirme igin bkz. Erdogan
Tezig, 1961 Anayasasina Gore Kanun Kavramy, Istanbul 1972, s.49.

4  Ayrintili bilgi i¢in bkz. Tezi¢, Kanun, .33 vd.
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soyut ve kisisel olmayan hukuk kurallarini icermez*. Yani bir kanun, haklar,
miikellefiyetler ve miieyyideler {izerinde genel bir diizenleme yapmiyorsa ve
siibjektif nitelikte ise boyle bir kanun “sekli kanun” niteligindedir®. Bir kanunun
maddi anlamda kanun olabilmesi icin haklar, miikellefiyetler ve miieyyideler
tizerinde diizenlemeler yapmasi ve genel, objektif ve siirekli olmasi
gerekmektedir®'. Anayasa Mahkemesi de bir kararinda maddi anlamda kanunu,

4,

dolayli bir bigimde, “...kamu yararina gelecegi diizenleyici, miicerret, sahsi

olmayan genel hukuk kurallari...” olarak tanimlamigtir52.

Maddi/sekli kanuna ayrimma esas alinan kriterler bakimindan ele
alindiginda biitce kanunu haklar, menfaatler, miikellefiyetler ve miieyyideler
tizerinde diizenleme yapmayan, sadece biitcede gosterilen gelir ve gider tahmin
programlarmin yiiriitme organinca gerceklestirilmesine izin veren sekli bir
kanun niteligindedir. Diger yandan, biitce kanunu stirekli olmamakla beraber
genel ve objektif niteliktedir. Biitge Kanununun siirekli olmamasi hususu onun
her yil yeniden tekrarlanmasi gereginden kaynaklanmaktadir. Yani bir biitce

kanunu sadece ¢ikarildig: takvim yili igin caridir.

Biit¢enin, hukuki nitelik olarak, bir kanun oldugu asikardir. Biitge
kanunu ile yiriitme organina gelirlerin toplanmasi ve giderlerin yapilmasi

konusunda yetki ve izin verir. Yiiriitme orgami da biitge kanunundan aldig:

#  Cagan, Vergilendirme Yetkisi, 5s.103. Krs. Tezig, 5.39, 46-49.

%0 Ornegin, Kurtulus Savasinda yararhiliklar gosteren Telgrafgt Hamdi Efendinin esine aylik
baglanmasi hakkinda kanun gibi ya da bir suglunun yashlik veya hastalik gibi nedenlerden
otlirti cezasimnin affedilmesi hakkinda kanun gibi. (Aybay-Aybay, s.156). Ayrica bkz. Tezig,
Kanun, s.39.

51 Goziibiiyiik, s.34; Aybay-Aybay, s.156.

2 Any.M.,, 11.10.1963 giin ve E.1963/124, K.1963/243, (AMKD. S.1, 5.430). Ayrica bkz. Any.M.,
3.5.1966 giin ve E.1966/4, K.1966/25, (RG.11.7.1966-12345).
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yetki ve izin sayesinde hukuki islem ve tasarruflarda bulunacak ve ancak biitge
kanunu smirlar1 cergevesinde hareket imkani bulacaktir. Boylece bu hukuki

islem ve tasarruflar da biitce kanunundan dogmus olacaktir®.

C. Sart(l1) Tasarruf Goriisii

Biitcenin “kanun” oldugunu ileri siirenlerin, biitcenin sekli anlamda
kanun oldugu yoniindeki goriislerine karsilik; kanun olmadigin ileri siirenler
ise, kanun kavramimi “maddi/6z” anlaminda ele almaktadirlar. Buna gore,
yasama meclisinden gecen her tasarruf, gercek anlamiyla kanun degildir. Bir
hukuki tasarrufun maddi kanun olabilmesi igin, genel, objektif ve yerine
getirilmesi ve uyulmasi zorunlu bir kurali icermesi lazimdir. Biitge, bu cesit,
genel, soyut ve stirekli kurallar icermediginden madden kanun addedilemez>.
Biitce bir idare plamidir; biitgenin tespiti bir idarl islemdir; idari bir hitkmii
ihtiva eder; idari makamlara verilen bir emir ve vekalettir. Devletin yillik gelir
ve giderlerini tahmin etmeye kanun denilmesini anlamsizdir. O halde, biitge,
ancak seklen bir kanun olup hukuki igerigi bakimindansa ancak bir “sart-
tasarruf” veya acte-conditiondur®. Gergekten sart-tasarruflar, “bir ferdi muayyen
bir hukuki vaziyete koymak veya bir fert veyahut heyete kanuni bir salahiyet izafe etmek
maksadiyle yapilan tasarruflardir...” B.M.M.'nin biit¢e hakkinda verdigi kararlar
da bu niteligi tasirlar; c¢linkii, bu kararlar, icra vekillerine, fertlere mali
miikellefiyetler tahmil etmek veya Devletin bazi mali haklarinda tasarruf eyleme

kudret ve salahiyetini verirler®”

% Erginay, Maliye, 5.168; Edizdogan, s.14.

% Bulutoglu, Vergi I, s.9.

%  Bulutoglu, Vergi I, s.9; Giines, Onceden izin, s.186. Tartigmalar icin bkz. Feyzioglu, Biitce,
s.12; Giirsoy, Biitce, 45-46; Mutluer-Oner-Kesik, s.75-77.

%  Bzk. ve krs. Onar, C.I, 5.72-73, 358 vd., s. 1002-1003. Ayrica bkz. Ergin, s.21.
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Biitgenin idari tasarruf oldugu gortiisiinde olanlar, biitgenin gelir ve gider
yanlarin1 da ayr1 ayr1 degerlendirirler. Gelir yanini esas itibariyle vergilerin
olusturdugunu; vergilerin gercek yasal dayanaginin biitce kanunu degil, ilgili
vergi kanunu oldugunu ifade etmektedirler. Gider tarafi bakimindan ise,
giderleri doguran kanunun biit¢e kanunlar1 olmadig, harcama yaratan kanunlar
oldugu ileri stirtilmektedir. Bunlar, devlet teskilatina, kamu gorevlilerine, devlet
borclarina ve benzer kurulus ve faaliyetlere iliskin kanunlardir. Devleti

taahhtiide baglayan s6zlesmeler de, bu kapsamda sayilabilir’.

Biitcenin kanun olmadigina iliskin olarak ileri stiriilen gortisler, sadece
bilitcenin esast ile ona ekli gelir ve gider cetvellerine iliskindir. Biitce
kanunlarinda yer alan ve esas olarak bu kanun ile ilgili bulunmayan hiikiimlerin
maddi ve sekli bakimdan kanun oldugu kuskusuzdur. Yine, mali anayasa

niteligi tasiyan kanunlar da maddi ve sekli kanun niteligini tasitmaktadir®.

D. Kismen Kanun Kismen Sart(l1) Tasarruf Oldugu Goriisii

Biit¢enin kismen kanun kismen idari tasarruf oldugunu savunan karma
goriise gore; gider biitgesi, kanun degil idari bir tasarruftur, gelir biitgesi ise,
kanundur. Biit¢enin harcamalara iliskin “harcama yetkisi” bir sart(l1)tasarruftur.

Zira harcamalar yapilirken, biitceden ayr1 olarak yapilmis olan kanunlar

5 Bzk. ve krs. Onar, C.], s. 73, s. 1002-1003. Ayrica bkz. Ergin, s.21.

58 Mutluer-Oner-Kesik, s.76. Bu anlamda, hukuki nitelik tartismalarinda, doktrinin goriis
birliginde bulundugu husus, biitce kanununun metnindeki —-6rnegin, vergi oranlarini azaltan
arttiran ya da yeni miiesseseler ihdas edip harcama yapilmasini gerektiren- hiikiimlerin
maddi ve/ya da sekli kanun oldugudur. “Biitce Ildveleri” olarak ifade edilen bu hiikiimlerin
varhigi, 6zellikle, biitceyi idari tasarruf olarak kabul eden goriisiin, nitelendirmede “muhtelif
bir tasarruf” olarak degerlendirmede bulunmalarimi saglamistir. Bzk. ve krs. Ergin, s.21;

Onar, C.I, s. 73, s. 1002-1003.

27



uygulanacaktir. Biitce, sadece, harcama smirmi belirleyen “sart” hiikmii
getirmektedir. Buna karsilik, vergilerin yillik olmasi kuralin1 kabul eden, yani,
vergilerin her yil biitceye konan bir cetvelle tarh ve tahsiline izin verilmesi ve
cetvelde belirtilmeyen vergilerin tahsil edilmesinin men edilmesi noktas:
bakimindan biit¢e, maddi kanun niteligindedir. Her ne kadar ytikiimliiliikleri
getiren kanunlar, biite kanunundan ayr1 olarak yapilmislarsa da, gelecek yil
uygulanmalarini saglayana On(ceden)izin niteligi, biitceye yasal bir nitelik
kazandirmaktadir. Kaldz ki, biitge kanunlari, yiiriirliikteki ytikiimliiliik getirmis
olan hiikiimleri bir liste halinde gostermektedir. Boylece, bir yandan, biit¢enin
bir y1l daha uygulanmalarina izin verdigi yiikiimliiliiklerin yasal dayanaklarinin
ne oldugu ortaya konulur; diger yandan, bu yiikiimliiliiklerin kapsami

belirlenir, sinir ¢izilir®.

E. Goriisiimiiz

Biitcenin hukuki niteligi hakkinda, Anayasanin 161 ila 164’tncii
maddeleri ve Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile miilga 1050 sayil
Kanun geregi biit¢enin “sekli” bir kanun oldugu kabil edilmelidir. Anayasa’nin
161’inci maddesinin son fikras: agik¢a “Biit¢e Kanunu” terimine yer vermekle
onun anayasal diizeyde kanun olarak kabul edildigini gostermektedir. Yine,
ayni sekilde, Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu (KMYKK.m.15 vd.)® ile

miilga 1050 say1l1 Kanun'un ilgili hiikiimleri de biit¢enin bir kanun oldugundan

% Gortis icin bkz. Feyzioglu, Biitges.11; Giirsoy, Biitce, 47.

%  Ancak, 5018 sayil1 Kanun'un, Anglo-Sakson iilkelerinden etkilenen yapisiyla, biitceyi; “Belirli
bir dénemdeki gelir ve gider tahminleri ile bunlarin uygulanmasma iliskin hususlar
gosteren ve usuliine uygun olarak yiiriirliige konulan belge” olarak tanimladigini belirtmek
gerekir (KMYKK,m.3/Lf). Siiphesiz, bu tanimlama, kanun koyucunun biit¢eyi nitelendirmesi
anlamina gelmemekte; s6zkonusu Kanun'un 15 vd. maddelerinde biit¢enin kanun niteligi

vurgulanmaktadir.
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bahsetmektedirler (MUK.m.28 vd.). Ote yandan, biitge kanunlari da diger
kanunlarin tabi oldugu usul ve esaslara gore hazirlanip ¢ikarilmaktadir. Ancak,
biitge kanunu, diger kanunlardan farkl olarak, Anayasa geregi, Cumhurbagkani
tarafindan veto edilememektedirler (AY, m.89). Biitce kanunu, sekli bir kanun
olsa da, yiiriitme organina biitgenin yiiriitiilme gorev ve yetkisini veren
“miisaadevi” yonii on plandadir. Yine, biitce kanunu, biitiin idari faaliyeti
normlara baglamakta, biitce dis1 veya biitgeye aykir1 bulunan biitiin idari 6nlem
ve islemleri kanun dis1 kabul ederek, yaptirirma baglamaktadir. Biitge kanunu,
sahip oldugu kanun giicli bakimindan, biitce planma uygun mali politikanin

uygulanmasinin teminati konumundadir®!.

Biitce kanununda gelir biitcesinde belirtilen gelir kalemlerinin biitcede
yazildig1 gibi usuliine uygun toplanmas: ve yine gider biit¢esinde gosterilen
giderlerin usuliine uygun olarak harcanmasi gerekir. Bunlarin belirtildigi gibi
usuliine uygun olarak icra edilmesi de yine basta Anayasanin amir hiikiimleri
olmak tizere Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile 832 sayili Sayistay
Kanunu sayesinde miimkiin olabilmektedir. Ornegin, biitcenin hazirlanma islem
ve asamalar1 Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile saglanirken, yine,

biit¢enin denetim ve yargi islem ve asamasi 832 sayili Kanun ile saglanmaktadir.

Biitge, siyasal iktidarin ve hiikiimetin kendi siyasi, iktisadi, mali, sosyal,
kiltirel ve diger politikalarmi giitmesine izin veren yasal bir metindir. Bu
anlamda biit¢enin icra giiciine sahip olabilmesi i¢in kanun giiciinde olmasi
gerekmektedir. Zira, biitceye kanun sekli vermek ve meclis onayindan
gecirmekle giidiilen asil amag, “kesenin kordonunu millet temsilcilerinin elinde

bulundurmaktir.”; gelir ve harcamalara millet iradesini hakim kilmaktiré2.

¢ Neumark, Tetkikler, s.209. Krs. Feyzioglu, Biitce, s.9, 11; Mutluer-Oner-Kesik, s.77. Krs.
Giirsoy, Biitce, 5.49.
¢  Feyzioglu, Biitce, s.12.
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III. BUTCENIN HUKUKI iSLEV(LER)i

Biitce, sahip oldugu iktisadi nitelik dolayisiyla, 6zel ekonomi sujelerini
iceren bir kavram oldugu kadar devlet ve diger kamu kurumlarmi kavrayan ve
kapsayan bir anlam tasimakla beraber, zamanla, kamu ekonomisinde &zel
ekonomiden ¢ok daha &nemli bir yer tutar hale gelmistir. Ozel ekonomi sujeleri
ve onlarin maliyesi icin biitge, gelirlere gore giderlerin ayarlandigr bir tahmin
belgesidir; kamu maliyesinde ise, kamu hizmetlerinin gerektirdigi giderler ile
bunlar1 karsilayacak gelirleri tahmin etmekle kalmaz, aym zamanda,
on(ceden)izin verme yoluyla, onlar1 toplama ve harcama yetkisini de verir.
Devlet biitgesinin, ozellikle, parlamenter hiikiimet sistemleriyle birlikte dogup
gelismesi sonucunda kazandig1 bu “izin verme” niteligi, biitceyi sadece iktisadi

bir tahmin araci olmaktan ¢ikarmis ve hukuki belge haline getirmistir®.

6 Bkz. ve krs. Duverger, (Cev.Ulkmen), s.65; Feyzioglu, Biitce, s.4-5; Krs. Edizdogan, s.14.
Ayrica bkz. Cagan, Kamu Maliyesinin Parlamenter Kontrolii, 199-200; Cagan, Anayasal
Cerceve, 210-211; Giilsen Giines, Biitce Hakki, 283-284, 285-286; Giilsen Giines, Onceden
izin, s.173-174. Doktrinde, biitgenin ilk ve 6nemli hukuki islevinin, “hiikiimdarlik ya da
mutlakiyet idaresinden, demokratik yonetime gecisi saglama gorevi” oldugu ileri
siiriilmektedir. Zira, bugiin siyasi iktidarin ortaya ¢ikisina, dolayisiyla devletin kullandig:
otoriteye, halk katilmaktadir; toplumsal karar alma siireci de, halkin siyaset olusumuna
katilmasindan baska bir sey degildir. Milletin, toplumsal konularda, karar alma siirecine
katilmas1 once masraflar ve vergiler dolayisiyla ortaya atilmustir. Halkin, hiikiimdarin
harcamalar1 konusunda s6z sahibi olma arzusunun dogurdugu gelisme, giderekten,
demokratik idare tarzinin gelisip bicimlenmesine neden olmustur. Boylece, otoriteyi
ellerinde tutan ve kullananlarla (Devlet), ona muhatap olan kimseler (halk) arasindaki iligki,
mahiyet degistirmistir. Emreden, yaptiran hiikiimdar ile, ona itaat eden halk arasindaki
sosyal iligkilerin vergileme - harcama gibi mali nitelikte olanlar1 {izerinde meydana c¢ikan bu
gelisme, giderek devletin bicimine, kamu yo6netimine tesir eder hale gelmis, halk iradesine
dayali bir yeni yonetim tarzi ortaya ¢ikmustir. Kamu hukuku, hiikiimdarligin hukuku
olmaktan ¢ikip demokratik idare tarzinin hukuku haline gelmistir. O halde, biit¢cenin hukuki

islev(ler)inin en basinda, kamu hukukuna getirdigi yukarida agiklanan nitelik degisikligi ani-
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Bugiinkii anlamiyla biitge, mali, ekonomik, hukuki, siyasi yonleri olan bir
miiessesedir. Biitcenin 6nemi, devletin iilke ekonomisindeki yerine ve islevine
gore degismektedir. Ancak, hemen biitiin iilkelerde, devletin zaman iginde
ekonomideki paymin genislemesi ve fonksiyonlarinin gelismesi karsisinda
biitgenin Onemini arttirmaktadir. Buna gore, biitce ile devlet, topluma kars:
ylklendigi cesitli gorevleri yerine getirmeye calismakta, bu amacla mal ve
hizmet tiretmektedir; bunu yapabilmek igin de kaynaga ihtiya¢ duymaktadir.
Devlet, bu kaynagi, egemenlik giicline dayanarak, trettigi mal ve hizmetleri
talep edenlerden belli bir karsilik alarak temin etmektedir; basta mali yiikiimler
ve borclanma olmak iizere, cesitli finansman araclarina basvurmaktadir. Iste,
“biitce mefhumu”, esas itibariyle, kaynaklar ve gelirlerle ihtiyaclar1 ve gelirleri
karsilastirma ve denklestirme konusunda ve genellikle, gelecekteki zaman
Olctisii ile sinirli olan bir konudur. O halde, biitcenin hukuki islevlerinin ilkini,
devlet adina hangi isler igcin para harcanabilecegini belirlemesi, yani

“belirleyicilik” olusturmaktadir®.

labilir. Bir bagka deyisle, biitce yapma ve uygulama siirecinin, vatandasla devlet arasindaki
iligskileri, “Otokratik Devlet Hukuku”’ndan “Cumhuriyet Hukuku”na getirmekteki rolii,
biit¢enin hukuki islev(ler)inin en 6nemlisidir. Her ne kadar bu gelisme aslinda, siyasi bir olay
olsa da, konuya bu agidan bakildiginda, s6zkonusu degisim, bir hukuki degisim oldugu
goriilmektedir. Bu nedenle, dogurdugu sonug da hukukidir. Zira, ¢agimiz toplumlarinda
milli iradeye dayali hiikiimet bi¢imini ortaya g¢ikaran mekanizmay1 diizenleyen hukuki
metinler ve yasalarla diizenlenmis kurumlar vardir. Dolayisiyla, “demokratik yonetime
gecisi saglama gorevi”ni, dogurdugu sonug itibariyle, biitcenin hukuki islevlerden biri olarak
kabul etmek miimkiind{ir. Bkz. ve krs. Giirsoy, Biitge, s.51. Ayrica bkz. Mutluer-Oner-Kesik,
s.73.

¢ Giirsoy, Biitge, s.3, 51. Krs. Neumark, Tetkikler, s.209; Bulutoglu-Kurtulus, s.53; Uluatam,
s.114.; Giilsen Giines, Biitge Hakki, s.287-288.
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Kamu ekonomisinde biitge, maliyetleri siyasal gelirlerle karsilanan ve bir
kamu biirokrasisi tarafindan sunulan hizmetlere ayrilmis olan Odenekleri
gosteren; idareleri harcamalar1 yapmakla, gelirlerden sorumlu olanlar1 da,
bunlar1 toplamakla yetkilendiren bir kamu hizmetleri “siparis listesi”dir. Bu
siparisi, yasama organi hiikiimete ve onun yonetimindeki kamu ekonomisi
tiretim birimlerine verir. Bu siparis listesinde, genellikle, iiretilecek kamu
hizmetlerinin miktar ve nitelikleri degil, bunlar igin yapilacak harcamalar
konusundaki yetkilendirme de yer alirs. Idarenin kendine yasalarla verilmis
gorevleri yaparken sahip oldugu (takdir) yetkisini diizenleyen ve sinirlayan
kanunlardan biri de biitcedir. Idare, kendi takdir hakkini kullanarak biitcede yer
almamus bir is i¢in para harcayamaz. Bu baglamda, idarenin hareket tarzini
yasal bigimde diizenlemesi, takdir yetkisini ayn1 bigimde siirlamasi, biit¢enin
hukuki islevlerinden bir baskasini ortaya cikarir; “diizenleyicilik; biitcenin idari
islemleri diizenleyici niteligi”. Biitge, bu isleviyle idarenin herhangi bir hizmet
alaninda, harcayabilecegi 6denek sinirin1 saptamastyla, bir baska boyut kazanur.
Yani idare, ancak biitge yapilirken, geregine inanilarak, biitge igine alinmuis isler
i¢in harcama yapabilir. Ayrica bu harcamalarda ulasabilecegi yetki tavani, her
hizmet icin biitcede ayrilmis 6denek miktarlar: ile simirlanmigtir, bu 6denek o
hizmete miinhasir kullanilacaktir®. Ote yandan, Kamu Mali YoOnetimi ve
Kontrol Kanunu, kamu harcamasini kamu harcamasini; “Kanunlarina
dayanilarak yaptirilan is, alinan mal ve hizmet bedelleri, sosyal giivenlik katki

paylari, i¢ ve dis borg faizleri, bor¢lanma genel giderleri, bor¢lanma araglarmin

6 Bulutoglu-Kurtulus, s.52-53. Krs. Atiyas-Sayin, Biitce Sistemi, s.8-10.

%  Giirsoy, Biitge, s.52-53; Giilsen Giines, Onceden izin, s.178. Biitce, cesitli hizmet alanlar1
i¢gin diizenleyici hiikiimler getirmekte, bu alanlara iliskin hukuki diizenlemeleri kamu
harcama hukukun alt dallar1 olan Kamu Ihale Hukuku, Kamu Personel Hukuku,
Emeklilik Hukuku, Harcrah Hukuku, Kamu Mallar1 Hukuku aracilifiyla
gerceklestirmektedir. Bkz. Mutluer-Onek-Kesik, 5.295. Ayrica bkz. Karaarslan, Kamu
Harcama Hukuku, s.53 vd.
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iskontolu satisindan dogan farklar, ekonomik, mali ve sosyal transferler, verilen
bagis ve yardimlar ile diger giderler” olarak tanimlamistir (KMYKK.m.3,/I-h).
Kamu hizmetleri igin yapilacak harcamalarin, biitcenin mali yilbasina
yetis(e)memesi nedeniyle bagvurulan gegici biitce uygulamasi® ile harcamalarin
ertelenmeleri durumunda (Bkz. KMYKK.m.20/I-e), bu diizenlemeler biitce
(kanunlar) ile yapilir. Boylece, devlet biitgesiz kalmaz ya da aleyhine dogan
O0denmesi gerekli borglar, ertelenmis olur. Kanundan dogma bir harcamanin
yine kanun yoluyla diizenlenmesi ya da ertelenmesi bir hukuki sonugtur;

biit¢enin hukuki islevleri arasinda yer almaktadir®s.

Bilitce hukukunda kural, 6nce hizmetin tamamlanmasi, ondan sonra
O0demenin yapilmasi bi¢cimindedir. Muhasebei Umumiye Kanununun koydugu
ve Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu'un devam ettirdigi bu temel ilkeye
cesitli kanunlarla sayillamayacak kadar ¢ok istisnalar getirilmis; biitce kanunu ile
bazi konularda, idareye "Pegin Odeme" yetkisini taniyan hiikiimler getirilmistir.
Bu konu, biit¢enin 6nemli hukuki islevlerinden birini ortaya koyar. Biitce
Kanunu, biit¢e uygulamalarinda yasalarin koymus oldugu ana kurali bir kisim
hizmetler i¢in degistirmekte, idareye "pesin O0deme" imkani tanimaktadir.
Burada, biit¢enin hukuki islevlerinden biri olan “diizenleyici islevi”nin istisnay1

kural haline getirmesi s6zkonusu olmaktadir®.

“Belirleyicilik” ve “Diizenleyicilik” islevleri yaninda, biitge, uygulamanin
biitge kanununun getirdigi esaslar dahilinde yapilip yapilmadigini denetlemesi

yoniiyle hukuki bir bagka islevi yerine getirmektedir; “Denetim”. Biit¢enin

¢ Ayritil bilgi igin bkz. Nahit Yiiksel, Biitce Hukukumuzda Bir Gegici Onlem: Gecici Biitce”,
(Biitge Diinyasi, Sayw: 12, Cilt: 2, Agustos 2002), s. 7-8, (Gegici Onlem). Ayrica bkz. Giirsoy,
Biitce, s.53.

¢ Neumark, Tetkikler, 5.209; Giirsoy, Biitge, s.53.

®  Giirsoy, Biitge, 5.53-54. Krs. Yiiksel, Biit¢e Yasalari, 5.17 vd.
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denetimi, Biitge Kanununun 6ngordiigii hususlara uygun bir uygulamanin olup
olmadigi, yetkili ve sorumlularca bu esaslara uyulup uyulmadig: arastirilmak
suretiyle yapilir. Sozkonusu arastirma; idari, siyasi ve yargisal agidan
yapilmakta, uygulamaya ve denetime esas tegkil etme, biit¢enin bir bagka

hukuki islevini olusturmaktadir.

IV. BUTCE ILKELERi

A. Biitce Ilkeleri Hakkinda Genel Bilgiler

Biitcenin kendisinden beklenen islevleri yerine getirebilmesi ve devlet
dairelerinin harcamalari iizerinde siyasal Iktidarin denetimini saglamak igin”!
uyulmasi gereken bir takim ilkeler mevcuttur. Bu ilkeler, XIX'uncu yiizyilda
gelistirildikleri icin klasik biitge ilkeleri olarak da adlandirilabilirler. Ancak,
ilkelerin amaclar1 halen gecerliligini korumaktadir ve gilintimiiz biitce
(sistem)lerinde uygulanmaktadir. Nitekim, ¢ogu tilkede, yasal nitelik/kimlik
kazanma geregine binaen, ilkelerin énemli bir kismi, anayasa(lar) basta olmak
tizere, cesitli kanunlara alinmistir’2. Zira, biitge ilkeleri, biitgenin islevlerinin
yerine getirilmesini saglanmasin1 amaglamasi yaninda, biitgenin siyasi, hukuki,
iktisadi, mali fonksiyonlar1 da bu ilkeler sayesinde gecerlilik, anlam ve derinlik
kazanir. Bu nedenle, biitceler, bu ilkeler go6zoniinde bulundurularak

hazirlanmaktadir?s.

70 Neumark, Tetkikler, s.209-210; Feyzioglu, Biitce, s.41-42; Giirsoy, Biitge, s. 52. Krs. Mutluer-
Onek-Kesik, s.12, 82-83. Ayrica bkz. Atiyas-Sayin, Biitce Sistemi, s.9-10; Cagan, Kamu
Maliyesinin Parlamenter Kontroli, s.210 vd.; Cagan, Anayasal Cergeve, s.211.vd.

7t Bulutoglu-Kurtulus, s.55.

72 Neumark, Tetkikler, s.209; Feyzioglu, Biitce, s.48; Giirsoy, Biitge, s. 215.

73 Ancak, biitge ilkelerinin, sadece, biitgenin hazirlanmas: konusu ile ilgili oldugu sonucu

¢ikarilmamalidir. Aksine, hazirlanma sonrasi siireglerin tiimiinde -Tiirkiye Biiyiik Millet

34



Biitce ilkelerinin incelenmesine iliskin olarak, doktrinde, “Biitce Ilkeleri”
baslig1 altinda, herhangi bir ayrim yapilmadan, incelenmesinin yaninda’™,
“klasik biitge ilkeleri ve/ya da modern biitge ilkeleri” ya da “statik-dinamik

biitce ilkeleri” seklinde gesitli ayrimlar yapilmaktadir?.

[lkelerin zamansal gelisimi esas alnarak yapilan bu ayrim gergevesinde,
klasik biitce ilkeleri; genellik birlik, denklik, alenilik, yillik olma, 6nceden izin
vs.,, modern biitce ilkeleri; ise; toplama ve yeknesakliktir. Klasik ilkeler,
XIX'uncu yiizyilda gelistirilmislerdi. Buna karsilik, modern ilkeler ise, XX'nci
ylizyilda, biitce miiessesesinin gelisimine bagl olarak, giincelligin saglanmasi ve
devlet muhasebesinin milli muhasebeye uyumlu hale getirilmesi amaciyla,
Uluslararas1 Maliye Enstitiisii'nce, klasik ilkelerin yerine ortaya konulan iki an
ilkeden olusmaktadir. Toplama ilkesine gore; Liberal iktisadin hakim bulundugu
devrede oldugu gibi, artik devletin biitiin gelir ve giderlerini tek bir dokiiman
seklinde tasarlamak miimkiin degildir. O halde, bir taraftan devletin cesitli
biitgelerinin, diger taraftan, gesitli kamu hesaplarini bir araya getirmek suretiyle
devlet biitcesinde birlik saglanmasi miimkiin olacaktir”®. Yeknesaklik ilkesine

gore; genel biitcedeki diizeni, gelir ve giderlerin nitelikleri ve birbirleriyle

Meclisi'ne sunulma, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi'nde goriis(iil)me ve onanma, uygulanma
ve denetim- biitce ilkeleri, varliklarindan vazgecilemeyen prensiplerdir. Bkz. Giirsoy, Biitce,
s. 215. Krs. Neumark, Tetkikler, s.209; Feyzioglu, Biitce, s.48.

74 Bkz. Giirsoy, Biitge, s. 216 vd. ; Edizdogan, s.37-38.

75 Bkz. ve krs. Feyzioglu, Biitge, 5.48, 52. Krs. Neumark, Tetkikler, s.208, 210. Hatta, biitgenin,
klasik ilkeler disinda, tasarruf, intizam gibi daha baska ilkelerinin bulundugunu ileri siiren
goriis(ler de vardir. Bkz. Sur, C.II, s.12.

76 Ayrmtili bilgi icin bkz. Bedi Necmeddin Feyzioglu, “Biitce Birligi ve Konsolide Biitce
Hesaplar1 (Klasik ve Modern Maliyede Biitge Birligi Prensibi)”, (LU. Maliye Arastirma
Merkezi Konferanslari 11.seri.-1954/1955, 1956), s.101-116, (Biitge Birligi).
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benzerliklerine gore diizenleyerek, kisim ve boliim adedini azaltarak saglamak

mumkindiir”.

Biitcenin igerigi, islevi ve uygulanmasina iliskin olan, “statik-dinamik
biitge ilkeleri”ne iliskin ayrim ise, biitcenin islev(ler)ini yerine getirmesi icin
gerekli olan biitiin kurallar1 biinyesinde barindirmaktadir. Buna gore, statik biitce
ilkeleri; blitgenin muhtevasina iliskin olan ve uyulmasi gereken kurallari, yani
genellik, birlik ve agiklik ilkelerini; dinamik biitce ilkeleri ise, biitge usullerini,

yani, dogruluk, on(ceden) izin, tahsis ve alenilik ilkesini ifade etmektedirs.

Doktrinde, denklik ilkesi, bu ayrimlar arasinda, agikca belirtilmese de, bir
biitge ilkesi olarak yer almaktadir. Ancak, denklik, bir biitce ilkesi olup olmadig:
hususunda tartisilmas1 gereken bir kavramdir. Biit¢enin niteliginde ve biitce
miiessesesinin biinyesinde mevcut olan denklik, mutlak anlamda, biitceye giren
gelir ve giderlerin esit olmasimni gerektirmektedir. Denklik, biitce tasarisinda,
yani, gelir ve gider tahminleri arasinda diistiniilebilecegi gibi, biitce uygulamasi
sonucunda, yani, biitce hesaplarinda da aranabilir. Ancak, asil olan, sonuglarda
saglanacak denkliktir; boyle bir denklik, diger ilkelere uygunluga karine
olusturur”. Bu baglamda, denklik ilkesinin bir biitce ilkesi olup olmayacagy,
degerlendirilmesi gereken bir husus olarak karsimiza c¢kmaktadir. Zira,
biit¢enin islevlerini yerine getirmesi igin ortaya konulan kurallar biitiinii olarak
ifade edebilecegimiz  biitce ilkeleri, biitcenin denkligini saglamay

amaclamaktadirlar. Ote yandan, biit¢e denkligini saglamaya yonelik; klasik® ve

77 Bkz. ve krs. Feyzioglu, Biitce, 5.48-49, 52-53.

78 Neumark, Tetkikler, s.210. Krs. Feyzioglu, Biitce, s.48-49.

7 Bkz. ve krs. Neumark, Tetkikler, s.238; Feyzioglu, Biitce, s.51; Giirsoy, Biitce, s.147;
Edizdogan, s.179-180; Uluatam, s.124; Mutluer-Oner-Kesik, s.90.

8  Klasik Maliye goriisii, biitce denkligi ilkesine ¢ok siki bir sekil de baglidir. Kendi aralarinda

da farkli goriiglere sahip olan klasik maliyecileri iki gruba ayirmak gerekir. Ik grupta

36



modern maliye denklik teorileri®'(devri biitce teorisi® ya da telafi edici biitge

teorisi®*)nden birinin denklik uygulamasi bakimindan esas alinmasi, tamamen,

81

82

83

olanlara gore; biitce denkligi, biitce giderlerinin vergi, har¢, resim ve devlete ait emlak
gelirleri gibi normal gelirlerle karsilanabildigi takdirde gerceklesir. Yani, bor¢lanmalarin
biitce gelirleri icinde sayilmamasi ve borglanmalarin biitce denkligini saglamada
kullanilmamasi gerekir. Daha esnek olan ikinci grupta olanlara gore; borclanmalarin sartl
olarak biitce gelirleri arasinda sayilabilecegini ifade ederler. Burada sozii edilen sart, yapilan
bor¢lanmanin faiz ve anapara yillik taksitinin biitcede 6deneginin bulunmasi ve bu 6denegin
de normal biit¢e gelirleri ile karsilanmas: sartidir. Bkz. Feyzioglu, Biitce, s.107; Giirsoy,
Biitge, 5.473-474; Edizdogan, s.181-182; Mutluer-Oner-Kesik, 5.90-91.

Klasik maliyeciler tarafindan savunulan biit¢e denkliginin giiniimiizde uygulanmasin
miimkiin olmadigy, esas en iizerinde durulmas: gerekenin hesap olarak biitce denkligi degil,
kamu gelir ve gider politikalar1 ile iilke ekonomisinin gelecegine yon vermek oldugunu
savunan modern Maliyeciler, biitge denkligi konusunda devri biitge teorisi ve telafi edici
biitge teorisini ileri siirmiislerdir. Bkz. Neumark, Tetkikler, s.241-243; Feyzioglu, Biitce, 5.108-
109; Giirsoy, Biitge, s.475; Edizdogan, s.182-184; Mutluer-Oner-Kesik, s.92.

Devri biitge teorisine gore daralma ve ekonomik gelisme devrelerinde, klasik diistiniirlerin
tersi bir yolu izlemek gerekir. Yani, depresyon devrelerinde vergileri azaltarak ve agik verme
pahasina harcamalar artirarak piyasaya canlilik getirmeye calismak; aksi zamanlarda da
vergileri artirarak ve harcamalar1 azaltici politikalar izleyerek piyasalart daha asag:
noktalarda dengeye getirmek, bu politikanin esas diisiincesidir. Ancak, devri biitce teorisi
taraftarlarinin biitge denkliginden tamamen vazge¢memekte, depresyon ve enflasyon
devrelerinde, kisa bir siire icin, denge diisiincesinin bir yana birakilabilecegini
savunmaktadir. Bkz. Neumark, Tetkikler, s.244-247; Feyzioglu, Biitce, s.109-114; Giirsoy,
Biitce, 5.476-477; Edizdogan, s.184-189; Mutluer-Oner-Kesik, s.92-93.

Telafi edici biitge teorisine gore, hicbir miidahale olmadan ekonominin serbest birakilmasi
halinde, daima yapisal depresyonlarla kars1 karsiya kalinacaktir. Depresyonlarin doguracagi
baskiy1 kaldirmak amaciyla, biitce denkligini bir yana birakarak, agik biitge politikalari ile bu
ortamdan iilkeyi kurtarmak gerektigine inanirlar. Diger bir anlatimla bu teori taraftarlari,
0zel sektoriin tek basina tam istihdami hicbir zaman saglayamayacagini, bunu ancak devletin
gerceklestirebilecegini, bunun da agik biitce yolu ile de olsa devletin yapmas1 gerektigini
savunurlar. Bu goriisii savunanlar, biitce denkliginin sadece toplam talebin toplam arza esit
olmas1 durumlarinda gerceklesebilecegine inanirlar. S6zkonusu biitce agig1 iki tiirlii ortaya

cikabilir. Bunlardan birincisi, bor¢lanmak suretiyle kamunun yatirim yapmasidir. Tkincisi ise,
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siyasi tercih konusudur. Ornegin, devri biitge teorisi tercih edildiginde, gecici bir
depresyonun onlenmesi amaglanmaktadir; genel biitce dengesinin/denkliginin
korunmasi esastir. Oysa, telafi edici biitce teorisi tercih edildiginde, kesintisiz ve
tedrici bir artis gosteren kamu giderleri politikasi ile durgunlugun giderilmesi
icin ¢aba gosterilmekte, biitgelerin siirekli agik vermesinin zarar getirecegini
diisiinmek yerine, bu yolun olmasi gereken bir politika oldugu
diistiniilmektedir. Telafi edici biitge teorisine gore, ayn1 zamanda, durgunluktan
kurtulur  kurtulmaz  ekonomiyi piyasa kurallarmma birakmayr da
diistinmemektedir. Yani, biitce dengesi/denkliginden ziyade, ekonomik dengeyi
esas almaktadir. Ulkeler kendi sartlarina ve goriislerine gore biitcelerini denk
baglamay1 veya ekonominin inisli ¢ikish devrelerine gore piyasay:r canlandirict
veya frenleyici sekilde hareket etmeyi veya devri biitge teorisi goriisi
benimsemislerdir; ancak, uygulamada, telafi edici biitge teorisinin stirekli
uygulanmasina pek rastlanmamistir. Bu baglamda, tamamen siyasi tercihten
ibaret ve biitcenin bir ilkesi olmaktan ziyade, biinyesinde var olan ve niteligine
bagli bir hedefi barindiran denklik ilkesinin mali ve/ya da iktisadi ilke olarak

kabul edilmesi ve fakat biitge ilkelerinden biri olamayacag: diisiiniilmektedir.

Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’a kadar gerek anayasalarda ve
gerek 1050 sayili Kanun’da biitce denkligi konusunda herhangi bir hitkme yer
verilmemistir. Aksine, 1050 sayili Kanun'un 30"uncu maddesi, biitce gelir ve
giderleri arasinda bir fark oldugunda bunun ne yolla kapatilacaginin
belirtilmesi gerektigini ifade etmektedir. Biitce denkligi hedefinin saglanmasi
amacina yasal dayanak olusturmasi bakimindan, ihtiya¢ duyulan bu gereklilik,

gelir gider arasinda fark oldugunda, borclanma ile karsilanacaginin biitce

vergi politikasi yolu ile gerceklesir. Yani, tasarruf egilimi yiiksek ve yiiksek gelire sahip olan
kisilerden, gelirinin tiimiinii tiiketime ayiran kisilere vergi politikasi yolu ile kaynak
aktarilmasi ile gerceklesir. Bkz. Neumark, Tetkikler, 5.249 vd.; Feyzioglu, Biitce, s.115-118;
Giirsoy, Biitce, 5.477-479; Edizdogan, s.189-192; Mutluer-Oner-Kesik, s.93-94.
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kanunlarinda belirtilmesi ile yerine getirilmeye ¢alisilmistir. Bugiine kadar, siki
bir biitce denkligi politikas1 uygulanamamis ve 1954 yilindan bu yana da
biitceler de denk saglanamamistir. Ancak, Kamu Mali Yo6netimi ve Kontrol
Kanunu'nun, “Biitce Ilkeleri" baghig1 altindaki 13. maddesinin (h) fikrasinda,
“Blitcelerde gelir ve gider denkliginin saglanmasi esastir" denmektedir.
Gortildiigi tizere, Kanun'da biitce denkligi konusunda emredici bir hiikiim
bulunmamakta, sadece, biitge denkliginin saglanmasmnin esas oldugu
belirtilmektedir. Bunun anlami, denklik esas, aksi durum ise istisna demektirs4.
Sozii edilen Kanunun 15inci maddesinde de ".. varsa biitge agigimin veya
fazlasmin tutari, agigin nasil kapatilacag1 veya fazlasmin nasil kullanilacagy,..."
seklinde bir hiitkme yer verilmektedir. Kanunun bu iki hiikmii birlikte ele
alindiginda, Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunuun da kati bir denklik
ilkesini getirmedigi; 1050 sayili Kanun'un uygulamasimi devam ettirdigi ve
glintin sartlarmna gore biitce agig1 vermenin miimkiin olabilecegi ifade

edilmelidir.

Denklik (ilkesi) ile ilgili bu aciklamalardan sonra, biitge ilkelerinin
incelenmesinde tercih edilecek sistematik bakimindan, yapilan zamansal ayrim
yerine, biit¢enin esasi ve sekline iliskin yapilan ve biitgenin islevlerini yerine
getirnesi bakimindan kapsayici bir gerceve olusturan “statik-dinamik biitge
ilkeleri” ayrimin daha uygun olacag1 diisiiniilmektedir. Bu baglamda, biitge
ilkelerine yonelik yapilacak inceleme, “statik-dinamik biitge ilkeleri” ayrimi esas

almarak yapilacaktir.

8 Bkz. ve krs. Mutluer-Oner-Kesik, 5.94-95.
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B. Statik (Maddi) Biitce Ilkeleri
1. Genellik Ilkesi

Devlet maliyesinin bir biitiin halinde, tek bir varlik olarak, kabul
edilebilmesi ve buna iliskin biit¢esini olusturabilmesi ve biitgenin islevlerini,
geregi gibi, yerine getirebilmesi icin biitiin gelirlerinin hazineye girmesi ve
buradan devletin biitiin ihtiyaglarina harcanmasi gerekmektedir. Bu gercevede,
devletin tiim gelir ve giderlerinin, ayr1 ayr1 ve eksiksiz olarak biitcede yer almasi
gerekmektedir ki, bunu saglayan biitge ilkesi “genellik ilkesi” ya da “hazine
birligi” olarak ifade edilmektedir®>. Buna gore, genellik ilkesi geregince,
gelirlerin, 6nceden, belirli bir gidere tahsis edilmemesi; gerek gelirlerin gerek
giderlerin, biitceye, gayri safi olarak gecirilmesini gerektirmektedir®. O halde,
genellik ilkesi iki temel usul {izerine oturmaktadir. Bunlardan birisi, gayri safi

usul ve digeri de ademi tahsis usultidiir.

8 Ayrintili bilgi igin bkz. Bedi Necmeddin Feyzioglu, “Biitcede Genellik (Umumiyet) Prensibi”,
(Maliye Enstitiisiit Konferanslar1 9.seri.-1961/1962, 1963), s.145-159, (Genellik ersi); Riza
Vatansever, Anayasa ve Genel Muhasebe Kanunu Agisindan Genellik flkesi, (Uludag
Universitesi, Sosyal Bilimler Enstitiisii), (Yayimlanmamis Yiiksek Lisan Tezi), Bursa 1990.
Ayrica bkz. Sayar, 5.66; Neumark, Tetkikler, s.211; Giirsoy, Biitge, 5.126; Bulutoglu-Kurtulus,
s.55; Edizdogan, s. 38; Uluatam, 118-119; Mutluer-Oner-Kesik, s.83-85.

% Bu yoniinden dolay: ilkeyi “biitiin gelirler ile biitiin giderlerin biitceye gayri safi olarak
girmesi” olarak tanimlayan yazarlar oldugu gibi, (Bkz. Ercin, s.57; Pelin, s.50) genellik
ilkesinden ayr1 bir ilke olarak inceleyen yazar(lar( da vardir. Bkz. Uluatam, 120-121. Ancak,
gayri safi usul gerekli fakat kesin olmayan bir sarttir. Zira, gayri safi sekilde tanzim edilen bir
biitce dahi, genellik ilkesine uygun olmayabilir. gayri safi usule uyularak gelir arkasinda
saklanmis gider, gider arkasinda saklanmis gelir icermeyen, yani ilkeye uygun olan biitge,
baz1 gelir kalemlerini hi¢ gostermemek suretiyle genellik ilkesine aykirilik olusturabilir.

(Neumark, Tetkikler, s.211; Duverger, (Cev. Ulkmen), 5.66).
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Gayri safi usulde, gelirlerden giderler ve giderlerden gelirler
indirilmeden devlete iliskin tiim gelir ve giderlerin biitede gayri safi olarak
gosterilmesi esastir. Bir baska deyisle, geliri “biitce geliri”, gider de “kamu
harcamas1” olarak gosterilmelidir. Giderlerin gayri safi olmasi ilkesi sayesinde,
harcamaci daireler, sadece, siyasal iktidardan aldiklar1 6denekleri harcayabi-
lecek, kendi sagladiklar1 gelirlerle bu harcamalar1 artiramayacaklardir. Herhangi
bir sekilde, faaliyetleri sirasinda bir gelir elde ederlerse, bunu genel gelirler
biitgesine irat kaydetmek zorundadirlar. Bu ilke sayesinde, siyasi iktidar devlet
dairelerinin kendilerine gelir kaynaklan yaratarak giderlerini artirma yolunu
tikamistir¥”. Burada amaglanan, yasama organindan gecerek harcama yetkisi
almamis kurumlarin harcama yapma imkaninmi ortadan kaldirmak ve biitce

hakkini tesis etmektirss.

Genellik ilkesini tamamlayan ikinci ilke olan, ademi tahsis usul ise, belirli
gelirlerin belirli giderler icin tahsis edilememesidir®. Ancak, ademi tahsis,
genellik ilkesinin temel unsurlarindan birini olusturmakla birlikte, doktrinde,
ademi tahsis ilkesini ayr1 bir biitce ilkesi olarak goriip, genellik ilkesi ve gayri
safi usuliin ademi tahsis ilkesinin sonucu oldugu ileri siiriilmektedir®. Oysa,
ademi tahsis prensibi, biitiin gelirlerin hep birden biitiin giderlere karsilik
tutulmasi suretiyle, oncelikle, birlik ilkesini gerektirmektedir. Dolayisiyla, gayri
safi usul, safi usule karsi koymakta, boylece, gayri safi usule de ihtiyag
gostermektedir. Aksi takdirde, gelir arkasina gider saklanirsa, bu gideri
saklayan o gelir; gider arkasina gelir saklanirsa, saklanan bu gelir giderlere

tahsis edilmis olur; safi usul ile tahsis usulii birlesmis olur. Bu nedenle, ademi

8 Bulutoglu-Kurtulus, s.55. Krs. Edizdogan, s. 39.

88 Uluatam, s.118.

8  Neumark, Tetkikler, s.211; Mutluer-Oner-Kesik, s. 84; Edizdogan, s. 40.
% Pelin, s.50; Kuyucak, s.47-53; Uluatam, s.121-122.
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tahsis ilkesi ayr1 bir biitge ilkesi olarak kabul edilmemelidir®!. Bu gercevede, her
iki wusuliin genellik ilkesini giiclendirdigi, bu usullerden birinin, ilke
bakimindan, anlamini yitirmesi halinde ilkenin islevini kaybedecegini séylemek
miimkiindiir. Genellik ilkesinin Devlet birligini biitce birligini, hazine birligini
korumaya elvermesi, yararliligi, ilkenin iki amaci birden kavramasiyla
mumkiindir;, “birlik ilkesi”, bu bakimdan, kendisine destek olur®2. Bununla
birlikte, genellik ilkesinin bu iki temeli, ilkeye farkli ve ayr1 yararlar
saglamaktadir®. Gayri safi usul; biitgeyi, her tiirlii devlet gelir ve giderini tiim
olarak gosteren bir nitelige kavusturur; biitce aciklik ve biitiinliik kazanir; biitce
hakkini gerceklestirir ve parlamento denetimi bu sayede, ulasmas: gerekli ve
yararli, kapsamli bir anlam ve kavram genisligine kavusur; kendi gelirini kendi
kullanma "gizli kasalardan”, "0zel hazinelerden” yararlanma demektir; ilke, kamu
kuruluslarin1 bu sakincali uygulamalara basvurabilmekten alikoyar; tiim
gelirler ve tiim giderler birarada goriiliince, miimkiin olan en rasyonel kaynak
ve Odenek dagitimi yapilabilir; biitcede goriilmeyen, gizli tutulan tahsisat
kullanimmin kendiliginden pesinden siiriikleyecegi israflar, kotii kullanimlar
onlenir; denetim (mali, idari ya da tesrii) daha biiyiik yaygmlik ve etkinlik
kazanir. Cinkii, devletin tiim gelirlerini ve tiim giderini birarada gormek
imkan1 bu sayede elde edilir. Genellik ilkesinin gelir kaynag: tahsisini 6nleyen
yonii ise; devlet, hazine ve biit¢e birligini saglamasidir. Bu anlamda, tahsis
edilmis gelir kaynagin ele gegiren kurumlarin, biitce disina ¢ikma egilimlerine
engel olur ve mall denetimde birlik kurar. Biit¢e iginde ve disindaki kamu
kurulusglar igin gelistirilmis ayr1 denetim organ ve usullerinin yesermesine

engel olur.

o Bkz. ve krs. Feyzioglu, Biitce, 57-58.

%2 Giirsoy, Biitge, 5.128.

%  Bkz. ve krs. Feyzioglu, Biitge, s.59-60; Giirsoy, Biitce, 5.128; Bulutoglu-Kurtulus, s.55-56;
Mutluer-Oner-Kesik, s.84-85; Edizdogan, s. 40-41.
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Genellik ilkesi, biitge hukuku bakimindan temel ilke olarak goriilmiis ve

uygulanmissa da gerek sosyal amagli uygulamalar nedeniyle, gerek isin 6nemi

ve geregine gore hizli ve esnek yOnetim gerektiren idarelerde, zaman zaman bu

ilkeden sapmalar da olmustur®.

Osmanli Imparatorlugu zamanindaki biitge uygulamasinda tercih edilen

tahsis usuliiniin zamanla olumsuz sonugclar vermesi ve devlet maliyesinin gesitli

hazineler iizerindeki etkinliginin ve denetiminin tamamen yok olmasi sebebiyle,

1050 sayili Kanun, bu sakincayr ortadan kaldirmayr amaclamis; gelir

bakimindan tahsis usuliine yer verilmemesi ve giderlerin gayri safi usul

kullananlar igin ilk biitcelestirilmesi esasini kabul etmistir®®; bu genel ilkeye,

sadece birkag istisna getirilmistir®. Bunlardan ilki, doner sermayeler”, digeri de,

94

95

96

97

Ayrintih bilgi icin bkz. Ibrahim Acar, “Genellik ve Birlik Ilkesinden Sapmalar ve Katma
Biitgeler”, (Maliye Yazilari, Ekim-Aaralik 1999), s.49-72

1050 sayili Kanun'un 41’inci maddesi gayri safi usule ve ademi tahsis usuliine; 45"inci, 50'nci,
53'tincii maddeleri gayri safi usule iligkin hiik{imlere yer vermektedir.

1050 sayili Kanun'un 49uncu, 55’inci ve 115 ila 118”inci maddeleri, genellik ilkesinden
sapmalarin sézkonusu oldugu maddelerdir. 1050 sayili Kanunun “Uretimden Kurumunca
Tiiketim” bashikli 54’iincii maddesindeki diizenlemenin ilkeden sapma olarak
degerlendirilip degerlendirilmeyecegi konusunda, doktrinde, farkli goriisler ortaya
¢ikmistir. Sézkonusu diizenlemeyi ilkeden sapma olarak degerlendiren goriise gore, hiikiim,
uygulamada iktisadi ve hesabi gliclitk olusturacaktir. Bkz. Pelin, s.58; Kuyucak, s.53;
Giirsoy, Biitce, s.132; Edizdogan, s.43. Buna karsilik, hitkmiin uygula(n)masmin ortaya
cikaracag iktisadi ve hesabi giicliik kabul edilmekle birlikte, hitkmiin gayri safi usule uygun
oldugu, burada devlet icin elde edilen yeni bir iktisadl kiymetin oldugu ve biitce icin de
gercek fakat ayni bir gelirin sdzkonusu oldugu ileri siirlilmektedir. Buna gore, ayni
gelirlerin elde edilmesi de biitce icin Odenegine mahsubu gerektiren bir gider
olusturmaktadir. Bkz. Feyzioglu, Biitcge, s.65.

Doner sermayeler, Devletin genel biitce igindeki kuruluslarina bagh olan hastane, matbaa,
fabrika, teknik okullarin atdlyeleri ile darphane gibi kuruluslarin ¢alismalarin ticari ve smal
gereklerin kosullarina uydurarak bu tiir kuruluslarin ¢alismalarina giic ve esneklik saglamak

amaciyla kurulmuslardir. Doner sermayeli kuruluslara, kurulus asamasinda, isletme
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kamu kurumlarina yapilan bagis ve yardimlardir®®. Her iki durumda da 1050

sayili Kanun, belirli gelirlerin belirli giderlere tahsis edilmesine imkan

tanimistir. Ancak, harcama kanunlarinin katilig1 ve biitgelerde uygulanan kati

bazi diizenlemeler dolayisiyla, degisik kanunlarla biitce i¢i ve biitge dis1 fon

uygulamalar1 yaygin bir hal almis ve fonlar biiyiikliik bakimimdan genel biitge

ile yarisir hale gelmistir®. Yine de, bu diizenlemelerin istisnai diizenlemeler

98

99

sermayesi olarak, biitge ile belirli bir 6denek ayrilir. Bu 6denek, doner sermayeli kuruluslar
tarafindan bir ticarl sermaye gibi konulur. Yani, islerin doéndiiriilmesinde kullanilir.
Sozkonusu kuruluslara doner sermayeli kuruluslar denilmesinin nedeni de budur. Déner
sermayeli kuruluslar tarafindan yil i¢inde yapilan faaliyet sonucunda bir miktar safi kar
kalirsa, bu kar yil sonunda biitgeye gelir kaydolunur veya varsa 0denmemis sermayeye
eklenir. Ayrintili bilgi i¢in bkz. Hiiseyin Isik, "Tiirkiye'de Déner Sermaye Uygulamalari”,
(Biitce Diinyasi, Say1 10, Subat 2002), s. 9-17., (Ddner Sermaye). Ayn1 yonde bkz. Bulutoglu-
Kurtulus, s.411, 412, 416 vd.; Mutluer-Oner-Kesik, 180-181.

Yerli ve yabanci 6zel ya da tiizel kisiler tarafindan veya kamu kuruluslarinca (hatta
uluslararast kuruluglarca) kamu hizmetlerinden bazilarinin devlet eliyle goriilmesi
kaydiyla bagista bulunulmasi her zaman ic¢in miimkiindiir. Bu kamu hizmeti, genel bir
sartin konusu olabilecegi gibi, 6zel bir ama¢ da tasiyabilir. Bagis ve yardimlarin gelir
biitcesinde 6zel bir boliime konulmasi, yani gelir kaydedilmesi gerektiginden, maddenin
amagladig1 bagis ve yardmlarm nakit oldugu ya da nakde gevrildikten sonra kanun hitkmiine tabi
olacaginin esas olarak alindigi anlasilmaktadir. Boylece, genel kurala istisna getirmek suretiyle,
kamu yararma yonelik is ve hizmetlerin yerine getirilmesini sart kosan bagis ve yardimlarin devlet
biitgesi i¢inde disipline edilmesine imkan hazirlanmaktadir. Devletin genel biitce icinde gdrmiis
oldugu hizmetlerin tiimii kamu yararina iliskin oldugu i¢in, yardim ve bagss yolu ile saglanan 6zel
gelirlerin belirli kamu hizmetlerinde kullanilmasi olanag: oldukga fazladir. Bkz. Edizdogan, 47-48.
Krs. Feyzioglu, Biitge, s. 66-67; Giirsoy, Biitge, .133; Mutluer-Oner-Kesik, 87, 251.

Hatta, doner sermayeler, o kadar biiylimiislerdir ki, bircogu birer kamu iktisadi tesebbiisii
haline doniismiistiir. Ciinkii, doner sermayeler, kamu iktisadi tesebbiislerine gore faaliyet
blytikliigii ve gesitliligi itibariyle kiigiik isletmeler olmak durumundadir. Ancak, her kamu
kurulusu, en az bir déner sermayeye sahip olmak suretiyle, adeta, birer kamu iktisadi
tesebbiisiine doniismiistiir. Ayrtili bilgi icin bkz. Ilhami Séyler, “Ekonomideki Gizli
KiTler (Déner Sermaye Isletmeleri) ve Biitge Disiplini Agisindan Degerlendirilmesi”,

(Maliye Dergi, S.121, Mart 1996), s42 vd. (Gizli KiT'ler). Baki Kerimoglu, “Déner
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oldugu ve 1050 sayili Kanun'un genellik ilkesini ve bunun alt ilkeleri
denilebilecek, gayri safi usul ile ademi tahsis usuliinii benimsedigini soylemek

mumkiindiir.

1050 sayili Kanun'u yirirlitkten kaldiran Kamu Mali YOnetimi ve
Kontrol Kanunu, gayri safi usule ve ademi tahsis usulii ile genellik ilkesine
iliskin olarak, Kanun'un “Biitce Ilkeleri” baghgimni tasiyan 13’iincii maddesine
bakildiginda, tiim gelir ve giderlerin gayri safi olarak biitcelerde gosterilecegi,
belirli gelirlerin belirli giderlere tahsis edilmeyecegi, kamu idarelerinin tiim gelir
ve giderlerinin biitcelerde gosterilecegi ifade edilmistir. Ancak, 1050 sayili
Kanun’da oldugu gibi Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’da, deginilmis
olan ilkelere istisna olabilecek bazi hiikiimler getirmistir. Bunlar, doner sermaye
uygulamasina oldukc¢a benzeyen ve kurumlarin o6zel gelirleri karsiliginda
kendilerine tahsis edilen 6zel gelirler ile kamu kurumlarina belli amagclarin
gerceklegtirilmesi igin yapilan bagis ve yardimlardir. Kanun'un “Ozel Gelirler”

bashikli 39'uncu'® ve “Bagis ve Yardimlar” baslikli 40'nc1'®® maddelerine gore,

Sermayelerle Tlgili Veriler, Sorunlar ve Coziim Onerileri”, (Mali Kilavuz, S.1) , (Doner

Sermayeler); Mustafa Oztiirk, “Tiirkiye’deki Doner Sermayeler ve Biiyiikliikleri”, (Mali

Kilavuz, 5.16, Nisan-Haziran 2002), s.66.vd. Ayn1 yonde bkz. Feyzioglu, Biitce, 132-133;

Giirsoy, Biitce, 66; Bulutoglu-Kurtulus, s.417-418; Edizdogan, Kamu Biitce, s.43-47; Batirel,

Biitge, s.19; Mutluer-Oner-Kesik, s.181-182; Karaarslan, Kamu Harcama Hukuku, s.144-150.
100 5018 sayili Kanun'un 39'uncu maddesi su sekildedir;

“QOzel gelirler

MADDE 39.- Ozel gelirler karsiliginda idarelere tahsis edilen 6zel 6denek miktarlari, ilgili

idarelerin biitcelerinde gosterilir. Mali y1l i¢inde kullanilabilecek 6zel 6denek miktari, tahsil

edilen Ozel gelir tutarini gecemez. Tahsil edilen 6zel gelirlerin ddenek tutarini asmasi

halinde, 6denek eklenemez.

Ozel gelirlere iliskin olarak ilgili kanunlarinda belirtilen fiyatlandirilabilir mal ve hizmetlerin

tarifeleri ile uygulamaya yonelik usul ve esaslar, Maliye Bakanliginin goriisii alinarak ilgili

kamu idarelerince belirlenir.
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bu iki hiikiim, biit¢enin genellik ilkesine aykirilik teskil etmekte, Kamu Mali

Yonetimi ve Kontrol Kanunu'un felsefesiyle bagdasmamaktadir'®.

101

102

Ozel gelirlerin 6denek kaydina, gelecek yila devrine, iptaline iligkin yetki ve islemler merkezi
yonetim biitce kanununda gosterilir.”

5018 say1l1 Kanun'un 40'inc1 maddesi su sekildedir;

“Bag1s ve yardimlar

MADDE 40.- Herhangi bir gercek veya tiizel kisi tarafindan, kamu hizmetinin karsilig1 olarak
veya kamu hizmetleriyle iligkilendirilerek bagis veya yardim toplanamaz, benzeri adlar
altinda tahsilat yapilamaz.

Kamu idarelerine yapilan her tiirlii bagis ve yardimlar biitcelerine gelir kaydedilir. Nakdi
olmayan bagis ve yardimlar, ilgili mevzuatina gore degerlemeye tabi tutularak kayitlara
almuir.

Kamu yararina kullanilmak {izere kamu idarelerine yapilan sarth bagis ve yardimlar, dis
finansman kaynagindan saglananlarda 28.3.2002 tarihli ve 4749 sayili Kanun hiikiimleri sakl
kalmak kaydiyla, hizmeti yapacak idarenin iist yoneticisi tarafindan uygun goriilmesi
halinde, biitcede agilacak bir tertibe gelir ve sart kilindig1 amaca harcanmak tizere agilacak
bir tertibe O0denek kaydedilir. Bu Odenekten amag¢ disinda baska bir tertibe aktarma
yapilamaz.

Bu 6deneklerden mali yil sonuna kadar harcanmamis olan tutarlar, bagis ve yardimin amaci
gerceklesinceye kadar ertesi yil biitcesine devir olunarak Odenek kaydedilir. Ancak, bu
Odeneklerden tahsis amaci gerceklestirilmis olanlardan kalan tutarlar, tahsis amacinin
gerceklestirilmesi bakimindan yetersiz olanlar ile yili biitcesinde belirlenen tutar1 asmayan ve
iki y1l devrettigi halde harcanmayan Odenekleri iptal etmeye genel biitge kapsamindaki
kamu idarelerinde Maliye Bakani, diger kamu idarelerinde {ist yonetici yetkilidir.

Bagis ve yardimlar, kullanilmadig1 veya amag dist kullanildig: i¢in geri istenildigi takdirde,
biitceye gider kaydiyla ilgilisine geri verilir. Sarth bagls ve yardimin zamaninda
kullanilmamas1 nedeniyle dogacak zararlar ile amag¢ disi kullanim nedeniyle yapilan
harcamalar sorumlulugu tespit edilenlere 6dettirilir.”

Bu baglamda, Gegici 11'nci madde degisikliginde bahsedilmesi gerekmektedir. 5018 sayili
Kanun'un Gegici 11'inci maddesinin ilk halinde, “...Bu Kanun kapsamindaki kamu
idarelerinde kurulmus déner sermaye isletmeleri ile fonlar, 31.12.2007 tarihine kadar tasfiye
edilir.” hiikmii mevcutken, kamu idarelerinin, fonlarin sagladigi harcama ozekliginden
vazgecmek istememeleri nedeniyle, kamu mali yonetimindeki reformu islevsiz birakacak ve

mali saydamlik ve disiplinin saglanmasini onlemeyici degisiklige gidilerek, “Bu Kanun
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2. Birlik Ilkesi

Biitcede birlik ilkesi, devletin tiim gelir ve giderlerinin tek bir biitge de
yer almasidir; “konsolidasyon” dur'®. Bu ilkeye uyuldugu zaman, devletin bir tek
biitgesi olacak; bu biitgenin bir siitununda tiim gelirler, digerinde tiim giderler
yer alacaktir. Boylece birlik ilkesi, kamu kesimi hizmet birimlerinin, ayn1 hizmet
kademesinde (merkezi ya da yerel kademe), bu hizmetlerle ilgili gelir ve
giderlerini ayr1 ayr1 biitgeler yerine tek bir biit¢e dokiimani i¢inde toplanmasini
miimkiin olacak, konsolide biitgede kamu kesiminin tiim gelir ve harcamalar:
tam ve toplu olarak tek bir biitce icinde goriilebilecektir. O halde, yasama
organinin onayindan gegsin gegmesin, ayni hizmet kademesindeki kamu kesimi
hizmet birimlerinin birden fazla biitceye sahip olmalari halinde birlik ilkesi

cignenmis olacaktir 14,

Birlik ilkesinin tanimina bakildiginda, genellik ilkesi, biiyiik bir benzerlik
icinde olduklar1 goriilmektedir. Devletin tiim gelir ve giderlerinin genel biitce

icinde yiirtitiilmesi esasi, her iki ilkede de aranmaktadir. Bir tek biit¢e altinda

kapsaminda kamu idarelerinde kurulmus doner sermaye isletmeleri 31.12.2007 tarihine
kadar yeniden yapilandirlir(f.II)” seklinde degisiklige gidilmistir. Bu uygulama, anayasal
ilkeler incelenirken bahsedilecegi tiizere, “yeniden yapilandirma” adi altinda, biitge
uygulamas1 disinda kalan ve biitge uygulamalari ile zitlik olusturan (doner sermaye ve) fon
sisteminin devamini saglanmasindan bagka bir sey degildir.

105 Ayrintili bilgi icin bkz. Bedi Necmeddin Feyzioglu, “Biitce Birligi ve Konsolide Biitge
Hesaplar1 (Klasik ve Modern Maliyede Biitce Birligi Prensibi)”, (1.U. Maliye Arastirma
Merkezi Konferanslar1 11.seri.-1954/1955, 1956), s.101-116, (Biitce Birligi). Ayrica bkz. Sayar,
s.72; Neumark, Tetkikler, s.211; Feyzioglu, Biitce, s.67; Giirsoy, Biitce, s.134; Batirel, Biitce,
s.16; Bulutoglu-Kurtulus, s.59; Mutluer-Oner-Kesik, s.88 ; Edizdogan, s.57; Uluatam, s.120.

104 Feyzioglu, Biitce, 5.68, 73; Bulutoglu-Kurtulus, s.59. Aymni yonde Batirel, Biitge, s.16;
Edizdogan, s.57.
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gelir ve giderler toplanarak birlik ilkesine uyuldugunda, biitce dis1 gelir ve gider
olmas kabul edilir. Bagka bir deyisle, bir kisim gelir ve giderlerin biitce disinda
ylritiilmesi, her iki ilkeye de aykir1 diismektedir. Ayrica, genellik ilkesinin
unsuru olan briit tutar esasi, zorunlu kosul sayilmasa da birlik ilkesinde de
uygulanma imkanina sahiptir. Buna karsilik, birlik ilkesi, briit tutar esasmnin
uygulanmasini1 onlemez. Belirli gelirlerin belini giderlere 6nceden ayrilmasini
kabul etmeyen ademi tahsis esasi, birlik ilkesinin uygulanabilmesi bakimindan,
belki genellik ilkesinde oldugundan daha da 6nemlidir. Ciinkii biitge birligi de
genellik ilkesi gibi ademi tahsis esasmnin bir sonucudur. Herhangi bir dairenin
gelir ve giderlerini ayirarak bir biit¢e halinde gostermesi, bir kisim gelirlerini bu
daireye tahsis etmesi demektir. Genellik ilkesi ise gider arkasinda gelir, gelir
arkasinda da gider gizlenmemesini amaglar. Baz: gelirler belli bir hizmete ya da

daireye ayrildig: takdirde, cogunlukla biitge birligi ilkesini de bozmak gerekir!®.

Her iki ilke arasindaki fark(lar)a bakildiginda, ilkesel ve amagsaldir.
Ilkesel yonden bakildiginda; genellik ilkesinde, gayri safi usul ve ademi tahsis
usulii uygulayarak devletin tiim gelir ve giderlerine biitcede ver verilmesi esas
oldugu halde; birlik ilkesinde, bu ilkeler dikkate almmarak veya alinmadan
devletin gelir ve giderlerinin tek biitcede toplanmas: esastir. Ad1 gegen ilkeler
icinde gelir ve giderlerin tek biit¢ede toplanmasi halinde genellik ilkesi ile birlik
ilkesi aynilesir. Buna karsilik, bazi hizmetlerin tahsis usulii uygulanarak
ylriitiilmesi veya safi usul yontemine yer verilerek gelir ve giderler igin tek
biit¢e yapilmas: durumunda ise, genellik ilkesi birlik ilkesinden ayrilir. Bir bagka
deyisle, genellik ilkesi, icerik bakimindan birligi; birlik ilkesi ise, sekil yoniinden

tekligi ifade etmektedir'® Amagsal yonden ise, genellik ilkesindeki amag,

105 Edizdogan, s.58. Krs. Kuyucak, s.54

106 Mutluer-Oner-Kesik, s.88. Krs. Giirsoy, Biitce, s.134; Erginay, Maliye, s.174.
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O0deneksiz harcama yapilmasmi onlemek; birlik ilkesi, harcama ve gelirlerin

gosterimine iliskin bi¢imsel bir kolaylik, bir yarar saglamay1 amaglamaktir'®’.

Biitcenin islevlerini yerine getirmesi ve biit¢e hesaplar: ile milli ekonomi
hesaplar1 veya sosyal hesaplar denilen hesap gruplar1 arasinda iligski kurulmasi
icin “efsanelesmis” bu ilkeye doniilmesini ileri siiriildiigii gibi; giiniimiizde
uygulanma zorlugu/imkansizli$1 nedeniyle uygulanamayacagi ve kamu hizmeti
goren her daire ve isletme icin ayri bir biitce yapilmasi, bunlarin kasa ve
hesaplarini ayr1 tutma hakkina sahip olmasi gerektigi savunulmaktadir'®. Yine,
biitcelerde giderlerin biiyiik toplama ulastigini gostermemek ve biitce agigin
gizlemek icin biitcede birlik ilkesinin zorlandig1 igin ortaya devletin genel
biitgesinin yaninda, yeni biitge tiirleri ortaya ¢ikmasi da miimkiindiir'®. Ayrica,
birlik ilkesinin sadece sekil bakimindan 6nemli oldugu, sonuca etki yapacak
herhangi bir 6nemi bulunmadig: da ileri siiriilebilir. Ancak, biitce ilkelerinin
islevlerini gergeklestirilebilmeleri, birlik ilkesine wuyulmakla saglanabilir.
Glinlimiiz kamu yonetiminde, seffaflik, hesap verebilirlik ve idare edebilir
olmaya ulasabilmede birlik ilkesinin ¢ok 6nemli rolii bulunan ve devletin mali
durumunu kavrayarak gergeklestirilebilir plan ve programlarin yapilabilmesini
saglamasi bakimdan birlik ilkesi, klasik ve modern maliyecilerin
vazgecemedikleri bir ilke olarak kabul edilmektedir'®. Birlik ilkesinden
ayrilma(lar), kamu kuruluglarinin ayr1 biitcelere yonetilmeleri biitcenin bolintip
parcalanmasina, sonunda, biitce yapma, uygulama ve denetleme usullerinde

farkli uygulamalara yer verilmesine sebep olacak; parlamento denetiminin zaafa

107 Uluatam, s.120. Krs. Edizdogan Kamu Biitgesi, s.58.
108 Bkz. ve krs. Sayar, s.72; Neumark, Tetkikler, s.211; Feyzioglu, Biitce, s.68.
19 Feyzioglu, Biitge, s.68. Krs. Neumark, Tetkikler, s.211.

10 Mutluer-Oner-Kesik,, Biitce, s.88.

49



ugramasi ve biitge hakkinin kullanilamamasi sdzkonusu olacak; kaynak tahsisi

ve kullaniminda rasyonelligin kalmamasina yol agacaktir!'!.

Biitgenin islev(ler)ini yerine getirebilmesi igin gerekli olan birlik
ilkesinden, gerek devleti tistlendigi gorevlerdeki artis ve kamunun iirettigi mal
ve hizmetlerin ozelligi ve gerek {ilkelerin siyasi yapilanma bigimlerinin
gereksinmeleri dolayisiyla, genellik ilkesinde oldugu gibi, birlik ilkesinden
sapmalar olmakta, ilkeye istisnalar getirilmektedir'!2. Ozel biitgeli kurumlarmn
biitgeleri'’}, doner sermayeli kuruluslarin biitceleri, biitce ic¢i ve biitce disi
fonlarin biitceleri, bu sapmalara; ornek olarak gosterilebilir. Birlik ilkesine
istisna teskil eden bu tiir biitce uygulamalari, farkli nedenlerden dolay: ortaya
cgikmigslar ve oOnemli hukuki ve ekonomik sonuglar1 da beraberinde
getirmislerdir. 1050 sayili Kanun'un uygula(n)ma déneminde, genel ve katma
biitceler konsolide biitce adi altinda birlestirilmistir. Ancak, bunun disindaki
biitcelerin  birlestirilmesi gerceklestirilememistir. Boylece, fonlar, doner
sermayeler ve biitceden yardim alan kuruluslar ve diizenleyici ve denetleyici

kurumlar tamamen biitce disinda kalmistir. Bu durum, hem etkin ve tek elden

m - Bkz. ve krs. Giirsoy, Biitce, s.134, 135-136. Ayrica bkz. Sayar, s.72; Feyzioglu, Biitce, 5.73;
Bulutoglu-Kurtulus, s.59; Edizdogan, s.59-60; Uluatam, s.120; Coskun, s.49.

112 Doktrinde, birlik ilkesinin istisnasinin ol(a)mayacagi; bu yondeki ifadelendirmenin yerinde
olmadigy; ortada birden fazla biit¢enin bulunma anindan itibaren birlik ilkesinin ortadan
kalktig1 ileri siirtilmektedir. Bu nedenle, devletin birden fazla biitceye sahip olmasi halinin,
“Birlik Ilkesinin Istisnalar’” kavramiyla degil, “Biitgelerin Coklugu” olarak ifade edilmesi
gerektigi ileri siiriilmektedir. Duverger, (Cev. Ulkmen), 5.190. Ancak, biitce ilkeleri, biitcenin
islevini yerine getirmesi i¢in uyulmasi gereken kurallar1 belirten yol haritasidir; kurallar
biitiintidiir. Bu baglamda, ilke, kural olarak kabul edildiginde, istisnasinin olabilecegi de
kabul edilmelidir. Ote yandan, birlik ilkesindeki esas, “bigimsellik”tir. Dolayisiyla, biitce
agisindan, bigimsel teklik esas1 varligini korumaya devam etmektedir; bigimsel olarak, halen,
tek biitge mevcuttur.

13 Ayritil bilgi igin bkz. Ibrahim Acar, “Genellik ve Birlik Ilkesinden Sapmalar ve Katma
Biitgeler”, (Maliye Yazilari, Ekim-Aaralik 1999), s.49-72
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harcama politikas1 izlemeyi giiglestirmis, hem de harcamalarin verimlilik ve

hukukilik yoniinden denetimini tamamen ortadan kaldirmigtir''4.

1050 sayili Kanun uygulamasinda ortaya ¢ikan ve birlik ilkesine istisna

olusturan biit¢e uygulamalarina, Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu, son

vermis ya yeniden yapilandirma yolunu sec¢mistir (Bkz. KMYKK.Ge¢.m.11).

Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu, “Hazine birligi” bashkli 6'na

maddesi's ile birlik ilkesi yasal dayanak kazanmis!’®, Kamu Mali Yonetimi ve

114

115

116

Mutluer-Oner-Kesik, s. 89. Krs. Feyziogu, Biitce, 73-74; Giirsoy, s.136-137; Bulutoglu-
Kurtulus, s.59. Ayrica bkz. Edizdogan, s.61-62. Hatta, baslangicta, katma biitgenin giderleri
Ozel gelirleri ile karsilanan ve bu yiizden genel biitge disinda yonetilen idarelerin biitgeleri
olarak tanimlanmasi (MUK.m.115) ve hazine yardimlarmin ihmal edilecek seviyelerde
kalmas: ytliziinden, hazine birligi ilkesi, zamanla, sulanmis ve giderlerinin ortalama % 98'i
genel biitceden karsilanan idareler dahi, katma biitgelilik statiisiinii devam ettirmislerdir.
Boylece ilke gitmis, ad1 kalmistir. Bkz. Bayar, Kanun s.51.

5018 sayil1 Kanun'un 6'nc1 maddesi su sekildedir;

“Hazine birligi

Madde 6- Merkezi yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin gelir, gider, tahsilat, ddeme,
nakit planlamasi ve bor¢ yonetimi Hazine birligini saglayacak sekilde yiiritiiliir.

Bu Kanuna ekli (I) sayili cetvelde yer alan kamu idarelerinin tiim gelirleri Hazine veznelerine
girer, giderleri bu veznelerden 6denir. Bu idareler 6zel vezne agamaz.

Her tiirlii i¢ ve dis bor¢lanma, yurt disindan hibe alinmasi, borg ve hibe verilmesi ve bunlara
iliskin geri 6demeler, Hazine garantileri, Hazine alacaklari, nakit yonetimi ve bunlarla ilgili
diger hususlarda 9.12.1994 tarihli ve 4059 sayili, 28.3.2002 tarihli ve 4749 sayili Kanun
hiikiimleri uygulanr.”

Birlik ilkesinin kanun(lar)la ortaya c¢ik(aril)mis bir ilke olmadigi, mali uygulamalardaki
yararliligi dolayisiyla, klasik maliye anlayisi icinde, biitge ilkeleri gelistirilirken ortaya
konuldugu belirtilmelidir. Dolayisiyla, 5018 sayii Kanun’a kadar, anayasa ve/ya da
kanunlarda birlik ilkesine iliskin herhangi bir hiikme rastlanmamaktadir. Aksine,
Anayasa'nin “Biit¢enin Hazirlanmas: Ve Uygulanmasi” baglikli 161'inci maddesinin ilk
fikras;; devletin ve kamu iktisadi tesebbiisleri disindaki kamu tiizelkisilerinin

harcamalarinin, yillik “biitcelerle” yapilacagini hitkme baglayarak, kamu kesiminde birden
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Kontrol Kanunu ile birlikte; merkezi yonetim biitce kanunu, genel yonetim
icinde yer alan sosyal giivenlik kurumlar1 ve mahalli idarelerin biitgeleri disinda
merkezi yOnetime tabi tiim kurumlarin biitgelerini bir ¢at1 altinda toplanmak
suretiyle Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin onayr zorunlu kilinmis
(KMYKK.m.12/T)""7; sosyal giivenlik kurumlar1 ile mahalli idareler biitgeleri
hakkinda gerekli bilgilerin merkezi yonetim biitce kanunu tasarisina eklenmek
suretiyle  Tirkiye Biiylk Millet Meclisine sunma  zorunlulugu

getirilmistir(KMYKK.m.18).

Kamu Mali YoOnetimi ve Kontrol Kanunu'un birlik ilkesini
gerceklestirmek adina ihdas ettigi bu diizenleme, olumlu gibi goriinmekle
birlikte, kendi icinde tutarsizliklar1 barindirmaktadir. Zira, Kanun'un 6'nc
maddesinde “Merkezi Yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin gelir, gider,
tahsilat, 0deme, nakit planlamasi ve bor¢ yonetimi hazine birligini saglayacak
sekilde ytriitiiliir.” denilmekte ise de, anilan maddenin ikinci fikrasinda “Bu
Kanuna ekli I sayili cetvelde yer alan kamu idarelerinin tiim gelirleri Hazine
veznelerine girer, giderleri bu veznelerden o6denir. Bu idareler 6zel vezne
acamaz” seklindeki ifadesi, mefhumu muhalifi ile okundugunda, II ve III sayili
cetvelde yer alan 0zel biitgeli idarelerin ayr1 vezneler olusturabilecegini kabul

etmek gerekecektir. Buna, Hazine saymanliklar1 ile ilgili istisnay1 da

fazla biitce uygulamasma gidilebilmesine anayasal dayanak saglamaktadir (Bkz. Giirsoy,
Biitge, 5.135. Krs. Uluatam, s.120; Edizdogan Kamu Biitgesi, s.58). 5018 sayili1 Kanun sonrast,
ilkenin yasal dayanak kazanmasi, amagsal yonden, Anayasa ile celistigi izlenimini
vermektedir. Bu baglamda, anayasa hiikmiinde yapilacak bir diizenleme ile birlik ilkesinin
anayasal ve yasal dayanaklarinin uyumlu hale getirilmesi yerinde olacaktir.

117 Hatta daha sonra bunlar, bu toplama &zel sektér hesaplarini da eklemek suretiyle {ilkenin
ekonomik yaninin tam anlamu ile ortaya konmasi gerekliligini savunmaktadirlar. Boyle bir
birlestirmeden sonra parlamento, iilkenin devlet biitgesi iizerindeki denetiminin disinda
genel ekonomi iizerinde yapmasi gerekenleri de yapabilir hale gelecektir. Bkz. Mutluer-

Oner-Kesik, 5.89-90. Krs. Edizdogan, s.62-63. Ayrica bkz. Feyzioglu, Biitge, 5.73.
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eklediginizde, hazine birligi dolayisiyla birlik ilkesi anlamsiz hale gelmektedir.
Bu ifaenin, sadece, I sayili cetvel icin kullanilmas1 da, devlet tiizel kisiliginin
zaten tek hazinesi olacagindan “malumu ilan”dan bagka herhangi bir anlam

ifade etmeyecekti!’s.

1050 sayih Kanun'da da yer verilen “hazine Dbirligi ilkesi
(MUK.m.16)"nin, zamanla, i¢inin bosaltilmasina ve anlamsiz hale ge(tiri)lmesibe
ragmen, idarelerin biinyelerinde gorev yapan maliye saymanliklari, gorevlerine
devam etmisler ve hazine birligi kaybolmasina ragmen, muhasebe birligi
stirdiirtilebilmistir. Ancak, Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu, hem
hazine birligini anlamsiz hale getirmekte, hem de, tek elden vyiiriitiilen
muhasebe hizmet(ler)ini parcalamaktadir. Kanun’da, “hazine birligi” kavram
olarak diizenlenmese idi, bunun bir tercih oldugu diisiiniilebilirdi. Ancak, hem
kavrami tamimlayip, hemen arkasindan iginin bosaltilmasi, irade ile ifade
arasinda bir uyumsuzluk oldugunu veya yersiz bir miidahale ile sistemin

bozuldugunu diistindiirmektedir?°.

118 Bayar, Kanun s.51.

19 Giliniimiize kadar olan uygulamada, saymanlarin, maruz bulunduklar: agir sorumluluklarin
da etkisiyle, titiz davranmalari ve/ya da zaman zaman asir1 tereddiide diistiikleri; bu nedenle
de, idarelerin hizmet ve faaliyetlerinde aksama meydana gelmesine sebebiyet verdikleri
diistiniiliiyordu. Kanunun yeni diizenlemesi muhasebe yetkililerinin sorumluluk alanlarini
daraltarak, onlar1 sadece muhasebe hizmeti ile sinirh olarak yetkilendirmis ve muhasebenin
dayanag: olan islem ve belgeler iizerindeki hukuki ve mali yiikiimliiliiklerini kaldirmistir.
Bunun dogal sonucu olarak; muhasiplerin, idarenin is ve islemleri {izerinde herhangi bir
yetkileri de kalmamis olmaktadir. Ote yandan, sadece I sayili cetvelde yer alan dairelerde
muhasebe hizmetlerinin Maliye Bakanlhiginca yiiriitiilmesi ve muhasebe yetkililerinin bu
Bakanlikca atanmasi; Hazine Miistesarligi ile diger ozel biitgeli idarelerde muhasebe
hizmetinin kendilerine birakilmasi, faydasindan ¢ok zarar getirecek, koordinasyonu ve
uygulama disiplinini bozacak, kaliteyi olumsuz etkileyecek, istikrarsizliga yol acacak riskler
tasimaktadir. Kanun'un 61 ve 62'nci maddelerinin, bu agi(lar)dan, yeniden degerlendirilmesi

gerekmektedir. Bkz. Bayar, Kanun s.51-52. Krs. Semra Kurtca, “Saymanliklarin Kamu Mali
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3. Agiklik ve Mali Saydamlik ilkesi

Kamu harcamalarinin milli gelirlerin 6nemli bir kismun1i meydana
getirmesi ve bu paralarin harcanmasina araciik eden biitgelerin tiirlerinin
cogalmasi ile biitcelere ait harcama usul ve esaslarmin karisik hale gelmesi,
biitgeleri, zor anlasilir metinler haline getirmistir. Bu durum, mali alanda uzman
olmayan parlamenterlerin biitgeyi anlamalarini giiglestirmekte ve dolayisiyla
gortiistiikleri biitceler konusunda diisiincelerini ortaya koymakta zorluk
yaratmaktadir. Bunun i¢in, biit¢enin, uzman olmayan kisiler tarafindan biitcede
hangi giderlerin yer aldigini, hangi islere ve ne 6lglide gider ayrildigini kaynak
ve mali olanaklarin kullanim durumunu kolayca anlayip incelemelerine olanak
verecek bigimde diizenlenmesini gerekir'?. Bu diistinceden yola c¢ikilarak
gelistirilen ve vuzuh veya vazihlik prensibi olarak da adlandirilan agiklik ilkesi,
biitcenin hazirlanma devresinden baglamak {izere kesinlesme ve denetim
devreleri igindeki biitce dokiimanlart ve biitge uygulamalarinin, biitgeyi
goriiserek kabul eden parlamento iiyeleri ve hatta, vergi ddeyenler tarafindan

anlagilacak aciklik ve sadelikte diizenlenmesi anlamini tasimaktadir!?!.

Biitcenin agiklik ilkesine uygun hazirlanmas: ile biitgenin, ozellikle,

kamuoyu tarafindan elestirilmesi, biitce hakkinin sadece parlamentodaki

Yonetimi ve Kontrol Kanunu Karsisindaki Durumu”, (Kamu Yonetimi-Kamu Mali Yonetimi-
Denetim), (Mali Kilavuz, S.24 Eki), s.91-94.

120 Edizdogan, s.167; Mutluer-Oner-Kesik, 5.97, 98. Ayni yonde bkz. Feyzioglu, Biitce, 5.49;
Giirsoy, Biitge, s.144.

21 Neumark, Tetkikler, s.211. Ayni yonde bkz. Feyzioglu, Biitge, s.49. Krs. Eser Karakas,
“Diinya'da Kamu Mali Yonetimi Ve Seffaflik”, (XV. Tiirkiye Maliye Sempozyumu,.15-17
Mayis 2000,.Antalya), (Seffaflik), s.19-22, 24-25; Ahmet Kesik, “Ttirk Kamu Mali Y6netiminin
Yeniden Yapilandirilmasi ve Bu Yapilanmada Performans Yonetimi ve Denetimi”, (XV.

Tiirkiye Maliye Sempozyumu,.15-17 May1s 2000,.Antalya), (Yapilandirma), s.142 vd.
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temsilciler tarafindan olmayip tiim halk tarafindan kullanildiginin ifadesi
sayilmaktadir; halk bu ilke sayesinde biitce hakkini kullanma imkanin elde
etmis olur. Ote yandan, biit¢enin bu ilkeye uygun hazirlanmas, biitge hakkinin

sahibi halkin hesap sormalar1 i¢in de uygun bir ortami hazirlamis olur'?.

Aciklik ilkesinin uygulanabilmesi igin, biitceye ait dokiimanlarin ya-
yinlanmasi ve ilan edilmesi yeterli degildir. Bu ilke gercek anlam ve 6zelligini
genellik, birlik, anlagilabilir olma ve dogruluk ilkesi ile birlikte uygulanarak
bulur'?. Bu bakimdan biit¢enin parlamentoda acgik olarak goriisiilmesi ve
onaylanmasi, biitce ile ilgili belge ve hesaplar, biitcenin ekleri, 6zel biitgeler,
kesin hesaplar, hazine hesaplan ve kamu tiizel kisilerinin iktisadi ve mali
durumlar1 ile ilgili diger bilgi ve belgelerin devamlh ve gercek mali durum
hakkinda hiikiim vermeye uygun bir sekilde yayinlanmas: ya da kamuoyuna

acgik bulundurulmasi ve elestirilmesine olanak saglanmasi gerekir!?,

1982 Anayasasi’'min “Biitgenin Goriisiilmesi” baslikli 162'nci maddesinin
dordiincii fikrasina gore, biitgenin parlamentoda boliimler ve degisiklik
onergeleri tizerinde ayrica goriisme yapilmaksizin okunup oylanacagini hiikme

baglamaktadir'?. Bu baglamda, biitcedeki gelir ve gider cetvellerinin kendi

12 Edizdogan, s.167. Ayrica bkz. Uluatam, s.124

123 Neumark, Tetkikler, s.212-213. Ayn1 yonde bkz. Edizdogan, s.167.

124 Edizdogan, s.167;. Feyzioglu, Biitce, 5.49. Krs. Uluatam, s.124; Yilmaz, Orta Vadeli Harcama
Sistemi, s.35; Kesik, Yapilandirma, s.144. Ayrica bkz. Giiven Sak-Sinan Sénmez, “Kamu
Hesaplarinda Saydamlik ve Borg Yonetimi”, (XV. Tiirkiye Maliye Sempozyumu,.15-17 Mayis
2000,.Antalya), s.77 vd.

125 Anayasa’nin 162'nci maddesinin dordiincii fikrasi su sekildedir;

“Biit¢enin Goriisiilmesi
Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi iiyeleri, Genel Kurulda, kamu idare biitceleri hakkinda
diistincelerini, her biit¢enin tiimii {izerindeki goriismeler sirasinda agiklarlar; boliimler ve

degisiklik onergeleri, {izerinde ayrica goriisme yapilmaksizin okunur ve oylamr.”
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icindeki boltimleri, biit¢enin agiklik ilkesi bakimindan biiyiik Onem
tasimaktadir. Zira, ihtisas komisyonu olan Plan ve Biitge Komisyonu'nda,
biitgelerin, teknik olarak, yeterince tartisildig1 ve gerekli degisikliklerin (gelir
azaltic1 ya da gider artiric1 olmasi dahil) yapildiginin diistiniilerek ihdas edilen
anayasal hiikiim, agiklik ilkesi ile anlam kazanmakta; biit¢e hakkinin sahibi halk
adma biitce yetkisini kullanan, ancak, uzman olmayan parlamento tiyelerinin
blitgenin 6n denetimini gerceklestirip yiiriitiilmesine onay vermeleri, bu ilkeye

uygun hazirlanan biit¢enin acik ve anlasilir olmasi ile miimkiin olmaktadir.

Devlet biitcelerinde agiklik ilkesine demokratik parlamenter rejime sahip
olan iilkelerde biiyiik onem verilir. Bireylerin elinde bulunan hiikiimranlik
hakki biite hakkinin da kullanilmasini saglar ve bireyler devlet gelirlerinin
hizmet ve miktar olarak ne sekilde harcandigini agik¢a gorebilir. Bu bakimdan,
blitcenin bu ilkesinin, demokratik rejim icinde bulunmayan iilkelerde
uygulanmasi soz konusu edilemez'?¢. Buna gore, demokratik rejime sahip
tilkelerde, tilke giivenligi ile yakindan ilgili bulunan gizli istihbarat, savunma ve
benzeri giivenlik harcamalarinin nedeni ne olursa olsun gizli tutulmas: agiklik
ilkesini zedeler'?; “bilginin kamusallili$1 ilkesi” sadece, biitge hesaplarini degil,
ayn: zamanda, biite dis1 tiim mali faaliyetleri ve benzeri faaliyetleri de

kapsamina almak zorundadir'?.

126 Edizdogan, s.168. Ayrica bkz. Neumark, Tetkikler, s.220.

127 Biitgede gizlilik tam ya da kism1 olabilir. Tam gizlilikte biitce ve onunla ilgili belge ve bilgiler
hi¢ yayimlanamaz, sadece gorevli olanlar bilir. Kismi gizlilik iki sekilde yapilir. Birinci
sekilde, gelir ve giderlerin bazilar1 biit¢e disinda birakilir. ikinci sekilde ise, baz1 giderler
gercek nitelikleri yerine bagka isimler altinda gosterilir ya da diger giderler arasinda dagitilir.
Bkz. Edizdogan, s.168.

128 Bkz. ve krs. Karakas, Seffaflik, s.22.
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Mali saydamlik; hiikiimetin yapisinin ve fonksiyonlarinin, mali politika
planlarinin, kamu sektorii hesaplarinin ve mali hedeflerinin kamuoyuna acik
olmasi olarak tanimlanmaktadir. Kamu mali yonetiminin yapisi, fonksiyonlari,
plan ve hedefleri hakkinda tam bir bilgi setinin kamuya sunulmas: ve sonugta
bu bilginin sistemli bir sekilde degerlendirilmesi ve denetlenmesiyle kamuda
etkinligin artirllmas1 mali saydamligin temel ilkesi olmaktadir’®. O halde, mali
saydamlik ilkesi ile devlet, hedeflerini, bu hedeflere ulasmak icin hayata
gecirdigi politikalari, ve bu politikalarin yarattig1 sonuglar: izlemek igin gerekli
olan bilgiyi diizenli, anlasilabilir, tutarli ve giivenilir bir bigimde sunmaktadir.
Bu baglamda, mali saydamlik ilkesinin tanimlanmasinda, 6zellikle, iki unsurun
vurgulanmasi gerekmektedir. Bu gercevede, sistemin saydam olmas: igin sadece
aktorlerin ne yaptiklarmin bilinmesi degil, ne yapmaya niyetli olduklari
konusunun da kamuoyuna sunulmasi gerekmektedir'®. Niyetlerin acgik bir
bigimde belirlenmesi ve kamuoyuna sunulmasi, hem niyetlerin kamu yararina
uygun olup olmadigini tartisma olanag: yaratir’®, hem de vatandaslara daha
sonra davranislari ve bu davranislarin sonuglarini degerlendirmede 6nemli bir
kistas sunar. Ikincisi, bilginin bir yerlerde mevcut olmasi sistemin saydam
oldugunu gostermez.  Bilginin vatandas tarafindan etkin bir bigimde
kullanilabilmesini saglayacak bir bigimde diizenli, anlasilabilir ve tutarli olmasi

gerekmektedir. Bilginin giivenilir olmas1 ise objektif olarak dogru olmasim

29 DPT, Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandirilmas: ve Mali Saydamlik Ozel Ihtisas
Komisyon Raporu, (8.Bes Yillik Kalkinma Plan1 Calismalari), s.13. Ayrica Bkz. Atiyas-Sayin,
Saydamlik, s.7; Dedeoglu-Emil-Erdem, s.17; Hiircan-Kiziltas-Yilmaz, s.56.

130 Bu husus, IMF'nin 1998 tarihli “Mali Seffaflik Temel ilkeleri Raporu”nda belirtilen dort temel
ilkeden ilkini olusturmaktadir ki, bu ilke; “Gorev ve Sorumluluklarin Belirginligi lkesi”
olarak ifade edilmekte; kamu kesimi icinde, mali, parasal ve KIiT faaliyet alanlarmin agik ve
net olarak tanimlanmasini geregi vurgulanmaktadir. Bkz. Karakas, Seffaflik, s.19-22. Krs.
Kesik, Yapilandirma, s.5 vd.

131 Ayrintili bilgi icin bkz. Murat Altun-Erdal Kuluglu, “Doktrin ve Mevzuat Isiginda Kamuoyu

Denetimine Genel Bir Bakis”, (Sayistay Dergisi, 5.56), s.23-31.
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icerir ama bununla smirli degildir.  Giivenilirlik ayn1 zamanda bilgiyi
kullananlarin da bilginin dogruyu yansitti$ina inanmasini, bu ise inandiricili1
saglayan “kalite kontrol” mekanizmalarmin kurulmus olmasmni gerektirir; bu

kalite kontrolii, genelde bagimsiz dis denetim ile saglanir'2.

Mali saydamligin unsurlarn 1siginda, Tirkiye bakimindan, etkin bir
saydamlik sistemi i¢in gerekli olan unsurlar, ve bunlarin yerine getirilmesi igin

hangi kuruluslara ne tiir bir gorev diisebilecegi asagidaki tabloda

gosterilmistir!®.
Kim? Mali saydamlik Mali Saydamlik
Ex-ante Ex-post
Sivil Toplum Hiikiimetlerin maliye politika Uygulamanin hedeflere uygunlugu
Kuruluslar niyetleri, hedefleri, ve uygulama | konusunda bagimsiz goriis
hakkinda bagimsiz goriis

122 Uluslararast Para Fonu Mali Saydamlik Iyi Uygulamalar Tiiziigii-IMF Code of Good
Practices on Fiscal Transparency-"ndemali saydamligin asgari sartlar1 olarak sunlar
belirtilmistir;

- Tiim biitge dis1 uygulamalar biitge siirecinin bir parcasi olmals,

- Bu faaliyetlere iligkin bilgiler biitcede veya tamamlayici raporlarda yer almals,

Muhasebe uygulama esaslar1 yayinlanmali,
- Biitgenin yanisira, bir maliye politikasi bildirimi sunulmali ve bu bildirim su unsurlar:
icermelidir;
- temel varsayimlar, beklentiler, hedefler,
- orta vadeli makroekonomik cerceve,
- Oncelikler,
- mali stirdtirtilebilirlik analizi,
- riskler,
- sonuglar hedefler ile karsilagtirilmalidir.
Bkz. http://www.imf.org/extemal/np/fad/trans/index.htm, (Erisim Tarihi: 5.8.2005). Krs.
Hiircan-Kiziltas-Yilmaz, s.57-58.
133 Tablo i¢in bkz. Atiyas-Sayin, Saydamlik, s.9.
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Siyasi Partiler Maliye Politikast niyetleri: Sonuglar ile vaatlerin kargilagtirilmast

Secim vaatleri

Medclis Biitge Kanunu Mali hesaplar kanunu

Kamu hesaplarmin dis denetimi

Hiikiimet /Bakanlar Niyetler: Tiim devletin mali hesaplar1
Kurulu Orta vade maliye politikas1 ve
oncelikler Devletin mali hesaplari ile biitge
Hedefler: kanununun karsilagtirilmasi

Biitge politikas: raporu, biitge

kanunu ve gerekgesi

Merkezi Kuruluslar Maliye politikasinin sonuglari: Muhasebe kurallari/politikasi bildirimi
(DPT, Hazine, Maliye, Aylik/ii¢ aylik gerceklesmeler;

Merkez Bankasi) degerlendirme raporlar1

Tablo dikkate alindiginda, hesap verme sorumlulugun saglanmasi, devlet
tarafindan {iretilen raporlarin sivil toplum tarafindan takip edilmesini, bu
raporlar ~ temelinde  devletten  hesap  sorulmasmi,  vatandaslarin
bilgilendirilmesini gerektirir. Dolayisiyla saydamligin saglanmasinda sivil
toplum kuruluslarinin de 6nemli bir islevi vardir. Basta medya ve think tank tipi
orgiitlenmeler olmak iizere, bu kuruluslarin, devletin sundugu raporlar siiziip
vatandaglara aktarmakta 6nemli bir rol oynamalari beklenir. Ote yandan,
tabloda dikkat edilmesi gereken bir bagka nokta, saydamlik agisindan "niyetler"
ve "hedefler'e verilen onemdir. Niyet ve hedeflerin saydamlasmas: igin,
uygulanacak politikalar ile hangi sonuglara ulasilmak istendigi, bu sonuglara
ulasmak i¢in neler yapilacagl, yapilanlarin basariya ulasip ulasmadigini 6l¢gmek
icin hangi goOstergelerden yararlanmanmn uygun olacagi, politikalarin

maliyetinin ne olacag1 konularinin raporlanmasi gerekir'.

134 Bkz. ve krs. Atiyas-Sayin, Saydamlik, s.9-10; Emil-Yilmaz, s.13,16,59. Ayrica bkz. Aziz
Konukman-Ali Riza Aydin-Oguz Oyan, “Tirk Kamu Mali Y&netiminin Yeniden
Yapilandirilmas: Tespit ve Oneriler”, (XV. Tiirkiye Maliye Sempozyumu,.15-17 Mayis
2000,.Antalya), s.169 vd.”
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Mali saydamlik ilkesinin kapsaminin belirlenmesinde, devletin yapmis
oldugu mali islemlere iliskin bilginin degisik boyutlar1 oldugunu gozden uzak
tutmamak gerekmektedir. Buna gore, mali saydamligin birinci boyutu, genelde
devletin isleyisi ve yapisimnin, uygulayacagi maliye politikalarmin, devlet
hesaplari ve projeksiyonlarinin kamuya agik olmasini ifade etmektedir. Tkinci
boyutu, daha spesifik olarak; ister merkezi hiikiimet icinde isterse disinda
tstlenilmis olsun, devlet adma girisilmis yiikiimliliikler ve siirdiiriilen
aktiviteler hakkinda “zamaninda giivenilir, kapsamli, anlagilabilir ve
uluslararas1 karsilastirmalara elverisli niteliklere haiz bilgiye kamunun
ulasabilmesini” icermektedir. Bu dogrultuda, biitce dokiimanlar1 ve diger mali
raporlarin yayinlanmasi, bu raporlarda merkezi devlet idaresi disinda ytiriitiilen
ve birazdan deginecegimiz yari-mali islemlerin boyutlar1 hakkinda tasnif
edilmis bilgilere yer verilmesi saydamligin gerekleri olarak sayilmaktadir. Mali
saydamligin {glincii boyutu, kurumsal davramslar ile ilgilidir. Atanmis
biirokratlar ile sec¢ilmis milletvekili ve bakanlar arasindaki iliskilerin sinirlarinin
net bir bicimde c¢izilmesi, bilgi edinme 6zgiirliigli ve bunun kamu gorevlileri
agisindan sistematik kurallara baglanmasi, siyasetgi-basin-biirokrat-is alemi
iliskisinin etik kurallarimin ve cercevesinin ¢izilmesi, kamu ihale siireclerinin,
kamuya eleman alma ve calistirma esaslarmin saydamlastirilmasi, kurumsal
diizenlemeler igeren ciddi bir devlet reformunun yapr taslarim

olusturmaktadir’?>.

Diinya’da ve Tiirkiye’de kamu mali yonetimi alanindaki gelismeler,
biitge ilkelerinden, oOzellikle, agiklik ilkesi {izerinde yogunlasmis, “mali
saydamlik ve hesap verebilirlik” kavramlar1 biitge hukukunda Onem

kazanmistir'®. Bu gercevede, kamu mali yOnetimi agisindan konunun 6nemi,

135 Dedeoglu-Emil-Erdem, s.17. Krs. Atiyas-Sayin, Saydamlik, s.7.
136 Kamu mali yonetiminde mali saydamlik ile ilgili ¢alismalardan bazilari sunlardir; Serif

Saym, “Devletin Seffafligi Icin Saydamhk Koalisyonu” (Gériis, Eyliil 1999), s.10-16; izak
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yasal zemine tasinmak suretiyle arttirilmis, her iki kavrama Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanunu’'da iki ayr1 maddede yer verilmistir’¥”. Bunlar;
“Mali Saydamlik” baslikli 7'nci ve “Hesap Verme Sorumlulugu” baglikli 8"inci
maddelerdir. Ancak, “Hesap Verme Sorumlulugu” biitce uygulamasinda
sorumlular/sorumluluklar bashgr altinda ve “Biitcenin Uygulanmas1”
boliimiinde inceleneceginden, bu baslik altinda, sadece, “Mali Saydamlik”

baslikl1 7'nci maddeye iliskin esaslara yer verilecektir.

Kamu mali yonetimi diizenleyen temel mevzuat olan ve mali anayasa
niteligindeki Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’'a bakildiginda, mali
saydamlikla ilgili olarak, her tiirlii kamu kaynagmin elde edilmesi ve
kullanilmasinda denetimin saglanmasi amaciyla kamuoyunun zamaninda
bilgilendirilecegi ifade edilmektedir (KMYKK.m.7). Bu amagla;

a) Gorev, yetki ve sorumluluklarin agik olarak tanimlanmasi,

b) Hiikiimet politikalari, kalkinma planlari, yilik programlar, stratejik
planlar ile biitcelerin hazirlanmas, yetkili organlarda goriisiilmesi, uygulanmasi

ve uygulama sonuglari ile raporlarmm kamuoyuna agik ve ulasilabilir olmasi,

Atiyas-Serif Sayin, Devletin Mali ve Performans Saydamligi, (Devlet Reformu: Kamu
Maliyesinde Saydamlik), TESEV, Istanbul, 2000, (Saydamlik); Emin Dedeoglu-Ferhat Emil-
Can M. Erdem, Kamu Mali Mevzuatimin Uygulanmast Ve Saydamligi Uzerine Gozlemler
Biitge Kanunlar1 Mali Disiplini Ne Olgiide Sagliyor?, (Devlet Reformu: Kamu Maliyesinde
Saydamlik), (TESEV), Istanbul 2000; Yasemin Hiircan-Emine Kiziltag-H. Hakan Yilmaz,
Tiirk Kamu Mali Yonetimi Mali Saydamlik Standartlarinin Neresinde-IMF Tyi Uygulamalar
Tiziigli Temelinde Bir Degerlendirme, (Devlet Reformu: Kamu Maliyesinde Saydamlik),
(TESEV) , Istanbul 2000, (IMF lyi Uygulamalar Tiiziigii); Hamdi, Giilsen, “Devlet
Hesaplarinda Saydamlik Say2000i”, (Mali Kilavuz, S.15) , (Devlet Hesaplarinda Saydamlik);
Zuhal Tek, "OECD Ulkelerinde Mali Saydamlik Rehberi", (Biitge Diinyasi, Say1 4), (OECD
Ulkeleri).

17 {lkenin, 1050 sayili Kanun déneminde uygulanmasina iligskin agiklamalar igin bkz. Giirsoy,

Biitce, s. 144-145.
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c) Genel yoOnetim kapsamindaki kamu idareleri tarafindan saglanan
tesvik ve desteklemelerin bir yili gecmemek {izere belirli donemler itibariyla
kamuoyuna agiklanmasi,

d) Kamu hesaplariin standart bir muhasebe sistemi ve genel kabul
gormiis muhasebe prensiplerine uygun bir muhasebe diizenine gore

olusturulmasi zorunlu hale getirilmistir.

Mali saydamlig1 saglamanin bir geregi olarak Kamu Mali Yonetimi ve
Kontrol Kanunu 10’'un maddesinin son fikrasiyla; bakanlarin, idarelerinin
amaglari, hedefleri, stratejileri, varliklari, ytikiimliiliikleri ve yillik performans
planlar1 konusunda her mali yilin ilk ay1 i¢inde kamuoyunu bilgilendirmelerini
zorunlu tutmaktadir. Ayrica tist yoneticiler, birim faaliyet raporlarini esas alarak
kendi idarelerinin faaliyet sonuglarini gosteren idare faaliyet raporlarmi
hazirlamak suretiyle kamuoyuna acgiklama zorunlulugu ile kars1 karsiyadir
(KMYKK.m.11). Dolayisiyla, Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu
kapsaminda hazirlanmasi gereken stratejik planlar, idare ve birim diizeyinde
diizenlenecek olan performans ve faaliyet raporlari, mali saydamlig1 saglamaya

yonelik 6nemli araglardir’s.

Biitce hakkinin sagla(n)masi agisindan ¢ok 6nemli bir islev goren (agilik
ve) mali saydamlik ile ilgili hukuki diizenlemeler emredici nitelik tasimaktaysa
da, her ilkede oldugu gibi, acgiklik ilkesine istisnalar getirilmistir. Bu anlamda,
Bagbakanlik biitcesinde gizli hizmet giderleri maddesinde yer alan, gizli
istihbarat ve gizli savunma hizmetlerine, devletin yiiksek giivenligi ve yiiksek
¢ikarlarmin islerligi icin, siyasi ve sosyal konularda, kiiltiirel ve devletin
sayginligini artma hizmetlerde ve olaganiistii hizmetlerin saglanmasinda,

ylriitme organinin gorevleri i¢ine giren amaglarla harcanabilen “ortiilii ddenek”

138 Bkz. ve krs. Mutluer-Oner-Kesik, s.99; Edizdogan, s.168-169.
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ile; yine, gizli istihbarat islerinde kullanilan Maliye Bakanligi, Emniyet Genel
Midirliigii ve Jandarma Genel Komutanligr biitcelerine konulan, kapsami ve
hizmetin gerekliligi Icisleri ya da Maliye Bakanligmin degerlendirmesine bagl

olan "haber alma ddenegi”dir (Bkz. KMYKK.m.24 ve madde gerekgesi) '*.

5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu, kanunlarla verilen
gorevlerin gerektirdigi istihbarat hizmetlerini ytiriiten diger kamu idarelerinin
biitgelerine de ortiilii 6denek konulabilmesi olanagini getirmistir. Bu Kanun ile
ortiilii 6denek konusunda bir tavan Ongoriilmiistiir. Genel biitge baslangig
O0denekleri toplaminin en fazla binde bes(%05)'i tavan olarak belirlenmistir.
Ortiilii 6denekler, ad1 gegen Kanunda belirlenen amaglar diginda Bagbakanin ve
ailesinin kisisel harcamalari ile siyasi partilerin idare, propaganda ve segim
ihtiyaclarinda kullanilamamaktadir. Ortiilii 6deneklerden yapilacak harcamalar
Basbakan ve Maliye Bakani ve ilgili bakan; haber alma ddenekleri ise Bagbakan,
Maliye Bakaru ve ilgili Bakanin ortaklasa Imzalayacaklar1 dzel bir kararnameye
dayandirilir. Bu tiir 6denekler i¢in normal tahakkuk seklinden farkly, istisnai bir

tahakkuk s6z konusudur (KMYKK.m.24)40,

139 Bkz. ve krs. Edizdogan, s.169.

140 {stisna sadece tahakkuk evresinde degildir. Odeme, daha dogrusu inceleme sirasinda da
degisik bir durum vardir. Belge 6zerinden yapilacak dogruluk incelemesinde tahakkuk
kararnamesini imzalayan bakanlarin gérev basinda bulunup bulunmadiklarini da arastirmak
zorundadir. Eger bakanlardan hepsi ya da bir kismu yerinden ayrilmissa (gegici ayrilmalar

harig) 6deme, yeni bakanin ya da bakanlarin takdirine bagl olacaktir (Edizdogan, s.169).
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C. Dinamik (Sekli) Biitce Ilkeleri

1. Dogruluk ilkeleri

Biitce tahminlerine iliskin olan bu ilkeler, biitcelerin gelir ve gider
tahminlerinin samimi ve gercege yakin olarak yapilmasi geregini belirtir. Bu
baglamda, dogruluk ilkeleri samimilik olarak adlandirilan stibjektif dogruluk ve
tahminlerde isabet olarak adlandirilan objektif dogruluk ilkelerinden meydana
gelmektedir. Doktrinde, her iki ilke, tek bir bashk altinda birlikte*! veya ayr1
biitge ilkeleri olarak#? incelenmistir. Ancak, her iki ilkenin “dogruluk” ilkesinin
birer alt baglig1 olarak incelemenin daha uygun olacag: diisiiniilmiis ve bu bashk

altinda, ayr sekilde incelenmesi yoluna gidilmistir.

Biitcede dogruluk ilkesine uyulmasi, hem siibjektif hem de objektif
bakimlardan dogru bir biitge hazirlanmis olmas: ile miimkiindiir. Ciinkii bu
ilkenin amaci, gelir ve gider tahminlerine iligskin rakamlarin, uygulanacag yilin
sartlarina uyacak bicimde tahmin edilmelerini saglamak oldugu kadar, gelir ve
gider tahminlerini yapan kamu gorevlilerinin ve 6zellikle maliye bakaninin her
yaptig1 isin ve tahminin dogruluguna samimi olarak inanmalarini

saglamaktir'+.

a. Objektif Dogruluk Ilkesi

Objektif dogruluk ilkesi, biitce de yer alan gelir ve gider tahminlerine

iliskin rakamlarm, biitcenin uygulanacagr mali yilin ekonomik kosullarma

41 Bkz. Sayar, s.74-75; Neumark, Tetkikler, s.211-212; Edizdogan, s.170. Her iki ilkenin
“Gergege Uygunluk Ilkesi” basglig1 altinda incelenmesi hk. bkz. Uluatam, s.124.

1422 Bkz. Feyzioglu, Biitge, s. 49-50; Giirsoy, Biitge, s. 145-146; Mutluer-Oner-Kesik, s.99-100.

143 Bkz. ve krs. Feyzioglu, Biitge, s. 49-50; Giirsoy, Biitge, s. 145-146; Edizdogan, s.170; Mutluer-
Oner-Kesik, 5.99-100.
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miimkiin oldugu kadar yakin olmalarini ifade etmektedir. Ilkenin amaci, tahmin
rakamlari ile y1l sonunda gelir tahsil rakamlarmin birbirine olduk¢a yaklasmasi
ve aynu sekilde gider tahminleri ile giderlerin gerceklesmeleri arasinda biiyiik

fark olmamasi, bu ilkenin esasin1 meydana getirmektedir'.

Objektif dogruluk ilkesine uygun biitge hazirlanmasinda bazi sartlarin
gerceklesmis olmasi gerekir. Her seyden once, kamu mali yOnetiminin, {ilke
ekonomisi ile ilgili saglikli verilerinin olmasi ve mevcut verileri dogruluga yakin
sekilde yorumlayarak sonuglar1 ortaya koyabilecek yetiskin kadrolara sahip
olmast gereklidir. Ote taraftan, kamu mali yonetimi, ¢agdas bir devlet
mubhasebesi sistemine sahip olmalidir'®. Bu gercevede, biit¢e tahminlerinde ¢ok
kotiimser ya da fazla iyimser olmadan, ekonomik konjonktiiriin isabetli bir
previzyonuna dayanarak biitce sonuglar: ile tahmin rakamlar1 arasinda, imkan
Olctistinde, bir yakmlik saglanmalidir. Bir maliye bakanmimin basarisi, ¢ogu
zaman, gelecekteki olaylarin gercgeklestirecegi tahminler yaparak, ileriye ait
gortislerindeki isabeti, yani, biitgenin objektif dogruluk ilkesini gerceklestirme

derecesi ile Olgtiltir'4.

Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu, dogruluk ilkesine kanun
hitkmii seklinde yer vererek, ilkeyi yasal zemine tasimistir. Bu cergevede,
Kanun'un “Biitce Ilkeleri” baslikli 13’iincii maddesinde ilke diizenlenmis, (I)
bendinde, “Biitce gelir gider tahminleri ile wuygulama sonuglarinin
raporlanmasinda aciklik, dogruluk ve saydamlik esas alinir." ifadesine yer

verilmistir. Boylece, Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu, raporlamaya 6zel

144 Feyzioglu, Biitge, s. 50; Giirsoy, Biitge, s. 145; Edizdogan, s.170; Mutluer-Oner-Kesik, s.99.
15 Mutluer-Oner-Kesik, s.99.

146 Feyzioglu, Biitce, s. 50; Giirsoy, Biitce, s.145; Edizdogan, s.170.
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onem atfederek, bir anlamda, biitcede objektif dogruluk ilkesini de bu sekilde

garanti altina almak konusunda 6nemli bir adim atmis olmaktadir'’.

b. Subjektif Dogruluk Ilkesi

Biitce tahminlerinde objektif dogruluga ulasabilmek igin, kamu mali
yonetiminin yeterli bir alt yapiya sahip olmas: yeterli goriiliirken, subjektif
dogruluk ilkesinde biitceyi hazirlayan ve kabul eden kamu gorevlileri esas
almmaktadir. Bu baglamda, gelir ve gider tahminlerini yapan kamu
gorevlilerinin ve 0zellikle maliye bakaninin, yaptiklar: tahminlerin dogruluguna
samimi olarak inanmasi gerekir. Biitcede, goriiniirde denklik saglamak igin
gelirlerin yiiksek, harcamalarin noksan gosterilmemesi subjektif dogruluk
ilkesinin geregidir. Ote yandan, biitgelerin hazirlanma dénemlerinde,
genellikle, harcamaci kuruluslar, yil i¢inde harcayacaklar: tutarlarin iizerinde
talepte bulunurlar. Bunun iki nedeni bulunmaktadir. Bunlardan birincisi, gerek
yatirm ve gerek cari Odeneklerinin verilmesinde harcamaci kuruluslarn
taleplerinin altinda 6denek verilmesinin bir gelenek haline gelmesidir. Tkincisi
ise, bu kuruluslarin yil icinde daha rahat 6denek harcama imkanina kavusma
arzularidir. Diger yandan gelirlerin tahminlerinde de daima iyimser davranilir.
Tahsil edilebilecek gelirlerin tizerinde tahminde bulunulur. Bu bakimdan, gelir
ve gider tahminlerinde, objektifligi saglamak ¢ogu zaman olduk¢a zor

olmaktadir4.

17 Mutluer-Oner-Kesik, s.100.

148 Feyzioglu, Biitce, s. 49-50; Giirsoy, Biitge, s. 145-146; Edizdogan, s.170; Mutluer-Oner-Kesik,
s.100.

149 Mutluer-Oner-Kesik, s.99-100.
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2. On(ceden) izin ilkesi

Parlamenter sistemlerde biitcelerin parlamentolarin onayi ile ytrirliige
konulmasi, biitge hakkinin vatandaslar adina ve verdikleri yetkiyle
parlamentolar tarafindan kullanilmasmin bir sonucudur'®. Bu ilke vasitasiyla
halk, biitce hakkinin son asamasina ulasarak gelirler ve giderler tizerinde, her
donem icin, biitiiniiyle so6z sahibi olmaktadir’®'. Hicbir gider ve higbir gelir,
boyle bir onay mekanizmasindan ge¢gmedikge harcanamaz ve tahsil edilemez.
On(ceden) izin ilkesi, vergilerin ve gesitli mali yiikiimlerin ancak kanunlar ile
konulup, degistirilebilip, kaldirilabilecegini 6ngoren verginin yasallig ilkesi
acilimi vasitasiyla, esas olarak, siyasal iktidarlarin keyfi ve takdiri uygulamalari
engellemekte, bireylere salinacak vergilerin, mali yiikiimlerin Ongoriilebilir
olmast saglanmakta ve hukuki gilivenlik ilkesinin gerceklesmesini
saglamaktadir.’2. Bu gercevede, parlamentonun, yiiriitme organina, programi
niteligindeki biitceyi gerceklestirmek icin, mali yila yonelik, gelir toplama ve
gider yapmaya yonelik, bilitce kanununu onaylamak suretiyle verdigi izin
on(ceden) izin olarak ifade edilmektedir'®s; ilke, dogal olarak, biitge kanununun

mali y1l basindan 6nce kabfil edilerek onaylanmasini zorunlu kilar'®4,

150 Onceden izin ilkesinin tarihsel kokeni igin bkz. Giilsen Giines, Onceden Izin, 5.176. Ayrica
bkz. Tiirk, s.137 vd. ; Biiyiiklii-Kamiloglu, s.116.

151 Giilsen Giines, Onceden izin, s.179. Ayrica bkz. Yukarida, “I.B Biitge Hakk1” baslig altindaki
aciklamalar.

152 Giilsen Giines, Biitce Hakki, s. 287; Giilsen Giines, Onceden izin, s.179.

153 Bkz. ve krs. Neumark, Tetkikler, s.212; Giirsoy, Biitce, s.116; Uluatam, s.116; Giilsen Giines,
s.176; Mutluer-éner—Kesik, s.100. Doktrinde, on(ceden) izin ilkesinin, farkli sekil(ler)de,
ifade edildigi goriilmektedir. Buna gore, “Biitcenin Onceden Tasdiki Prensibi”, (Feyzioglu,
Biitce, s.50); “On Onama”, (Edizdogan, s.171); “Biitgenin Mali Yila Girmeden Kanunlasmasi
flkesi”, (Tiigen, s.41); “Onama”, (Biilbiil-Ejder-Sahan, s.20), seklinde kullanimlar mevcuttur.

154 Uluatam, s.116.
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Mali yiikiimliiliik koymak, bor¢lanmaya karar vermek, ya da hazineden
bir ise para ayirmak, halka ait olan egemenlik hakkinin kullanilmasidir; halk
adma bu hakki, meclisler kullanabilir. Ancak gelir toplamak, harcama yapmak
ya da borclanmaya basvurmak, cesitli idari islemlerin yapilmas: ile
gerceklegebilecek eylemlerdir. Oyle ise, meclislerin, halk tarafindan kendilerine
verilen yetkileri kullanmak ve bu isleri yapilmasini saglamak igin ytiriitme
organini yetkili kilmalari, bu konuda son sozii sdylemeleri gerekir. “On(ceden)
izin Ilkesi" bu islemi anlatan, yansitan ve kapsayan bir biitge kuralini ifade
etmektedir. Bu kural gercevesinde, meclisin sahip oldugu; tahmine dayali plan-
program yapma, uygulama ve denetleme yetkisi hususunda idare gorevli
kilmarak kuvvetler ayrimi ilkesine bir tiir uzlasma, yeni bir uygulama alani

getirilmektedir’®.

On(ceden) izin ilkesi, Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu'un
13'tincti maddesinin (i) bendinde, “Biitgeler, ait oldugu yil baslamadan once
Tirkiye Biiyiik Millet Meclisi veya yetkili organlarca kabul edilmedikge veya
onaylanmadik¢a uygulanamaz." seklinde ifade edilmistir. Ayni Kanun'un
“Tanimlar” baghikl 3’iincti maddesinde, kamu gideri; kanunlarina dayanilarak
yaptirilan is, alinan mal ve hizmet bedelleri, sosyal giivenlik katki paylari, i¢ ve
dis borg faizleri, bor¢lanma genel giderleri, bor¢glanma araglarmin iskontolu
satisindan dogan farklar, ekonomik, mali ve sosyal transferler, verilen bagis ve
yardimlar ile diger giderleri; kamu geliri: kanunlarina dayanilarak toplanan
vergi, resim, harg, fon kesintisi, pay veya benzeri gelirler, faiz, zam ve ceza
gelirleri, tagiir ve tasmmazlardan elde edilen her tiirlii gelirler ile hizmet
karsilig1 elde edilen gelirler, bor¢lanma araglarinin primli satis1 suretiyle elde
edilen gelirler, sosyal giivenlik primi kesintileri, alinan bagis ve yardimlar ile

diger gelirleri olarak tanimlanmaktadir. Bu anlamda, tamima iligskin

155 Bkz. ve krs. Giirsoy, Biitge, s.116; Edizdogan, s.171; Tiirk, s.137.
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hiikiimlerdeki “kanunlarindaki” ifadelerinin 6n(ceden) izin ilkesi karsisindaki
durumunun gelir ve harcamalar agisindan, ayri ayri, ortaya konulmasi
gerekmektedir. Zira, biitce kanunu ile verilen on(ceden) izin, gelirler ve

harcamalar igin, farkli degerde, normlar getirmektedir.

Gelirler acisindan bakildiginda; Anayasanin ve Kamu Mali Yonetimi ve
Kontrol Kanunu'un “ayn1” hiikme yer verdigi goriliir; “Vergi, resim, harg ve
benzeri mali yiikiimliiliikler kanunla konulur, degistirilir veya kaldirilir.” O
halde, usul, esas ve yiikiimliiliikler baska kanunlarla belirlenecekse de, bunlarin
uygulamaya konmasi, Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu'un sézkonusu
hitkmii geregince, biitce kanununun verdigi izinle miimkiin olacaktir. Biitce
kanunu, hangi kanunlarin hangi maddelerine dayali mali yiikiimliiliiklerin o yil
icinde uygulanacagini, ekli (C) cetvelinde, ayrica, gosterir. (KMYKK.m.37)!%.
Ancak, her gelir tiiri icin biitceye konmus tahminler, maddi anlamda kanun
gliciine sahip degildir; baglayict bir nitelik tasimaz!®”. Gelirler igin verilen
on(ceden) izin, (C) cetvelinde listesi bulunan mali yiikiimliiliiklerin yil iginde

toplanmas1'%$; idari islemler yapilmasina ragmen tahsil edilemeyen gelir kalmasi

1% Biitge hukukunda, 6n(ceden) izin ilkesi, kamu harcamalar1 agisindan bir anayasa hiikmii
olmakala birlikte (Any.m.161/I); kamu gelirleri bakimindan, sadece, bir mali hukuk kural
diizeyinde hukuki anlam tagimaktadir. Bkz. Cagan, Fonlar, s.115.

157 Cagan, Kamu Maliyesinin Parlamenter Kontrolii, s.214.

158 “Biitgelerin (c) cetvelinde gelirlerin dayanagin gosteren yasalar tek tek belirtilmektedir.
Bagka bir anlatimla, belirtilen bu yasalar geregince tahsil edilecek gelirleri toplamaya biitge
yasasi ile izin verilmektedir.”, Any.M., 30.1.1992 giin ve E.1991/8, K.1992/5, (AMKD.1995),
s.30; “Biitceler, kayitsiz sartsiz milletin olan egemenligin kullanilmasimi saglayan Devlet
Faaliyetlerinden oldugundan ve demokrasilerin tarihteki olusum ve gelisim siireci icinde
milletlerin egemenliklerini, vergilere milletin ve onun temsilcilerinin izin vermesi suretiyle
kullanmaga, baslamis olduklar: tarihi gerceginin Tiirk Demokrasisine olan etkisinin sonucu
olarak 6zel kanunu bulunan vergilerin tahsil edilmelerine her yil Biitge Kanunlariyla ayrica

izin verilmesi, Tiirkiye Cumhuriyetinin kurulusundan beri titizlikle uygulanagelen bir biitce
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halinde ise, “bakaya” olarak, gelecek yillarda takip ve tahsil islemlerine devam
edilecektir. Bu yoniiyle gelecek yillarda takip ve tahsil islemlerine devam edilen
vergi kanunu “nakis” ve “mevkuf” nitelik tasimaktadir’®. Gergekten, biitce
kanunu ile vergi kanunlarinin, zaman bakimindan, uygulanmasina etki
edilmektedir'®. Zira, vergi kanunlari, yiiriirliikte olmalarma ragmen, ancak,
biitge tarafindan verilecek izin ile uygulanma vasfina kavusabilmektedir. O
halde, biitce, ytriirlitkte olan vergi normlarmi, o yilin ihtiyacina gore,
uygulamaya koyup uygulamadan kaldirabilmektedir. Buna gore, biitge,
hakkinda hiikiim koymadigl, kendisinden sonra yiriirliige giren bir vergi
kanunun uygulanabilirligine engel olmaktadir. Ciinkii, bu kanun, biitce
kanununda yer almamakta, uygulanabilirlik imkanina sahip olamamaktadir’e'.
Nitekim, bu nitelige sahip olmasi, Anayasa Mahkemesi'ni hatali hiikiim tesis
etmeye itmis; 4.5.1994 giinlii 3986 sayili Kanun'un'®? iptali talebiyle agilan
davada, 3986 sayili Kanun’a yon veren diizenlemenin, 1050 sayili Kanun degil,

“Biitge Kanunu” oldugunu hususunu gozardi etmistir'®3. Yiiksek mahkemenin,

gelenegini teskil etmektedir.”, Any.M. 9.12.1976 giin ve E.1976/34, K.1976/52, (RG. 15.3.1977-
15879).

15 Bkz. ve krs. Onar, s.1045.

160 Bkz. Mutluer-Oner-Kesik, s.40-41.

161 Giilsen Giines, Onceden izin, s.189.

162 “3986 sayili “Ekonomik Denge Igin Yeni Vergiler Thdasi ile 1.7.1964 Tarihli ve 488 Sayili,
2.7.1964 Tarihli ve 492 Sayili, 7.11.1984 Tarihli ve 3074 Sayili, 25.10.1984 Tarihli ve 3065 Sayils,
31.12.1960 Tarihli ve 193 Sayili, 21.7.1953 Tarihli ve 6183 Sayili, 2.2.1981 Tarihli ve 2380 Sayils,
15.7.1963 Tarihli ve 277 Sayili Kanunlarin Bazi Maddelerinde Degisiklik Yapilmasi Hakkinda
Kanun”, (RG. 7.5.1994 giin ve 21927).

163 #, . .Bagvuru kararinda, 3986 sayil1 Yasa ile getirilen diizenlemenin olagantistii bir vergi oldugu
iddiasinin kanit1 olarak, 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu'nun 39. ve 42. maddeleri
gosterilmekte; biitce yasast ile verilen yetki disinda vergi alinamayacagi, oysa 3941 sayili 1994
Mali Yili Biit¢e Yasasi'na ekli B ve C cetvellerinde 3986 sayili Yasa'ya yer verilmedigi
belirtilmektedir. Hukukumuzda yasalar arasinda hiyerarsik farklilik bulunmadigindan

yasanin yasaya uygunlugu zorunlulugu yoktur. Sonraki Yasa (Lex posterior) durumunda
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burada, kanunun mevkuf niteligini dikkate alarak, 3986 sayili Kanun'un
ylrirliikte bulunan, ancak, uygulanamaz bir kanun oldugunu tesbit etmesi

gerekirdi'®4.

Gelirler igin verilen 6n(ceden) izin, gelir kanunlarinin siirekli uygulama
iznidir. Bu izin geregince yapilan uygulamada tahminlerin altinda kalinabileceg;i
gibi, tistiine de cikilabilir. Biitge uygulamasi sonunda tahsili gelecek yillara
kalan gelirler gikabilecegi (bakaya) gibi tersi de olabilir. Oyle ise, én(ceden) izin
ilkesinin gelirler agisindan tasidig1 hukuki deger, gelir getirici yasalarin eksiksiz
ve stirekli uygulanmas: “zorunlulugu”dur; bu zorunluluk, vergi kanunlari ile

pekistirilir'e>.

On(ceden) izin ilkesinin bir unsuru olan (C) cetvelinin biitce hukuku
agisindan tasidigi onem Kkarsisinda, ilke, hemen her yil ihlal edilmekte;

hiikiimetler, biitce kanununun (C) cetvelinde “diger mevzuat” ibaresine yer

olan 3986 sayil1 Yasa onceki yasanin kendisiyle ¢alisan kurallar1 yerine geger. Ayrica, 1994
Mali Yili Biitge Yasasimin (C) cetvelinin sonunda “Bu cetvellerde herhangi bir sekilde
belirtilmeyen Umumi ve Hususi Bilciimle Kanun, Kanun Hiikmiinde Kararname,
Kararname, Tiiziik, Yonetmelik, Genel Teblig vesair mevzuat ile ikili ve ¢ok tarafli her tiirlii
anlagsmalarin gelir, tarh, tahakkuk ve tahsiline iliskin hiikiimleri” denilerek ¢ok genis
kapsamli bir hiikiim konulmustur. Ote yandan, 3986 sayili Yasa'nin éngordiigii vergiler bir
kez alinmalar1 nedeniyle olaganiistii olarak nitelendirilse bile, bu uygulamanin mutlaka
olaganiistii halin ilanin1 takiben yapilmasi zorunlulugu bulunmamaktadir. Onemli olan
devlete ait vergilendirme yetkisinin, Anayasa’ya ve Anayasa’nin ongordiigii vergilendirme
ilkelerine uygun kullanilmasidir. Anayasa’da bir defaya mahsus vergi alinmasini engelleyen
herhangi bir kural bulunmamaktadir ve itiraz konusu kurallarin, bu nedenle Anayasa’nin 2.
maddesine aykir1 bir yonii yoktur.”, Any.M. 6.7.1995 giin ve E.1995/6, K.1995/29,
(RG.10.2.1996-22550).

164 Giilsen Giines, Onceden izin, 5.191-192.

165 Giirsoy, Biitge, s.117; Glilsen Giines, Onceden Izin, s.176. Krs. Edizdogan, s.171; Uluatam,
5.117; Mutluer-Oner-Kesik, s.251-252.
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vererek, “kanun miihendisligi” ile ilkenin iginin bosaltilmasi sonucunu
doguracak davranislar icine girmektedir. Merkezi biitce kanununa ekli (C)
cetvelinde, “Merkezi yonetim kapsamindaki kamu idareleri gelirlerinin
dayandig1 temel hiikiimler” baghg: altinda, vergi, resim ve diger gelirlerin
dayanaklarina, gesidiyle (kanun, tarih ve numarasiyla), yer verildikten sonra,
“Diger Mevzuat” altinda, “Diger Hikiimler” bashgiyla su ifadeye yer
verilmistir; “Bu cetvellerde herhangi bir sekilde yer almayan kanun, kanun
hitkmiinde kararname, kararname, tiiziik, yonetmelik, tebli§ ve diger mevzuat
ile ikili veya ¢ok tarafli her tiirlii anlasmanin gelir, tarh, tahakkuk ve tahsiline

iliskin hiikiimleri!e¢”

(C) cetvelindeki bu hiikmiin, gelir kalemlerinin unutulmasina kars: tedbir
olarak konuldugu anlasilmaktadir. Ancak, ilkeyi bertaraf etmek i¢gin yer verilen
ve belirsizlik ve giivensizlik kaynagi olan bu tiir hiikiim(ler)!¢’, (C) cetvelinin
(hukuki) degerini tamamen ortadan kaldiracaktir. Ote yandan, bu hiikmiin,
bilitcenin uygula(n)mas: sirasinda yiriirliige giren vergi kanunlarina da
uygulanacag disiiniiliirse, (C) cetvelinin, biitce hakki acgisindan tasidigi énem

ve varlik nedeni ile geliskiye diismesi kaginilmaz hale gelecektir!¢®.

Vergiler disindaki gelir kalemlerine bakildiginda, bor¢lanma
bakimindan, harcamalarda oldugu gibi, ilke, ytiriitme organina, belli bir tutara
kadar bor¢lanmaya gidebilme hususunda izin verilmesini ifade etmektedir.
Ancak, bu yetkiyi alan yiirtitme organi, dogal olarak, {ist sinir1 agsmamak iizere,

borglanabilecektir'®. Bor¢lanma, bor¢lanma sinir1 asilmadikga ihtiyaridir. Miilk

166 5565 sayil1 2007 Yili Merkezi Yonetim Biit¢e Kanunu, (RG. 29.12.2006-26391, 1. Miikerrer).

167 Karakog¢, Hukuklasamayan Alan, s.138; Karako¢, Mevzuat-Hukuk ili§kisi, s. 2959. Ayrica
bkz. Taylar, s.211.

168 Giilsen Giines, Onceden izin, s.184. Krs. .

169 Uluatam, s.117.
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gelirleri bakimindan ise, ilke, miilk gelirlerinin niteligine bagl olarak, vergi ve
bor¢lanmadan farkl: esaslar icermektedir. Miilk gelirlerinin idaresinden sorumlu
olan kurumlar ve/ya da kisiler, amaca uygun davranma zorundadir; bu husus,
blitce disindaki c¢esitli kanunlarda ve bu kanunlara gore gerceklestirilmis
sozlesmelerde belirtilmistir. Bu nedenle, biitce kanunuyla verilecek 6n(ceden)

izin ilkesi ile yeni bir sorumluluk rejimi ortaya ¢itkmayacaktir!70.

On(ceden) izin ilkesi, harcamalar acisindan ise, dngdriilmiis hizmetler
i¢in biitcede 0denek ayrilmasini ifade eder. Bu anlamda verilen izin, idareyi
harcamada bulunmaya yetkili kilar; ama zorlamaz. Biitcede yer almus bir
harcama izninin, baska kanun ile boyle bir zorunluluk getirilmemisse, mutlaka,
mali yil i¢inde yerine getirme zorunlulugu yoktur. Bir baska deyisle, gerekli
goriiliirse, biitge ile verilmis 6denegin bir kisminin veya tamaminin kullanilmasi
miimkiindiir. Biitge Kanunu, ilke ile, idareye bu yonde hareket edilebilmesi i¢in
gerekli Oon izni vermistir'”!; ilke, idareye takdir yetkisi tanumustir. Hatta, yil
icindeki uygulamalar belli bir hizmetin biit¢e yasasi ile 6ngoriilmiis smirlar
iginde yiiriitiilemeyecegini ortaya koyarsa, mali yil icinde kanun degistirilir ve
odenek miktar1 yeni bir izinle artirilir (KMYKK.m.21, 23, 24). Harcamalar igin
blitgenin verdigi on(ceden) izin “sarf” yetkisidir. Gelirleri toplamak zorunlu
oldugu halde, harcama yapmak zorunlu degildir. Zira, gelirlerde, tahminlerin
disinda sonuglarla karsilasilabilir. Ancak, biitce kanunu degis(tiril)medikge,
yani, meclisten bir yeni 6n(ceden) izin ¢itkmadikga, biitge ile verilmis sarf izninin
otesinde harcama yapilamaz. O halde, harcamalar igin verilen harcama izni, o

yil iginde o masraf tiirii i¢in yapilmasi miimkiin harcamanin {ist smirmi

170 Bkz. ve krs. Uluatam, s.117-118.
71 Giirsoy, Biitce, 5.117-118; Edizdogan, s.171; Uluatam, s.117.

73



gostermektedir; harcama/sarf yetkisi, bu sinurlar iginde kalinarak ve fakat

idarenin takdir yetkisi ¢ercevesinde, kullanilabilir (Any.m.163)'72.

3. Tahsis (Ayrim) ilkesi

Tahsis ilkesi, kamu hizmetlerinden her hizmet ¢esidine, tiim gelirlerden

o0denmek {izere, bir 6denek ayrilmasidir. Devletin herhangi bir idaresinin, bir

gelir toplasin ya da toplamasin, kendisine biitce ile 6denek ayrilmadikca devlet

adina bir 6demede bulunamaz. Bu bakimdan, tahsis ilkesine “6denek ayrilmasi

ilkesi” de denilir!73.

Tahsis ilkesine gore, biitce tasarisinda yer alan giderler; nitelik, nicelik ve

zaman bakimindan {i¢ sekilde ayirima tabi tutulur. Ancak bu ayinm, gelirlerin

giderleri karsilayacak sekilde tahsis edildigi anlaminda diistiniilmemesi

gerekir!74,

172

173

174

Giirsoy, Biitce, 5.118; Edizdogan, s.171; Uluatam, s.117. Krs. Kaneti, Kamu Maliyesi I, s.321.
Anayasalarda vergi (giicii) ile ilgili diizenlemeler yapildig1 halde, harcamalarla ilgili
diizenlemeler ya hig¢ yoktur, ya da 1982 Anayasasi’'nda oldugu gibi oldukga genel hiikiimler
halindedir. “Anayasal Asimetri” olarak adlandirilan bu durumun, siyasi iktidarin
sinirlandirilmas: yoniinden, ciddi bir eksiklik oldugu kabul edilmelidir. Bu nedenle, her iki
miiessesenin birlikte sinirlanmasi gerekir. Bkz. Savas, s.357. 1982 Anayasasi bakiminda ise,
161’inci maddede, yalnizca, devlet harcamalarindan sézedilmesi ve gelirler hakkina atifta
bulunulmamasi bir eksiklik olarak kabul edilmelidir. 5018 sayili Kanun’daki biitce tanima,
gelirlerin de biitcede gosterilmesinin Grekliligi karsisinda daha rasyoneldir; hatta,
eksiksizdir. Anayasa’nin 73’tincii maddesi ile gelirlerin kanuniligi tesbit edilmisse de burada,
devlet biitcesine atif yoktur. Bu itibarla, 161’inci maddede, devlet harcamalar1 ve gelirlerini
kapsadigi belirtilmelidir. Bkz. ve krs. Erginay, Yeni Anayasa, s.63.

Erginay, Maliye, s.172. Krs. Edizdogan, s.172-173.

Edizdogan, s.172.
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a. Nitelik Yoniinden (Kalitatif) Tahsis Ilkesi

Bu ilke, biitcede belirli hizmetlerin yapilmasmna ayrilan 6deneklerin,
baska amaclar yerine bu hizmetler i¢in kullanilmasimi emreder. Bu bakimdan,
blitcede benzer nitelikte olan hizmetlere ayrilan tutarlar, boliimler icinde
toplanir ve boliimlere ayrilan kurumlar, kendilerine ayrilan bu 6denekleri,
ayrilmis hizmetleri igin kullanabilirler. Boylece, nitelik yoniinden tahsis ilkesi,
devlet dairelerinde kendiliklerinden biitgenin bir boliimiinden diger bir
boliimiine aktarma yapma olanaginmi tanimaz!”>. Nitekim, Kamu Mali Yonetimi
ve Kontrol Kanunu'da da, ilke yoniinden aymi esaslar benimsenmis,
“Odeneklerin Kullanilmast” baglikli 20'nci maddenin (d) bendinde, “biitceyle
verilen 6denekler, tahsis edildikleri amaclar dogrultusunda yili iginde yaptirilan
is, satin alinan mal ve hizmetler ile diger giderlerin karsilanmasinda kullanilir”

seklinde ifade edilmistir.

b. Nicelik Yoniinden (Kantitatif) Tahsis Ilkesi

Bu ilkeye gore, her kamu hizmetinin goriilmesinde biit¢e kanunu ile
verilen 0denekten fazla harcama yapilmas: yasaktir. Boylece, biitcede yeterli
odenegi bulunan giderlerin taahhiit, tahakkuk, emir ve 6denmesi miimkiin
olabilmektedir'7¢. Kamu Mali Y6netimi ve Kontrol Kanunu’da da, ilke yoniinden
ayni esaslar benimsenmis, “Odeneklerin Kullanilmas1” baslikli 20'nci maddenin
(d) bendinde, “Kamu idareleri, biitcelerinde yer alan odeneklerin iizerinde
harcama yapamaz” seklinde ifade edilmis; ddenek iistii harcama, yaptirima
baglanmistir . Buna gore; kamu zarar1 olusturmamakla birlikte biitgelere,

ayrintili harcama programlarina, serbest birakma oranlarina aykir1 olarak veya

175 Neumark, Tetkikler, s.212; Edizdogan, s.172.
176 Neumark, Tetkikler, 5.212; Edizdogan, s.172-173.
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O0denek gonderme belgelerindeki 6denek miktarini asan harcama talimati veren
harcama yetkililerine, her tiirlii aylik, 6denek, zam ve tazminat dahil yapilan bir
aylik net 6demeler toplaminin iki kat1 tutarina kadar para cezasi verilecektir.”

(KMYKK.m.70).

Hizmetin goriilmesinde 6denegin yetmedigi durumlarda ya ek 6denek
istenir ya da Odenegi artmis olan boliimlerden 6denegi yetmeyen boliimlere
aktarma yapiir (KMYKK.m.21,23). Eger hizmetin biitcede bolimii
bulunmuyorsa, bir baska deyisle, biit¢enin hazirlanmas1 sirasinda hig
diistintilmemis bir harcama yapmak gerekirse, biitcede yeni bir boliim agilarak,
ayrica 0denek alinabilir. Bu 6denege olaganiistii 6denek adi verilir. Her iki
Odenek tiirti ve aktarmalar, ancak, yasama organindan on(ceden) izin almak
suretiyle ve mali yil icinde gerceklestirilebilir. Bu bakimdan, giderlerin niceligi
yoniinden tahsisi ilkesinin, kanuni diizenlemelerle giivence altina alindigini

soylemek miimkiindiir'”’.

c. Zaman Yoniinden Tahsis Ilkesi

Biitcenin ayirim ilkelerinden ftiglinciisii, zaman yoniinden ayirimdir.
Zaman yoOniinden tahsis ilkesine gore, biitce Odeneklerinden yapilmasi
diistiniilen harcamalar, biitgenin diizenlendigi ilgili mali y1l igcinde yapilmalidur.
Mali yilin bitiminden sonra yapilan harcamalar ve toplanan gelirler, ancak, yeni
biitce ile gereken islemler yapildiktan sonra odenebilir. Gelecek bir biitcenin
odenegine karsilik olarak harcamada bulunulamayacag: gibi, énceki biitcedeki
o0denege dayanarak harcama yapmak, baska bir deyisle yillar arasinda 6denek
devretmek, ilke karsisinda, miimkiin degildir. Bir baska deyisle, 6n(ceden) izin

aldig ilgili biitgesinde harcanmamuis bir 6denek, gelecek yil biitge déneminde

177 Edizdogan, s.172-173.
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kullanilamayacag gibi; gelecek yil biitgesi i¢in 6ngoriilen herhangi bir 6denegin,
onceki yil doneminde harcanmas: da olanaksizdir. Bu ac¢idan tahsis ilkesi ile,
blitceye verilen Odeneklerin parlamentonun onayladig1 yonde kullanilmasi
saglanmakta ve boliimler arasinda yiiriitme orgami tarafindan aktarmalar
yapilmasi onlenmek istenmektedir. Bu tiir aktarmalar gerekirse, bu aktarmanin

da parlamentodan gegerek kanunlagsmas1 gerekmektedir!”s.

4. Alenilik ilkesi

Toplumsal karar alma siirecinin en 6nemli uygulamasi sayilan biitgelerin,
demokratik yOnetim bi¢iminin ortaya c¢ikisinda biiyiik rolii olmus; devlet
maliyesinin, kapali kapilar ardinda alman kararlar ve yapilan gizli
uygulamalarla yoOnetilen isler olmaktan ¢ikarmistir. Bu anlamda, biitge
tasarisinin hazirlanmasindan baslamak iizere; onay, uygula(n)ma ve denetim
asamalar ile ilgili biitiin dokiimanlarin; kisaca, tasaridan, kesin hesaba kadar
biitiin belgelerin, ilgilenenlerine agik tutulmasina, biitce hakki bakimindan
oldukga 6nemlidir'”. Alenilik ilkesi ile, biit¢e sonuglariin, kamuoyu tarafindan
incelen(ebil)mesi ve elestirilmesi, biitge hakkinin, sadece parlamentodaki
temsilciler eliyle degil, fakat biitiin milletge kullanilmas1 yolu a¢ilmis olur. Buna
gore, alenilik ilkesi, biitge ile ilgili biitiin belgelerin, gercek mali durum
hakkinda hiikiim vermeye elverisli sekilde yayimlanmasini ifade eden biitge

ilkesidir?eo,

Alenilik ilkesi, biitce tahminleri ve uygulama sonuglarinin, agik ve

kamuoyu tarafindan anlasilabilir olmasini gerektirir; biit¢e sonuglarina iligskin

178 Neumark, Tetkikler, s.212; Edizdogan, s.173.

179 Neumark, Tetkikler, s.212; Giirsoy, Biitge, s.146. Krs. Feyzioglu, Biitge, s.51.

180 Neumark, Tetkikler, s. 212 ; Feyzioglu, Biitce, s.51; Edizdogan, s.174. Krs.. Giirsoy, Biitce,
s.146.
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denetim usullerinin basarili sonug vermesi, ilkenin diger biitce ilkeleri ile birlikte
degerlendirilmesiyle anlam kazanir'sl. Ote yandan, uygula(n)masi tamamlanmis
bir biitgenin kesin hesap halinde yeniden meclise getirilmesi, alenilik ilkesinin
bir baska uygulanma bicimini olusturmaktadir. Boylece, tahminlere dayali
biitgenin, mali y1l sonunda nasil bir nitelik kazandigi, toplumsal karar alma
siireci i¢indeki en yiice organa, meclis ve onun aracilig: ile kamuoyuna, bir kez

daha, iletilir!s2

181 Sur, s. 112; Er¢in, s. 57 vd.; Neumark, Tetkikler, s. 212-213 ; Giirsoy, Biitce, s.146. Krs..
Feyzioglu, Biitce, s.51-52; Edizdogan, s.174.
182 Giirsoy, Biitge, s.146-147.
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IKINCI BOLUM
TURK BUTCE SISTEMININ HUKUKI YAPISI VE
TURK HUKUKU’'NDA BUTCE(LEME)YE ILISKIN
ANAYASAL ESASLAR

I. GENEL CERCEVE

Biitce Hukuku'nda, kamu idare biitgelerinin hazirlanmasindan ytiriirliige
girmesine kadar gecen siireg, “biitce(leme) siireci” olarak ifade edilmekte; bu
siireci diizenleyen hiikiimler, bu hukuk dalinin kapsamina girmektedir. Ancak,
kamu kesiminin {stlendigi gorevlerin gesitliligine bak(il)arak, kamu
kesimindeki ¢esitlilik, kurumlarin biitcelerinde de kendini gostermekte, siireci
diizenleyen hiikiimler, biitce tiirlerine gore, paralellik olusturmakta ve fakat,
farkli mevzuatlarda diizenlenmektedir. Bu anlamda, biitge hukukunun
kapsaminda, idarelerin biitce(leme) siireclerine iliskin esaslar(i) incelenirken,
farkli mevzuata tabi olduklar1 goz oOniinde bulundurularak, once, hukuki
yapimin ortaya konulmasi, sonra, biitge siireclerinin incelenmesi gerekmektedir.
Bu agidan, oncelikle, Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ve kapsamindaki;
daha sonra, Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu kapsami disinda kalan
idarelerin biitce(leme) siiregleri ortaya konulacaktir. Zira, Kamu Mali Yonetimi
ve Kontrol Kanunu’da kamu idarelerinin biitce tiirleri, biit¢enin hazirlanmasi
konusu, merkezi yonetime dahil idareleri kapsamaktadir. Ciinkii, Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanunu’a gore, genel yonetim kapsaminda olsa da sosyal
giivenlik kurumlar1 ile mahalli idarelerin biitgelerinin hazirlanmasmi ve

onaylanmasini, bu idarelerin kendi 6zel mevzuatina birakmistir. Ancak, bu
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idareler Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu'un mali yonetim ve kontrole

iliskin genel hiikiimlerine tabidir.

II. TORK BUTCE SIiSTEMININ HUKUKI YAPISI: iDARI YAPI VE
BUTCE TURLERI

A. Uluslararas1 Alandaki Kamu Sektorii Sumiflandirmas: ve Tiirk Biitce

Sistemi

Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu'un yiiriirliikten kaldirdig: 1050
saylli Kanun'a yoneltilen elestirilen en basinda, “dar kapsamli olmas1”
gelmekteydi'®>. Buna bagl olarak, biitce sistemi, kamusal faaliyet alaninin
tiimiiniin kapsayan bir yapr gostermemekte ve kendisinden beklenen biitcesel
sonuglar1 gerceklestirmekten uzak bulunmaktaydi. Biitce ile c¢alisma
performansini sorgulanamamakta, meclis biitge yoluyla hiikiimetin faaliyetlerini
siyasi olarak yeterince kontrol edememekte, bakanlar kurulu kuruluslarin
hizmet maliyetleri ve performanslari hakkinda tam bir bilgiye sahip
olamamaktayd:, biitce hakkini gerceklestirme imkani sozkonusu degildi.
Dolayisiyla, Kanun'un kapsamini genisletecek sekilde yeni bir diizenleme

yapilmaly, biitge birligi saglanmali ve kapsam dis1 kalan kuruluslari igine alacak

1 Bkz. Diinya Bankasti Kamu Harcamalari ve Kurumsal Inceleme Raporuy,
(www.treasury.gov.tr), (Erisim Tarihi: 5.8.2005) ; Mali Saydamlik fle flgili Uluslararasi Para
Fonu Standartlarm Ve Kodlarmn Gézlemlenmesine Iligkin Tiirkiye Raporu”, (Cev.Ufuk
Gencel), (www.canaktan.org.tr), (Erisim Tarihi: 5.8.2005); DPT, Kamu Mali Y6netiminin
Yeniden Yapilandirilmast ve Mali Saydamlik Ozel Thtisas Komisyon Raporu, (8.Bes Yillik
Kalkinma Plam1 Caligmalari), Ankara 2000, s.29; Avrupa Birligi Miiktesebatinin
Ustlenilmesine liskin Tiirkiye Ulusal Programi, (T.C. Basbakanlik Avrupa Birligi Genel
Sekreterligi), s.220 vd.
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diizenleme ile doner sermaye, fon uygulamalar1 gibi kapsam dis1 kalma ¢abalar1

onlenmeliydi’s4.

1050 sayili Kanun'un kapsaminin dar oldugu muhakkak olmakla birlikte,

1050 sayili Kanun, biitge rejimi ile ilgili diizenlemeleri idari yapiy1 esas alarak

diizenlemekte idi. Bu yap1 gergevesinde, kurumlarin tabi oldugu biitge rejimini

icinde tice ayirmaktaydi; genel biitce'®5, katma biitce'® ve mahalli idare

biiteleri’®. Bu cercevede, Kanun sistematiginde, Anayasa’'min merkezden

184

185

186

187

Bkz. ve krs. T.C. Basbakanlik, Kamuda Yeniden Yapilanma 1: Degisimin Yonetimi Icin
Yonetimde Degisim, Ankara 2003, s.93 vd.

Devlet tiizel kisiligine dahil yasama ve yargi kurumlar ile bakanliklar ve tegkilat itibariyle
bir bakanliga bagli olmakla birlikte, 6denekleri ayr1 bir boliim olusturan genel idareler
(daireler) “genel biitce” icinde yer almaktadir (MUK.m.1,6). Bkz. Giirsoy, Biitge, s.150;
Mutluer-Oner-Kesik, 177. Krs. Feyzioglu, Biitce, s.84.

Devlet yapisi igerisinde tanimlanmakla birlikte, Devlet tiizel kisiligi iginde yer almayan, her
biri ayn tiizel kisilik sahibi bagimsiz idareler (hizmet yerinden yonetimleri) ise, devlet
biitesine, “katma biitceli idareler” adiyla dahil edilmektedir(MUK.m.115). Katma biitceli
idareler, sahip bulunduklar1 ayr tiizel kisilik dolayisiyla, kendilerine 6zel biitgelere
sahiptirler; Ozel biitceli idarelerdir. Bunlarin ayr1 Ozel gelirleri, ayr1 vezneleri, ayri
muhasebeleri vardir; ayr1 bir mal rejimine ve hukuki kimlige sahiptirler. Bkz. Giirsoy, Biitce,
s.151-152. Krs., Feyzioglu, Biitce, s.86; Bulutoglu-Kurtulus, s.413; Mutluer-Oner-Kesik, 178-
179.

1050 sayih Kanun'un yiiriirliige girdigi tarihten, 1938 yilinda gikarilan 3460 sayili Kanun’a
kadar, tiim Devlet kurumlari, genel ve katma biitce icinde toplanmis; sadece mahalli
idarelerin biitgeleri, dagmiklik ve fiili imkansizlik yiiziinden, disarida birakilmisti. 1938
yilindan itibaren isleyisleri geregi biitce rejimi icine oturmayan, gorevleri bakimindan kamu
hizmeti ile dogrudan baglantis1 olmayan ve ¢alismalarini iktisadi ve ticari alanda 6zel hukuk
hiikiimlerine gore yiiriiten iktisadi devlet kuruluslar1 da, yerinde bir uygulama ile, konsolide
biitge disina ¢ikarilmiglar ve ayri bir idari ve hukuki rejime tabi kilinmislardir. Kanun
kapsaminda kabul edilen bu gerekli ve zorunlu istisnalar emsal edinilmis ve istismar
edilmistir. Zamanla devlet teskilatindaki genisleme dolayisiyla ortaya ¢ikan kamu idareleri,

mali agidan esneklik kazanma gerekgesiyle, kendilerini biitce rejimi ve 1050 sayili Kanun
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yonetim ve yerinden yonetim (hizmet yerinden yonetimleri bakimindan)
ilkesine bagh kalmis ve merkezi yonetimi genel biitcede, hizmet yerinden
yonetimlerini (6zel biitgeli idareleri) katma biitcede toplamisti. Buna karsilik,
1050 sayili Kanun'u yirirliikkten kaldiran Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol
Kanunu’a bakildiginda ise, kapsam genisletilmis; merkezi yoOnetim
kapsamindaki kamu idareleri, sosyal giivenlik kurumlar1 ve mahalli idarelerden
olusan genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin mali yonetim ve
kontroliinti Kanun kapsamina alinmistir’®. Bu agidan, Kamu Mali Yonetimi ve
Kontrol Kanunu, uluslararasi standartlara uygun bir idari smiflandirmayi

icermektedir.

Ulusal ekonomilerin smiflandirilmasindaki konusunda, uluslararas:
standartlar1 belirleyen temel kaynak(lar), Birlesmis Milletler, Uluslararas: Para
Fonu (IMF), Avrupa Toplulugu Komisyonu-Eurostat (EU Eurostat), OECD ve
Diinya Bankasi'nin katkilariyla hazirlanan ve Birlesmis Milletler tarafindan
yayimlanan 1993 tarihli “Ulusal Hesaplar Sistemi (SNA93) ile EU Eurostat
tarafindan, 1995 tarihli “Avrupa Hesap Sistemi (ESA95)”dir. Yine, bir baska
kaynak olarak, Uluslararasi Para Fonu tarafindan yayimlanan 2001 tarihli,

“Devlet Mali Istatistikleri El Kitab1 (GFSM2001)’ndan da sozedilebilir'®.

kapsami disina ¢ikarmanin yollarini bulmuslar ve bunlara siirekli yenileri eklenerek (fonlar,
doner sermayeler, vakiflar) devlet biitgesini ve biitge rejimini yozlastirmiglardir. Goriildiigii
iizere, bu bozulmanin tek sebebi 1050 sayili Kanun degil, daha sonra ¢ikarilan kanunlar ve
yapilan uygulamalarla sistemin etrafindan dolasiimasi ve siirekli yeni ayricaliklar
yaratilmasidir. Bkz Bayar, Kanun s.48-49; Edizdogan, s.61-62 ; Mutluer-Oner-Kesik, 178-
179. Krs. Giirsoy, Biitce, s.153-154.

188 Ancak, diizenleyici ve denetleyici kurumlar 5018 sayili Kanun hiikiimlerinin 6nemli bir
kismindan istisna edilmistir (KMYKK.m.2/son).

18 Bkz. Diinyada Uygulanan Muhasebe Sistemleri, (Tahakkuk Esasli Devlet Muhasebesi
Calismalari/Devlet Muhasebesinde Reform Calismalari:Nakit Esasindan Tahakkuk Esasina),

(T.C. Maliye Bakanligt Muhasebat Genel Miidiirliigii, Ankara 2002), s.4 vd. Ayrica bkz. Baki
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SNA93'%0 ve ESA95™! esas alinarak yapilan siiflandirmalar gergevesinde, ulusal

ekonomi, asagidaki semada belirtildigi {izere, bes alt sektore ayrilarak analiz

190

191

Kerimoglu, “Ulusal Ekonominin Sektorel Simflandirilmasi ve Ulusal Hesaplarin
Konsolidasyonu”, (Mali Kilavuz, 5.22, Ekim-Aralik 2003), (Smiflandirma), s.31; Yilmaz, Yerel
Yonetimler, s.7; Emil-Yilmaz, Yerel Yonetimler, s.7; Karaarslan, Kamu Harcama Hukuku,
s.101.

SNA 1993, Avrupa Birligi, Uluslararasi Para Fonu(IMF), Ekonomik Isbirligi ve Kalkinma
Teskilatif(OECD), Diinya Bankasi(WB) ve Birlesmis Milletler(UN) tarafindan birlikte
hazirlanan wulusal ekonomilerin kurumlar ve sektorler ve alt sektorler bazinda
smiflandirilmasi, akimlar, stoklar ve muhasebe kurallari, iiretim hesabi, gelir dagilimi,
sermaye hesabi, mali hesaplar, bilanco, dis diinya ile yapilan ekonomik faaliyetler, fiyat ve
deger degisimleri, niifus ve isgiicii girdileri, fonksiyonel simflandirma gibi ulusal
ekonominin Sl¢iimiine yonelik standartlar ve kurallar olusturulmasi amaciyla hazirlanmistir.
Yukarida belirtilen konular itibariyle muhasebe ve raporlama sistemlerinin olusturulmasinda
dikkate alinilmas: gereken esaslar1 icermektedir.

Avrupa Birligi'nin istatistik alaninda c¢alismalar yapan alt kurulusu olan EUROSTAT
tarafindan hazirlanan ve Birlige iiye ve aday {ilkelerde aymi tabandan karsilastirilabilir ve
konsolide edilebilir istatistikler olusturulmasini amaglayan bir ¢alismadir. Kapsami ve
diizenledigi hususlar itibariyle GFSM2001 ile paralellikler tasimaktadir. GFSM2001
hazirlanirken, ki eski GFS 1986 yilinda hazirlanmisti ve nakit esasina gore raporlamay:
ongoriiyordu, yeni diizenlemenin hem ESA95 ve hem de SNA93 e uygun olmasi icin gayret
gosterilmistir. ESA95 ulusal hesaplar sistemi, uluslar arasi kabul gormiis kavram, tamim,
smiflandirma ve muhasebe kurallarina dayali tutarli, uyumlu ve entegre makroekonomik
hesaplar, bilangolar ve tablolardan olusur. Bir ekonomi igerisinde gerceklesen kompleks
ekonomik faaliyetlerin ve de piyasalarda veya diger yerlerdeki farkli ekonomi kuruluslari ile
kurulus gruplan arasindaki iligkilerin kapsamli ve detayl bir kaydini sunar. ESA95 sistemi,
farkli ekonomi sektorleri arasinda gerceklesen ekonomik iligkilerin gozlenmesi ve
incelenmesi ile ekonominin isleyisinin anlasilmasi agisindan onemlidir. ESA95, muhasebe
déneminin baginda veya sonunda kurumsal birimler veya sektorler tarafindan elde tutulan
varlik ve yiikiimliiliik stoklarinin degerlerinin kaydini tutan bilangolarla birlikte, belirli bir
zaman dilimi icerisinde gerceklesen farkli tiirdeki ekonomik faaliyetlere bagli olan birbiriyle
iligkili bir dizi akis hesaplar1 ¢evresinde olusturulmustur. Sistemdeki baglica hesaplar, cari
hesaplar, birikim hesaplari ve bilancodur. Cari hesaplar, iiretim hesab: ve gelir hesaplarindan

olusur ve gelir hesaplari ise birincil dagitim, ikincil dagitim ve gelir hesaplarinin kullanilmasi
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edilmektedir’. Bunlar; mali olmayan sirketler sektorii, mali sirketler sektori,

genel devlet sektorii, hane halkina hizmet veren kar amaci giitmeyen kuruluslar

ve hane halki sektortidiir.

ULUSAL EKONOMI ve KAMU SEKTORU

— Mali olmayan sirketler sektorii, —  Hane halkina hizmet veren
—» Kamuya Ait, kar amaci giitmeyen kuruluslar,
— Ozel,
—  Yabana Kontroliindeki. —®  Hane halki sektdrii

— Mali sirketler sektorii,

—  Genel devlet sektorii,

192

(asagida yer alan hesaplar dizisine bakin) seklinde ayrilir. Birikim hesaplar1 sermaye hesabi
ve mali hesaptan olusur. Hesaplar dizisi, ekonomideki her bir kurumsal sektor (6rnegin
genel yonetim) ve bir biitiin olarak ekonomi igin toplanir. Bkz. Johann R. Bjorgvinsson,
Devlet Mali Istatistikleri El Kitab1 2001 ve Avrupa Hesaplar Sistemi 1995 Ile iligkisi, Eyliil
2004, s.7.. Krs. Kerimoglu, Smiflandirma, s.31.

Bkz. United Nations, Systems Approach to National Accounts Compilation, A Technical
Report, Newyork, 1999. Milli ekonomide siiflandirmaya tabi tutulan kesimler, kurumsal
birimlerdir. Bir kurulusun kurumsal birim olarak siniflandirilabilmesi igin varliklar edinme,
yiukiimliliikler {istlenme ve diger kuruluslarla islemler gercgeklestirme ve ekonomik
faaliyetlere katilmaya yetkisi bulunmalidir. Bu simiflama kriterinden hareketle s6z konusu
kurulusun tam olarak defter tutma sistemlerinin bulunmas: ve muhasebede Ongoriilen
tablolarin olusturulmas: gerektigi sonucuna varilmaktadir. Kurumsal birimlerde dikkat
edilen diger bir husus, birimlerin yerlesik olup olmadigidir. Yerlesik olmayan birimlerin
ekonomiye dahil edilebilmesi i¢in, ekonomik iglemlere katilmalar1 gerekmektedir. Ancak, bir
iilkenin diger iilkelerde bulunan elgilikleri ve hiikiimet ofisleri, fiziksel olarak bagka
iilkelerde yerlesmis olsalar bile ilgili {ilkelerde yerlesik sayilmaktadir. Buradan, diger
iilkelerin veya uluslar aras1 kuruluslarin temsilciliklerinin ekonomik smurlar kapsaminda
olmadig1 sonucu ¢ikarilmaktadir. Bkz. Hiilya Soylu, “Milli Ekonomide Genel Devletin Yeri
ve AB Ulkelerinde Devlet Bor¢ ve Aciklarini Etkileyen Islemler”, (Maliye Dergisi, S.144,
Eyliil-Aralik 2003), s.101. Ayn1 yonde Yilmaz, Yerel Yonetimler, s.6-7; Giilsen, Kapsam, s.5;

Arcakok-Eriiz, s.29; Tosun-Cebeci, s.3; Karaarslan, Kamu Harcama Hukuku, s.101.
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[ KAMU SEKTORU

v v

GENEL YONETIM KAMU SIRKETLERI
I l
—» Merkezi Yonetim Mali Kamu Sirketleri Mali Olmayan Kamu Sirketleri
— Eyalet Yonetimi —» Parasal Kamu Sirketleri
— Mabhalli idare(ler) (Merkez B. dahil)
—»

Sosyal Giivenlik Kurumlari/Fonlar1 — Parasal Olmayan Mali Kamu Sirketleri

Uluslararas: standartlara gore kamu sektorii faaliyetleri; genel yonetim
icinde yer alan kurumlarin faaliyetleri ile devletin ticari faaliyetlerinden (kamu
iktisadi tesebbiisleri vs) olusmaktadir. Genel yonetime dahil idarelerin devlet
fonksiyonlarini ifa edebilmesi; idarelerin gelir elde etmeleri, harcama yapmalar1
ve varlik ve yiikiimliiliiklere sahip olmalariyla miimkiin olabilmektedir. Kamu
idarelerinin bu faaliyetleri; planlama, biitceleme, uygulama, kontrol ve
sonuglarin raporlanmasi ile denetimine iliskin mekanizmalardan olusan kamu
harcama ve kontrol sistemi ile kamu ihaleleri sistemleri cercevesinde

ylritiilmektedir'®®. Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu, bu simiflandirmay1

19 Kamu harcama ve kontrol sisteminin; mali disiplinin saglanmasi (harcamalarin kontrol
edilmesi), stratejik/politik Onceliklere gore kaynak tahsisi (tahsiste etkinligin saglanmasi),
kaynaklarin iyi yonetimi (kaynak kullaniminda operasyonel verimliligin saglanmasi)
seklinde 1ti¢ ana hedefi bulunmakta olup, sistemin bu dogrultuda kurgulanmasi
gerekmektedir. Kamu harcama sisteminde etkinligin saglanmasi igin; ¢ok yilli biitceleme,
gercek¢i ekonomik varsayimlar, yukaridan asagiya biitceleme, biitcenin saydamligs,
sonuglara odaklanma, girdiler iizerindeki merkezi kontrollerin azaltilmasi ve modern biitge
yonetim uygulamalarmin gerekli oldugu OECD tarafindan ifade edilmektedir. Bkz. Budget
Reform in OECD Member Countries: Common Trends, 2002, (PUMA/SBO, 2002/9)s. 3; Jon R.
Blondal, “Budget Reform in OECD Member Countries: Common Trends”, (OECD Journal on

Budgeting, V:2/4, 2003), s. 7 vd. OECD f{ilkeleri ile gelismekte olan iilkelerde mali yonetim
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esas alarak biitce sistemini diizenlemektedir(KMYKK.m.2). Bu c¢ercevede,

uluslararasi alanda genel kabul goren “genel yonetim” kavraminin, Kamu Mali

Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile getirilen sistem cercevesinde karsilastirilmasi

asagidaki sekilde ortaya konulabilir'*.

194

alaninda yiiriitiilen reformlar, yeni kamu yonetimi yaklagimi ¢ercevesinde kamu yonetiminin
genel isleyisinin ve hizmet sunumunun yeniden degerlendirildigi ve yapilandirildig1 daha
genis bir cercevede ele alinmakta ve uygulanmaktadir. Bu reformlar, katihmcilik, esneklik,
yetki devri ve sonug¢ odakli yonetim, seffaflik ve hesap verebilirlik gibi 6nemli unsurlar
dikkate almarak ulusal onceliklere gore sekillendirilmektedir. Bkz. OECD, “Synthesis of
Reform Experiences in Nine OECD Countries: Government Roles and Functions, and Public
Management”, (Government of the Future: Getting From Here to There isimli sempozyum
ortak bildirisi), (OECD, Paris 14-15 Eyliil 1999). Ayrica bkz. DPT, Kamu Harcama Ve Kontrol
Sistemlerinin lyilestirilmesi, Kamu Thaleleri Ozel Thtisas Komisyonu Raporu, (9. Bes Yillik
Kalkinma Plani), Ankara 2006, s. 11. Krs. Osman Yilmaz, Kamu Yo6netimi Reformu: Genel
Egilimler ve Ulke Deneyimleri, (DPT), Ankara, Subat 2001, s.13-14. Kamuda “iyi
yonetisimin” gelistirilmesi olarak adlandirilan bu yaklasim; kamu kaynaklarinin amacina
uygun olarak etkin, etkili ve ekonomik kullanilmasi, kamu hizmetlerinin sunumunun
iyilestirilmesi ve yolsuzlugun Onlenmesi suretiyle ekonomik ve sosyal kalkinmanin
saglanmasini amaglamaktadir. “Iyi Yonetisim” ile ilgili ayrtili bilgi igin bkz. Iyi Yonetisimin
Temel Unsurlar, (Maliye Bakanligi Avrupa Birligi ve Dis liskiler Dairesi Bagkanligi),
(Ankara 2003). Ayrica bkz. Namik Kemal Oztiirk, “Biirokratik Devletten Etkin Yonetime
Gegig:iyi Yonetisim”, (S.437 Aralik 2002), s.27 vd.

Bkz. ve krs. Eyiip Kizilkaya, “Yeni Devlet Muhasebesi Sistemi”, (T.C. Maliye Bakanlig1 ile
Italya Maliye Bakanlig1 ile Yiiriitiilen Eslestirme (Twinning) Projesi'nin Hilton Otelde
Diizenlenen Tanitim Toplantis1 Programinda Yapilan Sunum, 11.01.2007, Ankara), s.9, (Yeni

Sistem).
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harig, kamu sektoriiniin tamamidir.

Devletin asli fonksiyonlarini
ylriitmek tizere olusturulan birimler
ile devlete ait kar amaci giitmeyen
birimler bu kapsamdadir.

Piyasaya mal veya hizmet satan ve
giderlerinin % 50 sini kendi gelirleri
ile

kargilayan birimler kapsam

disindadir.

Uluslararas1 Alanda Genel Kabul Ulkemiz Uygulamasi
Goren Metodolojiler
[ Genel yonetim, kamuya ait sirketler [® Genel yo6netim, Kamu Mali

Yonetimi ve Kontrol Kanunu’'da
sayma yOntemi ile belirlenmistir.
Genel yonetim, Kanunda herhangi
bir kritere dayandirilmamuistir.
Genel yoOnetim kapsaminda olma

veya olmama kanun koyucunun

inisiyatifi ~dahilinde Kanun’da
yapilacak degisiklikle
miimkiindiir.

Uluslararas: alanda genel kabul goren, ulusal sektor simiflandirmasinin,
biitce sistemimiz agisindan daha anlasgilir ve anlamli olabilmesi igin, kamu
sektorii i¢indeki “genel devlet/yonetim” kavraminin, Kamu Mali Yonetimi ve
Kontrol Kanunu'un 2nci maddesi konulmast

cercevesinde, ortaya

gerekmektedir.

Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu'un “Kapsam” bashkli 2'nci
maddesine gore, Kanun'un kapsami, “genel yonetim kapsamindaki kamu
idareleri” olarak belirtilmistir. Genel YOnetim ise; merkezi yOnetim
kapsamindaki kamu idareleri, sosyal giivenlik kurumlar1 ve mahalli idareler
olarak belirtilmistir. Uluslararas1 kuruluslar ve Avrupa Birligi'nin ilgili
diizenlemelerinde oldugu gibi, Kanun’da da devlet, genel yOnetim olarak
tanimlanmaktadir. Asagida ayrintilarina yer verildigi tizere, genel biitgeli
kuruluslar; “devlet tiizel kisiligine dahil olan, ayni nakit idaresi kapsaminda,
kendilerine 6zgii malvarlif1 ve geliri olmayan ve hazine birligi kapsamindaki
Kanun’daki bu tanim, wuluslararasi smmiflandirma ile

kamu idareleri”dir.
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paralellik olusturmaktadir. Ancak, bu smiflandirma iginde, kamu sektoriiniin
“genel yonetim”ini olusturan bagliklardan “eyalet yonetimi”nin Tiirkiye’de
uygulamasi olmadigindan, Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu'un genel
yonetim taniminda merkezi yonetim, yerel yonetimler ve sosyal giivenlik
kurumlari alt sektdrler olarak yer almaktadir. Ulkelerin idari ve siyasi yapilari
ve sosyal giivenlik kuruluslarmin/fonlarinin kurulma sekillerine bagli olarak,
sosyal giivenlik kurumlari, merkezi yonetim icine de dahil edilebilmektedir.
Ancak, Tirkiye’de sosyal giivenlik kuruluslarmin, belirli bakanliklarla ilgili
veya bagh olsalar da ayr1 hesaplari, yonetimleri ve kurulus kanunlar:
oldugundan, merkezi yonetimden ayri bir alt sektor olarak tanimlanmas: dogru
olacaktir. Bir baska deyisle, genel yonetim taniminin icine ii¢ alt sektor; merkezi
yonetim, yerel yonetimler ve sosyal giivenlik kuruluslar1 girmektedir'®>. O
halde, bu agiklamalarin ardindan, uluslararas: alanda genel kabul goren “genel
yonetim” kavramiin, Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile getirilen

sistem gercevesinde karsilastirilmasi asagidaki sekilde ortaya konulabilir'®.

195 Bkz. Ulusal Ekonominin Siniflandirilmasi, (Devlet Muhasebesinde Reform Calismalari:Nakit
Esasindan Tahakkuk Esasina), (T.C. Maliye Bakanlig1 Muhasebat Genel Miidiirliigii, Ankara
2002), s.6 ; Baki Kerimoglu, “Ulusal Ekonominin Sektorel Siniflandirilmasi ve Ulusal
Hesaplarin Konsolidasyonu”, (Mali Kilavuz, 5.22, Ekim-Aralik 2003), (Siflandirma), s.31;
Yilmaz, Yerel Yonetimler, s.7; Emil-Yilmaz, Yerel Yonetimler, s.7; Giilsen, Kapsam, s.5-6;
Karaarslan, Kamu Harcama Hukuku, s.101.

19 Bkz. Kizilkaya, Yeni Sistem, s.11. Krs. Yilmaz, Yerel Yonetimler, s.7; Emil-Yilmaz, Yerel

Yonetimler, s.7.
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Uluslar aras1 Alanda Genel Kabul Ulkemiz Uygulamasi
Goren Metodolojiler

alt sektorlerine ayrilir. idarelerin biitlintidiir.

birimleri ve sosyal giivenlikl  olusur.

[* Mahalli idareler alt sektorii; yerinden sektor olarak tanimlanmuistir.

mahalli idarelerden olusur. ozel idaresi, baglh idareler

birliklerden olusur.

[* Genel yoOnetim sektorii; merkezi® Genel yonetim; merkezi yonetim, sosyal

yonetim alt sektorii ve mahalli idareler]  giivenlik  kurumlar1  ve  mabhallj

[* Merkezi yonetim alt sektorii, merkezil® Merkezi yonetim alt sektorii; (I), (II) ve

biitce, kar amaci giitmeyen kamu| (III) sayili cetvellerdeki birimlerden

kurumlarindan olusur. = Sosyal giivenlik kurumlar: ayr1 bir alf

yonetim ilkesine gore olusturulmug/® Mahalli idareler alt sektorii; belediye, il

Ve

Genel yonetimin kapsami belirlenirken, genel yonetim birimleri
tarafindan kurulan ekonomik isletmelerin ve faaliyetlerin genel yonetime dahil
edilip edilmeyecekleri; dahil edileceklerce, bu konudaki kriterin ne olacag:
sorununun da tiizerinde durulmasi gerekmektedir. Bu konuda, birisi,
GFSM2001'de; digeri ise, ESA95te tanimlanmus iki ayri1 kriter vardir'®.
GFSM2001’e gore, devlete ait bir isletmenin genel yoOnetime ait olup
olmayacagini belirleyecek olan kriter, o sirketin iirettigi mal ve hizmetler igin
uyguladig: fiyat politikasidir. Eger belirlenen fiyat, o sirketin tirettigi mal veya
hizmetlere olan talebi etkileyecek kadar onemli ise, ya da bagka bir ifade ile,
onemli sayilacak kadar yiiksek ise, o sirket, pazar i¢in mal ve hizmet {ireten
kamu sirketi olarak kabul edilecek ve genel yonetim kapsammin disinda
tutulacaktir. Eger uygulanan fiyat politikasinin talep tizerinde etkisi yok veya

ihmal edilebilecek kadar az ise, yani, fiyattaki bir degisiklik talepte onemli bir

197 Bkz. Undersecretariat of Treasury, Fiscal Government and Government Accounting Seminar,

Ankara, 4-5 May 2001. Krs. Soylu, s.104
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degisiklige neden olmuyorsa, yani, genel yonetime dahil bir kamu idaresince
finanse ediliyorsa, o sirket pazar dis1 mal veya hizmet {iretiyor sayilacak ve

genel yonetim kapsamina dahil edilecektir.

Ikinci kriter ise, ESA95’te ortaya konan %50 kriteridir. Bu kritere gore,
eger devlete ait bir sirket iirettigi mal veya hizmetler icin uyguladig: fiyat
politikas1 ile, vergiler hari¢, toplam maliyetlerinin %50 veya fazlasini
kullanicilardan tahsil ediyorsa o sirket, pazar igin mal veya hizmet iireten kamu
sirketi olarak kabul edilip genel yonetim kapsaminin disinda sayilacaktir. Ayni
sirket, vergiler hari¢ maliyetlerinin ancak %50’sinden daha azmi kullanicilardan
tahsil ediyorsa, o kamu sirketi, pazar dis1 mal veya hizmet iireten, yani, kar
amact giitmeyen devlet sirketi sayilacak ve genel yonetim kapsaminda yer
alacaktir’®®. Bu anlamda, genel yonetim birimleri tarafindan kurulan ekonomik
isletmelerin ve faaliyetlerin, uluslararasi simiflandirmalara uygun olarak,
ESA95’te belirtilen kriterin gercevesinde, genel yonetim kapsamina alinmasinin

uygun olacag diistiniilmektedir.

198 Bkz. ve krs. Ulusal Ekonominin Siniflandirilmasi, (Devlet Muhasebesinde Reform
Calismalari:Nakit Esasindan Tahakkuk Esasina), (T.C. Maliye Bakanligit Muhasebat Genel
Miudurligti, Ankara 2002), s.6-7; Baki Kerimoglu, “Ulusal Ekonominin Sektorel
Smiflandirilmas: ve Ulusal Hesaplarin Konsolidasyonu”, (Mali Kilavuz, 5.22, EKIM-Aralik
2003), (Smiflandirma), s.31. Ayrica Soylu, s.104-105; Giilsen, Kapsam, s.6; Karaarslan, Kamu
Harcama Hukuku, s.101.
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B. Ulusal Alandaki Kamu Sektérii Sinmiflandirmast ve Tiirk Biitce Sistemi

1. Ulusal Alandaki Kamu Sektorii Siniflandirmasinin Hukuki Yapiya
Etkisi

Uluslararas1 simiflandirmada  “genel  yonetim”  tanimunin, Tirk
Hukuku'nda yer alan tanimlamaya gore farklilik olusturdugu ve Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanunu'un, uluslararasi smiflandirmaya paralel olarak,
“genel yonetim” tanimi getirdigi hususu yukarida incelenmisti. Bu gercevede,
Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu'un genel yonetim tanimi; merkezi
yonetim, sosyal gilivenlik kurumlarini ve mahalli idareleri kapsam igine
almaktadir. Merkezi yonetim iginde, devletin temel fonksiyonlarini yerine
getiren, kamusal ve yari kamusal mal tireten kurumlar yer almaktadir. Bu
anlamda, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi tarafindan oylanmak suretiyle onaylanip
kanunlasacak olan biitce, merkezi yonetime dahil kurumlarin biitgeleri

olmaktadir®.

Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu, sosyal giivenlik kurumlar: ve
yerel yerinden yonetimler (mahalli idareler) disinda tiim kamu birimlerini tig
cetvel halinde saymak ve toplamak suretiyle 6nemli bir adim atmaktadir.
Ancak, bu yapilirken, Kanunun 4’tincii maddesinin ikinci fikrasinda belirtilen
ve Tiirk Hukuku'ndaki idari yapilanmay: ortaya koyan?®, “Kamu maliyesi,
merkezden ve yerinden yonetim esaslarma gore yiriitiiliir.” hiikmiine ragmen,
devletin temel kurulusu ve dikkate alinmadigindan, hukuka aykiriliklar kendini

gostermektedir. Esasen, Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu'un

19 Mutluer-Oner-Kesik, s. 188.

200 Ayrintih bilgi igin bkz. C)zyﬁriik, 5.93-96;, Goziibityiik-Tan, s. 4, Goziibiiyiik, Yonetim
Hukuku, s.2-3; Goziibiiyiik, Yapi, s.1-2; Giritli, s.3 vd.; Giritli-Bilgen-Akgiiner, s.3 vd.;
Yildirim, s.23 vd.; Giinday, s.7-9; Akyilmaz, s.105; Gozler, Idare Hukuku, s.12-15.
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uluslararas1 smiflandirmaya paralel getirdigi ayrim, federal devletlerdeki
federal biitceyi cagristirmaktadir. Merkezi idare, federal yiiriitme organini;
genel biitce, federal hiikiimetin biitcesini (baskan veya basbakan ve bakanliklar);
ozel biitgeler ise Ozerk federal idarelerin (agency, board vs.) biitgelerini ifade
etmektedir. Federal hiikiimet, federal kurumlarin ve eyaletlerin (state)
biitcelerinden sorumlu degildir. Federe devletlerin biitceleri kendi hiikiim ve

tasarruflar altindadir?0!.

Idari yapi(lanma)dan bagimsiz olusturulan harcama sisteminin hukuki
rejiminin hukuka ayr1 yanlarina bakildiginda; ilk olarak, devlet tiizel kisiligine
dahil dairelerin genel biitce icinde toplandigr ifade edildigi halde
(KMYKK.m.12), I sayili cetvele, TCK, DSI, SHCEK gibi ayr tiizel kisilige sahip
idarelerin de dahil edilmektedir. Diizenlemenin tutarli hale gelebilmesi icin
bunlarin ya 6zel biitgeli idareler arasina (II sayili cetvele) konulmasi, ya da
teskilat kanunlarinda degisiklik yapilarak tiizel kisiliklerinin ve mali
ozerkliklerinin kaldirilmas: gerekmektedir. Bu gercevede, bu yatirimc ve sosyal
hizmet kuruluslarinin tiizel kisiliklerinin kaldirilarak devlet tiizel kisiligi icine
alinmasi, genel biitceye dahil olarak degerlendirilmesi, biitce(leme) teknigi

agisindan daha uygundur?®.

Tkinci olarak, 6zel biitgeli idareler icin iki ayr1 cetvel mevcuttur. Ozel
biitgeli idarelerin tiimii, merkezden yonetime idarl vesayet bag: ile bagl hizmet
yerinden yonetimleridir. idari vesayetin  konusu, kapsami, aragclari,
uygulamalar1 ve derecesi bu idarelerin kurulus kanunlari ile tayin edilmistir.
Dolayisiyla, boyle bir ayrim, seklen de olsa, idari vesayet yoniinden, kuruluslar

arasinda bir ayrim yapildig1 goriintiisii vermektedir. Kald1 ki, diizenleyici ve

21 Bkz. ve krs. Bayar, Temel Kanunlar, s. 19. Ayrica bkz. Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol
Kanunu Tasaris1 ve Plan ve Biitge Komisyonu Raporu, Ayrisik Oyu.

202 Bkz. ve krs. Bayar, s. KMYKK, s.50.
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denetleyici kurumlarin Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu kapsaminda
yer almasina ragmen, Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu hiikiimlerinin
onemli bir kismindan istisna edilmesi ve bu istisnanin kisa bir siire sonra
genisletilmesi?®, bu goriistimiizii destekler niteliktedir (KMYKK.m.2/III). Oysa
bu durum, Anayasanin “Yiiriitme yetkisi ve gorevi Cumhurbagkan1 ve
Bakanlar Kurulu tarafindan, Anayasa ve kanunlara uygun olarak kullanilir ve
yerine getirilir.” diyen 8'inci ve “Idare kurulus ve gorevleriyle bir biitiindiir ve
kanunla diizenlenir. Idarenin kurulus ve gorevleri merkezden yonetim ve
yerinden yoOnetim esaslarina dayanir.” diyen 123’tincii maddelerine uygun
diismemektedir. Bu itibarla, bir mali usul kanunu olan Kamu Mali Yonetimi ve
Kontrol Kanunu ile “6zerklik benzeri” kriterler yaratilmas: anlamsiz ve devlet
yapisina aykiridir?. Anayasa ve idari yapzi ile gelisen bu durumlarin giderilmesi
i¢in, II ve III say1il1 cetveller birlestirilmeli ve bu idarelerin tiimii, biitce rejimine,
katma biitce uygulamasinda oldugu gibi, tek statii ile katilmalidirlar. Bir baska
deyisle, “Ekli II sayili cetvelde yer alan Ozel biitgeli idarelerin tiimii katma
biitgeyi olusturur” denilebilir. Zaten, Kanun'un 12 nci maddesinin 3’iincii
fikrasinda tanimlanan 6zel biitge kavrami, biitiin unsurlariyla, diizenleyici ve
denetleyici kurumlar1 da kapsamaktadir. Bunlarin bir bakanliga “bagli veya
ilgili” olmadiginm sdylemek vesayetin olmadigini degil; olsa olsa, bu iliskinin

derecesini ifade etmektedir20s.

205 Bkz. “5436 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile Bazi Kanun ve Kanun
Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmas1 Hakkinda Kanun”, (RG. 24.12.2005-26033).

204 Bkz. ve krs. Bayar, Kanun s. 50.

25 Ote yandan, Kanun’un ruhuna aykiri olarak, II sayili cetvelde yer alan idareler bakimindan
hazine yardimlar1 devam edecegi aciktir. Sozkonusu yardimlar, farkli kavramlarla ifade
edilse de, sonugta, genel biitce kaynaklarindan bir transfer gergeklestirilecektir. Bir idarenin
giderlerinin tamamina yakminin genel biitceden aktarilan transferlerle karsiladiktan sonra,
(mali) 6zerklik iddiasinda bulunmasinin gegerligi bulunmamaktadir. Verilmesi genel biitce
imkanlarina bagh olan kaynaklarla, bagimsiz hizmet yiiriitmek ve finanse etmek de her

zaman miimkiin olmaz. Bkz. Bayar, Kanun s. 50,52. Ayni yénde Tosun-Cebeci, s.4-5.
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Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu, merkezi yonetim iginde yer
alan kurumlarin mali islemlerinin yonetimini ve kontroliinii diizenleyen gerceve
bir kanundur; mali usul kanunudur. idari yapilanmay: diizenleyici nitelik
tasimamaktadir. Bu tiir diizenlemelerin yeri, oncelikle, Anayasa, daha sonra,
tegkilat kanunlaridir. Bir bagka deyise, merkezi yOnetim ile yerel yonetim

arasindaki sinirlar1 yeniden ¢izmek, anayasa(l) konu(su)dur?.

Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu'un kapsamina iliskin bir diger
sorun olusturabilecek hiikiim, 2'nci maddenin ikinci fikrasindaki diizenlemedir.
Sozkonusu diizenlemedeki; “Avrupa Birligi fonlar1 ile yurt ici ve yurt disindan
kamu idarelerine saglanan kaynaklarin kullanimi ve kontrolii de uluslararasi
anlasmalarin hiikiimleri sakli kalmak kaydiyla, bu Kanun hiikiimlerine
tabidir.” hiitkmiinden, Avrupa Birligi fonlarindan elde edilen kaynaklarin
kullanim ve kontroliiniin, kural olarak, Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol
Kanunu’a tabi olacagr anlasilmaktadir. Ancak, uluslararasi anlagsmalarin
hiikiimleri saklidir. O halde, bir uluslararasi andlasma varsa, Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanunu’'da olmayan ya da bu Kanuna aykir1 hiikiimler
iceren uluslararasi anlasma hiikiimleri, éncelikle uygulanacaktir; andlasmalarda
hikim bulunmamas: halinde ise, Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu
hiikiimleri uygulanacaktir. Ancak, uluslararasi anlagsmalarda s6zkonusu
fonlarin kullanim ve kontroliinde Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’a
tabi olunmayacag1 yoniinde hiikiim bulunur ise, bu durumda, tamamen, Kanun
kapsami disinda kalimip kalinmayacagmmin ve sonuglarmin tartisiimasi

gerekmektedir?”.

26 Bkz. ve krs. Bulutoglu, Kamu Biitgasi, s. 78.
27 Bkz. ve krs. Adnan Sensoy, “5018 Sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile
Getirilen Mali Disiplin Anlayisi ve Bu Cercevede Avrupa Birligi'nden Saglanan Fonlarin

Kullanim ve Kontroliiniin Degerlendirilmesi”, (Biitge Diinyasi, S.18, flkbahar 2004), s. 34-37.
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Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu'un 2'nci maddesindeki
ifadeden, ilk bakista, uluslararasi anlasmada hiikiim bulunmasi halinde, Kamu
Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’dan muaf olunacag diistintilebilir. Ancak,
boyle bir sonuca ulasabilmek i¢in, 6ncelikle, “uluslararasi andlagsma”lara iliskin

anayasal rejimin incelenmesi gerekmektedir2%,

Anayasa’'nin 90'inct maddesi, kural olarak, uluslararasi anlasmalarin,
yapildiktan sonra, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi tarafindan onaylanmalarinin
bir kanunla uygun bulunmas: gerektigini hiikme baglamaktadir. Tiirkiye Biiytik
Millet Meclisi tarafindan onaylanmasi uygun goriilen bir uluslararasi andlasma,
daha sonra, Bakanlar Kurulu'nca onaylanarak yiiriirliige girmektedir ki, bunlara
"cerceve andlasma" denilmektedir. Bir de, bu c¢erceve andlagsmalarin
uygulanmalarina iliskin olarak yapilan "uygulama anlasmalar1" vardir ki;
Anayasa geregi, bunlar1 Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin uygun bulma
zorunlulugu yoktur, yaymmlanmalariyla yiriirliige girerler(Any.m.90/III).
Kanun’da gegen uluslararasi andlasma ibaresi, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi
onaymndan gecen “cerceve andlasmalar1” ile Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi
onayma sunulma zorunlulugu olmayan “uygulama andlasmalari’ni da
kapsamaktadir. Bu durumda ise, bir uygulama andlagsmasima konulan hiikiim
ile Kamu Mali YoOnetimi ve Kontrol Kanunu'un kapsamindan c¢ikmanin
miimkiin olabilirligini, Anayasa'nin "Milletleraras1 Andlagsmalar1 Uygun Bulma"
bashkli 90'mnc1 maddesi ¢ercevesinde degerlendirilmesi geregini ortaya

¢ikarmaktadir.

28 Ayrintih bilgi igin bkz. Ozbudun, s. 207 vd.; Gézler, Anayasa, 5.345 vd. Ayrica bkz. Melda
Sur, s.36 vd.
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Anayasa’nin 90'inc1 maddesinin birinci fikrasinda, Tiirkiye Cumhuriyeti
adma yabanct devletlerle ve milletlerarasi kuruluslarca yapilacak olan
andlagsmalarin onaylanmasinin, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi'nin onaylamay1
bir kanunla uygun bulmasina bagh oldugu hiikmii mevcuttur. Ugiincii
fikrasinda ise, uluslararasi andlasmaya dayanan uygulama andlagmalarinin
Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi tarafindan uygun bulunma zorunlulugu olmadig1
belirtilmektedir. Ancak, bu hiikiim, 6nceden Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi
onayindan  gecen  uluslararasi cerceve andlasmanin  hiikiimlerinin
uygulanmasina iliskin olarak hazirlanan ve c¢erceve andlasma ile Tiirk
kanunlarina aykiri hususlar igermeyen uygulama anlasmalar: icin gegerlidir
(Krs.244.sK.m.2/III*®). Buradan hareketle, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi
onayindan gecen cerceve anlasmalarinda yer almayan ve Kamu Mali Yonetimi
ve Kontrol Kanunua agik¢a aykiri olan diizenlemeleri, uygulama anlasmalariyla
yasal zemine oturtmaya calismak, ayni zamanda yasama yetkisinin devrine
yonelik sonu¢ doguracagindan, Anayasa'min 7'nci maddesine aykirilik

olusturabilecektir?’?. Oysa, 90'inct maddenin dordiincii fikrasinda, "Tiirk

209 244 sayili Kanun'un 2'nci maddesinin iigiincti fikras: su sekildedir;

“Milletleraras1 bir andlasmaya dayamlarak Bakanlar Kurulu'nca yapilan uygulama
andlasmalarindan Tiirk Kanunlarina degisiklik getirmeyenleri onaylamak veya bunlara
katilmak i¢in; bunlarin konusu iktisadi, ticari veya teknik miinasebetlerin disinda kalsa veya
siiresi bir yili assa veya Devlet Maliyesi bakimindan bir yiiklenmeyi gerektirse veya kisi
hallerine veyahut Tiirk vatandaslarimin yabanca memleketlerdeki miilkiyet haklarina
dokunsa dahi, onaylama veya katilmay1 uygun bulmak {izere kanun yapilmasi zorunlulugu
yoktur.”

20 Milletlerarasi Andlagmalarin Yapilmasi, Yiiriirliigii Ve Yayinlanmasi {le Baz1 Andlagmalarin
Yapilmast Igin Bakanlar Kuruluna Yetki Verilmesi Hakkinda 244 sayili Kanun'un
(RG.11.6.1963-11425) bu yondeki, 2'nci madde hiikmiiniin tiglincii fikrasinin (ve diger bazi
hiikiimlerinin) Anayasa’ya aykiriliklar1 iddia edilmis ancak Anayasa Mahkemesi, 1961
Anayasasi doneminde gereklestirdigi inceleme sonrasi verdigi kararinda, sozkonusu Kanun
hiikiimlerini Anayasa’ya aykirt bulmamistir. Konumuz agisindan, 2'nci madde hiikmiiniin

Anayasa’ya uygun bulma gerekgesi, su sekilde ifade edilmistir; “2 - 244 sayili Kanunun iptal
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Kanunlarinda degisiklik getiren her tiirlii andlasmalarin yapilmasinda birinci

fikra hitkmii uygulanir." denilmek suretiyle Meclisin yasama yetkisi agik bir

sekilde giivence altina alinmigtir?1.

211

konusu olan 2'nci maddesinin iiglincii fikrasinda "Milletleraras1 bir andlasmaya dayanilarak
Bakanlar Kurulunca yapilan uygulama andlasmalarindan Tiirk kanunlarma degisiklik
getirmeyenler" ele alinmis ve bunlarin onaylanmasi i¢in kanun yapilmasi zorunlulugu
olmadigr gosterilmistir. Bu uygulama andlasmalari Anayasanin 65 inci maddesinin {igiincii
fikrasinin kapsamina girmektedir. 65 inci maddenin bu fikrasinda s6z konusu uygulama
andlasmalarmin siireleri, konulan ve bagka nitelikleri bakimindan bir ayirim yapilmaksizin
bunlarin T.B.M.Meclisince uygun bulunmasinin zorunlu olmadigi agiklanmigtir. Anayasa
koyucusu, uygulama andlagsmalarmin tasidiklar1 hiikiimlere gore bir ayirim yaparak
bazilarinin onaylanmasi igin yasama organinin uygun bulmasim istemis olsa idi, 65 inci
maddenin ikinci fikrasinda yaptig1 gibi bu maksadini belirtmis olurdu. 65 inci maddenin ikici
fikrasindaki sartlarin iiglincii fikrasinin uygulanmasinda da otomatikman gegerli olmasi
gerektigi soylenemez. Zira bu iki fikra ayni1 konulara iliskin degildir, ikinci fikrada agiktan
yapilan andlasmalar, tiglincli fikrada ise yasama organinin énceden uygun bulmus oldugu
bir andlasmanin uygulanmasini saglayan andlagsmalar ngoriilmiistiir. Boyle oldugu igindir
ki Anayasa koyucusu bunlarin onaylanmalarini ayri sartlara baglanmistir. Uygulama
andlasmalarinda, istisnasiz olarak yasama organimin uygun gormesinin sart olmamasi,
ylirlitme organinin kanun konusu olan hiikiimleri tasiyan andlasmay: onaylamas: gibi
sonuglar dogurabilir. Ancak, bu ihtimal Anayasanin 65 inci maddesinin mutlak olan {igiincii
fikrasinin sinirli uygulanmasini ve onaylama organina verdigi yetkinin kisilmasimi hakl
gostermez. Uygulama anlasmalarinda, sadece Anayasanin 65 inci maddesinin dordiincii
fikrasinda yazili olan sart, yani Tiirk kanunlarina degisiklik getirmemek sarti aranmalidir. Bu
nedenlerle, 244 sayili Kanunun 2'nci maddesinin {iciincii fikrasinda yer alan uygulama
andlasmalarmin (Konusu iktisadi, ticari veya teknik olsa, siiresi bir yil1 agsa, Devlet Maliyesi
bakimindan yiiklenmeyi gerektirse, kisi hallerine veya Tiirk vatandaslarimin yabanci
memleketlerdeki miilkiyet haklarina dokunsa dahi) T.B.M.Meclisi'nce uygun bulunmasi
zorunlu olmadigina dair olan hiikiim, Anayasa'ya aykir1 goriilmemistir.”, (Any.M. 4.3.1965
giin ve E.1963/311, K.1965/12), (RG.24.12.1965-12185). An1 yonde goriis icin bkz. Ozbudun,
5.211-212. Krs. Gozler, Tiirk Anayasa Hukuku, s.446-448.

Bkz. ve krs. Sensoy, 37.
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Anayasa’nin belirtilen hiikiimleri ve Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol
Kanunu’'da gegen, "uluslararasi anlagsmalarin hiikiimleri sakli kalmak kaydiyla
bu Kanun hiikiimlerine tabi degildir." ifadesi birlikte degerlendirildiginde,
Avrupa Birligi'nden saglanan kaynaklarin kullanimi ve kontroliinde Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanunu hiikiimlerinin biitiintiyle ya da kismen disinda
kalinabilmesi igin, Oncelikle, diizenlemenin Tiirkiye Biiytik Millet Meclisi
onayindan gecen cerceve andlasmada yer almasi gerekmektedir. Cerceve
andlasmada yer almaksizin, sadece, uygulama andlasmalari ile getirilen
hiikiimlerle Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu aksine bir diizenleme
yapilmasi halinde, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi'nin onay1 olmaksizin, yine
Tirkiye Biiytik Millet Meclisi Meclis tarafindan kabul edilen bir kanunun
yurtrliikten kaldirilmas: gibi bir sonug ortaya ¢ikacagindan, boyle bir anlayisin
hukukun genel ilkeleri ve Anayasa(nin sozii ve ruhu) ile bagdasmasindan

sozedilemeyecektir?'2,

Tirk Biitce Sistemi'nin kapsamimi Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol
Kanunu’dan hareketle ele alan bu agiklamalarin ardindan, genel yonetime dahil
idarelerin mali yonetim ve kontroliine iliskin usul ve esaslar1 belirleyebilmek
icin, Kamu Mali Yo6netimi ve Kontrol Kanunuda yer alan biitge tiirlerinin
incelenmesi gerekmektedir. Ancak, Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu,
biitgeleri tanimlama konusunda, 1050 sayili Kanun'dan onemli bir farklilik
gostermektedir; 1050 sayili Kanun, biitceleri tanimlarken, kurulus biitgelerinin
hangi biitge tiirline girdigini, idari yapiya uygun olarak, kurulus kanunlarina
birakmistir. Oysa ki, Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu, kurum isimlerini
saymak suretiyle kurum biitgelerinin hangi biitge tiiriine girdigini belirlemistir.
Boylece, yeni kurulan bir kurumun biitgesinin hangi biitce tiirtine girdigini

belirlemek i¢in Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’'da degisiklik yapmak

22 Bkz. ve krs. Sensoy, 37.
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geregi ortaya c¢ikmaktadir?®. Mali anayasa olarak nitelendirilen ve harcama
sisteminin temel ilkelerini ortaya koyan bir metnin, siyasi ve idari tercihlere
bagh olarak, sik¢a, degisiklik gecirmesi, Kamu Mali Y6netimi ve Kontrol
Kanunu'un uygulanmasma yonelik olan tereddiitleri arttiracag gibi, hukuk
metni olarak giivenilirligini de kaybetmesine sebep olacaktir. Ote yandan, Kamu
Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’un tercih ettigi kazuistik sayim yontemi, yasa
yapma teknigi bakimindan da sakincalar tasimakta; kanun koyucuyu, metni
siirekli degisiklikte bulunma hususunda davranista bulunmaya itmektedir;
yoksa, Kanunun akibeti, 1050 sayilh Kanun'dan farkli olmayacak, belli bir
zamandan sonra degisimlere ayak uyduramayacaktir. Bu baglamda, 1050 sayili
Kanun'un, biitce taniminda, kurulus biitcelerini kurulus kanunlara birakan
tercihine geri doniilmesinde, belirtilen sakincalar1 gidermenin yani sira, idari

yapiya paralellik olusturma(st) bakimindan biiyiik yarar vardir.

Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu, genel yonetim kapsamindaki
idarelerin biitcelerini; merkezl yonetim biitgesi, sosyal giivenlik kurumlar:

biitgeleri ve mahalli idareler biitgeleri olarak iige ayirmistir.

(KAMU MALI YONETiIMi VE KONTROL KANUNU’A GORE) KAMU TUZEL KiSiLERI

’ ’

GENEL YONETIiM  KAMU iKTiSADi TESEBBUSLERI

|
v ’ ’

SOSYAL GUVENLIK MERKEZI YONETIM MAHALLI iDARELER
KURUMLARI |
DUZENLEYICi VE GENEL BUTCE OZEL BUTCE
DENETLETICi KURUMLAR

23 Mutluer-Oner-Kesik, 189-190.
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Merkezi yOnetim biitcesi ise, Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunua
ekli; (I) sayili cetvelde yer alan genel biitceden; (II) sayil1 cetvelde yer alan 6zel
biitce(ler)den ve (IIII) sayili cetvelde yer alan diizenleyici ve denetleyici kurum

biit¢elerinden meydana gelmektedir (KMYKK.m.12).

2. Ulusal Alandaki Kamu Sektorii Siniflandirmasz: Biitce Tiirleri

a. Merkezi Yonetim Biitcesi

aa. Genel Biitce

Genel biitce, devlet tiizel kisiligine dahil olan ve Kamu Mali Yonetimi ve
Kontrol Kanunuun (I) sayili cetvelinde yer alan kamu idarelerinin biitceleri
ifade etmektedir(KMYKK.m.3/I-a). Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile
getirilen genel biitce tanimi, 1050 sayii Kanunda yer alan genel biitce
tanimindan ¢ok farkli olmayan?* ve esasen, idare hukukundaki, “merkezi/genel
idare” tanimina karsiik gelmektedir?’®>. Genel biitce kapsamindaki kurumlar,
temel kamu hizmetlerini yerine getiren, kendi gelirleri olmayan ve hizmet

maliyetleri vergi gelirleri ile karsilanan, devlet tlizel kisiligine dahil

2147050 sayii Kanun'a gore genel biitce; devleti olusturan kurumlarla, devletin yiiklendigi
kamu hizmetlerini yapan kuruluslarin biitcelerinden olusmaktadir. Buna gore, genel biitce
denildiginde, Cumhurbaskanhigi, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi ve ona bagh kurumlar,
Bakanliklar gibi, merkezi devlet Orgiitiine ait biitgeler anlasilacaktir. Bkz. Giirsoy, Biitce,
s.150.

215 Bkz. Ozyérﬁk, s.187 vd; Duran, idare, s.79; Goziibityiik-Tan, s.123-124,136, 142-143;
Goziibiiyiik, Yonetim Hukuku, s.2-3; Goziibiiyiik, Yapy, s.89; Giritli, s.4 vd.; Giritli-Bilgen-
Akgiiner, s.176-177; Ozay, s.196 vd.; Yildirim, s.23-25.; Giinday, s.343 vd.; Akyilmaz, s.138-
140; Gozler, Idare Hukuku, s.113-114.
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kurumlardir?®. Genel biitcenin tek bir gelir cetveli bulunmakta, biitiin genel
biitge gelirleri bu cetvelde yer almaktadir. Ancak, Kamu Mali YOnetimi ve
Kontrol Kanunu ile belirlenen genel biitce, bu 6zelliklere sahip olsa da, daha
once katma biitge iginde yer alan ve giderlerinin 6nemli bir kismi1 vergi gelirleri

ile karsilanan kurumlar da genel biitce i¢inde yer almaktadir?'”.

Genel biitge kapsamindaki kurumlarin harcamalar1 igin yapilan idari
smiflandirmalarda, harcamayr yapan kurulus esas alindiginda, kamu
kurumlarinin genel biitge icindeki siralamisi da belirlenmis olur?®. Buna gore

genel biitce; yasama, yargi ve yiirlitme organlari biitcelerinden olusmaktadir.

GENEL BUTCE
YASAMA YURUTME YARGI
TBMM CUMHURBASKANI ANAYASA MAHKEMESI
BASBAKANLIK YARGITAY
BAKANLIKLAR DANISTAY
(Basbakanlik ya da Bakanliklara) SAYISTAY

BAGLI VE(YA) iLGILi KURULUSLAR

216 Boyle olmakla, genel biitgeye dahil kurumlar, tali hizmetlerini fiyatlandirmalar: sonucunda
Ozel gelir elde edebilmektedirler. 5018 say1ili Kanun'un 39'uncu maddesi, bu kurumlarin 6zel
gelirlerini 6zel 6denek kaydettirmek suretiyle kullanabilme imkani getirmektedir. Ayrica bu
kurumlar, 1050 sayili Kanun'un uygulandigi donemde elde ettikleri doner sermaye
gelirlerini, yine, 39'uncu madde hiikmii geregince biitge icine getirebilmektedirler. Ancak,
mali yil icinde kullanilabilecek 6zel &denek miktar:, tahsil edilen o6zel gelir tutarmi
gecemeyecek; tahsil edilen O6zel gelirlerin 6denek tutarin1 asmasi halinde, 6denek
eklenemeyecektir. Bkz. ve krs. Mutluer-Oner-Kesik, s.190. Krs. Edizdogan, 64-65.

27 Bu kuruluglar sunlardir; Sosyal Hizmetler ve Cocuk Esirgeme Kurumu Genel Miidiirliigii,
Karayollar1 Genel Miidiirliigii, Tarim Reformu Genel Miidiirliigii, Petrol Isleri Genel
Miidiirliigii, Devlet Su Isleri Genel Miidiirliigii.

25 Edizdogan, 65.
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Genel biitge icinde; yasama, yiiriitme ve yargl organlar1 yaninda,
ylriitme organmin bagl ve ilgili kuruluslarina yer verilmistir. Bagl ve/ya da

ilgili kuruluslar, bagsbakanlik ve bakanlik teskilat: icinde yer almaktadr.

Basbakanlik teskilatina bagh ve idari kuruluslar; bakanliklar icinde
teskilatlandirilamayan bazi hizmet birimlerinin, sanki bir hizmet bakanligiymis
gibi, dogrudan, baglandig1 kamu hizmeti orgiitleridir?®. Basbakanlik tegkilatina
bagh ve idari kuruluslarin tiimiiniin kamu tiizel kisiligi mevcut degildir. Bunlar,
kimi zaman kanunlarla, kimi zaman bagbakanlik tezkereleriyle basbakanliga
baglanmaktadir. Boylece, basbakanhik da, aym bakanliklar gibi, kamu
hizmetlerinden ve etkinliklerinden sorumlu bakanlik konumuna gelmektedir.
Bu nedenle, basbakanligin, bagh ve ilgili kuruluslar bakimindan sahip oldugu
yetki ve gorevleri, bir bakanhgmn gorev ve yetkileri kapsaminda ve
ozelligindedir; bir nevi hizmet bakanhgidir. Buna bagli olarak, basbakan da,
oteki bakanlar gibi, bagh ve ilgili kuruluslar kapsamindaki faaliyet ve
hizmetlerden sorumlu yiiriitme organi durumuna gelmekte ve ayni gorev ve
yetkileri tasimaktadir?®. Ancak, bagbakanin, bagh ve ilgili kuruluslarla olan
hukuki iligkilerini tek basina yiiriitmesi olanaksiz oldugu igin, bu konudaki
yetkiler ve gorevler, hiikiimetin olusumu sirasinda ya da hemen sonra, 3046

sayill Kanun'un?! 4’iincii maddesine dayamilarak???, siyasi ve hukuki

29 Duran, Idare, s.98; Goziibityiik-Tan, s.155; Goziibiiyitk, Yonetim Hukuku, s.2-3;
Goziibiiyiik, Yapy, s.118; Giritli-Bilgen-Akgiiner, s.208-209; Ozay, 5.196 vd.; Giinday, s.353-
354.; Akyilmaz, s.148-149; Gozler, Idare Hukuku, s.127-128.

20 Duran, idare, s.98; Gozler, idare Hukuku, s.128.

21 3046 sayili Bakanliklarin Kurulus Ve Gorev Esaslar1 Hakkinda 174 Sayili Kanun Hilkmiinde
Kararname fle 13.12.1983 Giin Ve 174 Sayili Bakanliklarin Kurulus Ve Gorev Esaslari
Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararnamenin Bazi Maddelerinin Kaldirilmasi Ve Bazi
Maddelerinin Degistirilmesi Hakkinda 202 Sayii Kanun Hiikmiinde Kararnamenin

Degistirilerek Kabulii Hakkinda Kanun, (RG. 09.10.1984-18540).
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sorumluluk hizmetin adina ytritiildiigti bagsbakanda kalmak kaydiyla, devlet
bakanliklar1 arasinda paylas(tir)ilmaktadir. Ancak, bagbakanin, bakanliklarin en
tist amiri olmasindan kaynaklanan (3056 sK.m.4/I)??, devlet bakanlarinin
yetkilendirilmeleri ve gorevlendirilmeleri, kamu hizmetlerini yerine getirmek ve
devlet etkinliklerinde bulunmak gorevini bakanlara veren Anayasa ile
celismektedir?*. Anayasa ile celisen bu uygulama ile devlet bakanliklari, idari
is(lem)lerle ugrasan, bir ya da iki genel midiirlitkten veya miistesarliktan
olusan hizmet bakanlig1 durumuna getirilmistir. Boylece, merkeziyetgilik i¢inde,
basbakanlik biinyesinde, yeni bir merkeziyetcilik tirii ortaya c¢ikarilmis

olmaktadir??s.

Bakanlik bagli kuruluslari, bakanligin hizmet ve gorev alanina giren ana
hizmetleri yiriitmek {izere, bakanliga bagli olarak 06zel kanunla kurulan;
basbakanin teklifi ve cumhurbaskaninin onay1 ile, diger bir bakanhga
baglanabilen ve genel biitce icinde ayr1 biitgeli veya 6zel biitgeli kuruluslardir.
Bakanlik ilgili kuruluslar ise, 6zel kanun veya statii ile kurulan, iktisadi devlet
tesekkiilleri ve kamu iktisadi kuruluslar1 ile bunlarin miiessese ortaklik ve

istirakleri veya 0zel hukuki, mali ve idari statiiye tabi, hizmet bakimindan

22 3046 sayili Kanun'un 4’{iincii maddesi hitkmiine gore; basbakana yardim etmek ve bagsbakan
tarafindan verilecek gorevleri yerine getirmek, bakanlar kurulunda koordinasyonu
saglamak, 6zel onem ve oncelik tasiyan konularda tecriibe ve bilgilerinden istifade edilmek
amaciyla bagbakanin teklifi ve cumhurbagkaninin onay: ile sayilari yirmiyi gecmemek
kaydiyla devlet bakanlar1 gorevlendirilebilmektedir.

23 3056 sayili Bagbakanlik Teskilat1 Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararnamenin Degistirilerek
Kabulii Hakkinda Kanun, (RG. 19.10.1984-18550).

24 Bkz. Giritli-Bilgen-Akgiiner, s.208. Krs. Goziibiiyiik, Yapi, s.118.

25 Goziibiiyiik, Yapi, s.118. Bu kapsamda, basbakanlik bagli ve(ya) ilgili kuruluslarinin, icraci
bakanliklara baglanmasi ve basbakan(lig)in koordinasyon yonii 6n plana ¢ikarilmalidir. Bkz.
T.C. Bagbakanlik, Kamuda Yeniden Yapilanma 1: Degisimin Yonetimi Igin Y&netimde

Degisim, s.143-144.
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yerinden yoOnetim kuruluslari seklinde diizenlenene kuruluslardir (3046
sK.m.10, 11). Bu kuruluslarin ilgili oldugu bakanlik, 3046 sayili Kanun'un
koydugu usule gore belirlenmektedir. Ote yandan, Kamu Mali Yénetimi ve
Kontrol Kanunu'un 12'nci maddesinin dordiincii fikrasinda tanimlanan o6zel
biitge; “bir bakanliga bagl: veya ilgili olarak belirli bir kamu hizmetini yiiriitmek
tizere kurulan” kuruluslar1 ifade etmektedir. Buna gore, kanun koyucu, bagh
ve(ya) ilgili kuruluslara iligkin, idari yapi(lanma)y1 dikkate almayan bir 6zel
biitge tanimu getirmekte ve fakat, bu tanima uyan kuruluslardan bazilarmni genel
blitce kapsaminda diizenlemektedir??¢. Oysa, bagh ve(ya) ilgili kuruluslara
yonelik, Anayasa’ya ve hukuka aykirilik iddialar1 hentiz giderilmemisken, bir
de bu kavramlar1 igeren bir tanim cergevesinde Ozel biitgeyi tanimlamak ve
tanim kapsamindaki kurumlardan bazilarini genel biitceye dahil etmek, siyasi

ve idarl bir tercih olarak agiklanamaz??’. Kaldi ki, Kamu Mali YoOnetimi ve

26 Ornegin, genel biitce kapsaminda bagbakanliga bagli olup ayri biitceleri olmayan ve devlet
bakanlarinin sorumlulugu altinda olanlar; Milli Istihbarat Teskilati Miistesarligi, Diyanet
isleri Bagkanligi, Devlet Planlama Tegkilati Miistesarli$i, Hazine Miistesarligi, Dis Ticaret
Miistesarlig1, Giimriik Miistesarligi, Denizcilik Miistesarhg1, Tiirkiye Istatistik Kurumu’dur.
Jandarma Genel Komutanligi, Sahil Giivenlik Komutanligi, Emniyet Genel Miidiirliigii ise,
ayr1 biitgeleri olmalarina ragmen, Icisleri Bakanlig1 ile Milli Savunma Bakanligi'na baglidir.
Bagbakanlik’a bagli olmalarina ragmen, ayr1 ve yeni bir genel biitceli idare haline getirilenler
ise sunlardir; Bagbakanlik Yiiksek Denetleme Kurulu, Basin-Yaymn ve Enformasyon Genel
Miidirliigii, Devlet Personel Baskanligi, Aile ve Sosyal Arastirmalar Genel Miidiirliigii,
Avrupa Birligi Genel Sekreterligi, Kadimin Statiisii Genel Miidiirliigii, Oziirliiler Idaresi
Bagkanlig1, Avrupa Birligi Genel Sekreterligi.

27 Nitekim, bu konuya iliskin olarak, kamu yonetiminde yeniden yapilanma kapsaminda,
bakanliklarin ana hizmet birimlerinin bakanlik disinda Orgiitlenmesi anlamina gelen,
bakanlik bagl ve ilgili kuruluslarinin, genel ilkeler 1s18inda yeniden gozden gecirilmesi
amaglanmaktadir. Bu kuruluslar da, bakanliklarda oldugu gibi, stratejik planlama yapan,
performansa dayali olarak kaynak tahsisi olusturan ve sonuglara odakli bir sekilde hesap
veren yapilara doniistiiriilecektir. Bkz. T.C. Basbakanlik, Kamuda Yeniden Yapilanma 1:

Degisimin Yonetimi Igin Yénetimde Degisim, s.146.
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Kontrol Kanunu'a yoneltilen elestirilerin basinda, “idari yapiyr dikkate
almamas1” gelmekte iken, bu elestiriyi destekleyici ve kendi i¢inde geliskili, bu
tiir, diizenlemelerden kagin(il)masi gerekmektedir. Buna gore, bu “pargall”
yapimin giderilmesi ve biitge tiirlerinin idari yapi ile etkilesimi bakimindan; ya
ozel biitce tanimina uygun bir siniflandirma yapilmali ya da bagh ve(ya) ilgili
kuruluslarmin tiimiiniin devlet tiizel kisiligi icine alinarak genel biitceye dahil

edilmesi yerinde olacaktr.

bb. Ozel Biitce

Merkezi idareyi olusturan kamu kuruluslarinin “genel biitge” icinde yer
almasi1 geregi, bu kuruluslardan bazilarinin, yar1 kamusal nitelikte mal ve
hizmet {iretmeleri ve hizmetlerinin finansmaninda, vergilerin yaninda,
hizmetten yararlananlardan yararlanilabilmeleri dolayisiyla, ayr1 bir biitceleme
rejimine gidilmesini gerektirmis ve “0zel biit¢e”li idareleri ortaya ¢ikarmistir??s.
Ozel biitgeli idareler, esasen, idari yapilanmada, “hizmet yerinden yonetim
kuruluslari”nin biitcelerini olusturmakta; belli hizmetler, bu kuruluslarla tiizel
kisilige kavusturulmus olmaktadir. Tiizel kisilige kavusturulan hizmetler,
kamu(sal) hizmetin niteligine bagli olarak, cesitli alanlara yayilmistir. Bu
cercevede, iktisadi, bilimsel, sosyal, teknik, kiiltiirel alanlarda gorev yapan
kuruluglardan, devlet ve yerel yonetimler dishndaki kamu tiizel kisileri, 6zel
biiteli idareleri olusturmaktadir?”. Ancak, idari yapist bu sekilde ortaya
kon(ul)an 6zel biitgeli idarelere paralel bir tanimlama yapilmas: gerekirken,
Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu, “6zel biitge” tanimini, “bagh ve ilgili

kurulus” kavrami {izerine oturtmaktadir. Kanun'un 12'nci maddesinin

28 Edizdogan, 68; Mutluer-Oner-Kesik, 192. Krs. Bulutoglu-Kurtulus, s.410. Ayrica bkz.
Tiigen, Biitce, 5.45-46.

29 Bkz. ve krs. Duran, idare, s.188-189. Krs. Goziibiiyiik, Yapi, s.218; Goziibiiyiik-Tan, 5.233-
234; Giritli, s.80-81; Giritli-Bilgen-Akgiiner, s.285 Giinday, s.453; Gozler, Idare, s.207.
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dordiincii maddesin, 6zel biitge, “bir bakanliga bagl veya ilgili olarak belirli bir
kamu hizmetini yiriitmek tlizere kurulan, gelir tahsis edilen, bu gelirlerden
harcama yetkisi verilen, kurulus ve ¢alisma esaslar1 6zel kanunlarla diizenlenen
kamu idarelerinin biitgesi” olarak tanimlanmaktadir. Bu tanimdaki baglh
kurulus, 3046 sayili Kanun’daki tanimiyla; “bakanligin hizmet ve gorev alanina
giren anahizmetleri yiiriitmek {izere, bakanliga bagli olarak 6zel kanunla
kurulan, genel biitce icinde ayr biitceli veya katma biitceli veya 6zel biitgeli
kuruluslardir (3046 sK.m.10/I).” Bakanlik ilgili kuruluslar ise; ayn1 Kanun’daki
tanimiyla; “6zel kanun veya statii ile kurulan, iktisadi devlet tesekkiilleri ve
kamu iktisadi kuruluslari ile bunlarin miiessese ortaklik ve istirakleri veya 6zel
hukuki, mali ve idari statiiye tabi, hizmet bakimindan yerinden yoOnetim
kuruluslar1” olarak tanimlanmistir(3046 sK.m.11).” Dolayisiyla, Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanunu’daki biitge tanimindaki “bagl ve ilgili kurulus”,
bu tanimlarda ifade edilen kuruluslar olarak Kanun’a ekli cetvellerde yer
almalidir. Oysa, Kanun’a ekli II sayili cetvel, bu tanima uygun olmayan bir
siniflandirmay1 igermektedir. Ornegin, Icisleri Bakanligi'na bagl kuruluslar
olan, Emniyet Genel Midiirligii, Jandarma Genel komutanligi ve Sahil
Giivenlik Komutanlig: I sayili cetvel olan, Genel Biitge Kapsamindaki Kamu
idareleri arasinda yer almaktadir. Yine, Maliye Bakanligi'na bagli Gelir Idaresi
Baskanlig1 da I sayili cetvel olan, Genel Biitce Kapsamindaki Kamu idareleri
arasinda bulunmaktadir. Bagbakanlk ilgili kuruluslarindan Tiirkiye Radyo ve
Televizyon Kurumu ile Bakanhk ilgili kuruluslarindan, kamu iktisadi
tesebbiisleri ise, Kamu Mali YoOnetimi ve Kontrol Kanunu'un kapsami
disindadir. O halde, 06zellikle, Kanun’a ekli cetvellerin incelenmesinden
anlasilacag1 tizere, Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu, uluslararasi
smiflandirmaya uyum admna, idari yapi(lanman)ya iliskin diizenlemeleri
gozard: etmekte ve bu konudaki elestirileri hakli ¢ikarmaktadir. Bu gercevede,
cetvelleri, idari yapi(lanman)ya uygun olacak sekilde yasal degisiklige

gidilmelidir.
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Katma biitgenin ortada kalkmasi ve katma biitgeli idarelerin 6nemli bir
kisminin 6zel biitge kapsaminda yer almasi, Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol
Kanunu ile getirilen 6zel biitge taniminin, 1050 sayili Kanun’da yer alan katma
bilitge tanimi ile ayni/benzer oldugu?*; kanun koyucunun, sadece, bir isim
degisikligine gidip, miiessesenin varligini stirdiirmesini tercih ettigi izlenimini
uyandirmaktadir. Ancak, 0©zel biitce, katma biitceye nazaran daha kapsayici
oldugundan, islevi ve uygulanisi ne sekilde olursa olsun, katma biitge olarak
degerlendirilmemelidir. Buna gore, Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu,
katma biitgeli kurumlarin bir kismi ile biitceden yardim alan kuruluslara, 6zel
biitge altinda yer vermekte; bir idarenin, 6zel biitgeli bir idare oldugunun kabul
edilebilmesi igin su sartlar1 aramaktadir; bir bakanliga bagl veya ilgili olarak
belirli bir kamu hizmetini yiiriitmek tizere kurulma, gelir tahsis edilmesi ve bu
gelirlerden harcama yetkisi verilmesi, kurulus ve calisma esaslarinin Ozel
kanunlarla diizenlenmesi. Bu sartlar1 tasiyan kurumlar, “6zel biitgeli” olarak
kabul edilecek; genel biitceli kurumlardan farkl olarak, kendi gelirleri olan,
tirettikleri mal ve hizmetlerinin faydasi bazi durumlarda tamamen, bazi
durumlarda ise, kismen boliinebilen ve fiyatlandirilabilen kurumlar

olacaklardir; belli olglide, idari ve mali 6zerklige sahip olacaklardir®'. Buna

201050 sayili Kanun'un “Katma ve Ozel Biitce” baslikli 115'inci maddesine gore; “"Giderleri
Ozel gelirlerle karsilanan ve Genel Biit¢e disinda yiiriitiilen biitgeler “Katma Biitge” olarak
ifade edilmektedir. Ancak, katma biitce ile genel biit¢e arasinda, organik bir bag vardi.
Aralarindaki organik bag nedeniyle, genel biitge ile biiyiik benzerlikleri mevcuttu; genel
biitge ile, biitce kanunu; ekli cetveller; mali biitce yapilari; gelir ve giderlerinde kullanilan
tasnif yontemleri, ayn1 kanunlara tabilik ve mali denetim agisindan ayni/benzer esaslara gore
uygulanmaktaydi (Krs. MUK.m.116,118). Bkz. Feyzioglu, s.85; Giirsoy, Biitce, 15. Krs.
Bulutoglu-Kurtulus, s.413.

1 Edizdogan, 68; Mutluer-Oner-Kesik, 192. Krs. Bulutoglu, Kamu Biitcesi, s.80-82. Esasen,
katma biitceli idare uygulamasi, belirli kamu hizmetleri veren orgiitleri, ayr1 bir biitceye

sahip olmalarini saglayarak, hizmetten yararlananlarin maliyete katkida bulunmasini
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karsilik, 1050 sayili Kanun’a bakildiginda, katma biitgeli idare olmanin sartlars;
giderlerini karsilayacak, kendine 6zgii, gelir(ler)e sahip olma ve genel idare
biitgesi disinda tutulmasinda kamu yarar1 bulunma” olarak belirlenmistir?2. Bu

“

cercevede, “genel idare biitgesi disinda tutulmasinda kamu yarari bulunma”
sart1 esas almarak kurulan katma biitgeli idarelerin artmasiyla, bu idareler,
kendi 6z gelirlerinin 6nemli bir kismini doner sermayeler, 6zel hesaplar ya da
vakif ve/ya da dernekler yoluyla katma biit¢e disina ¢ikarmislardir. Giderlerini
olabildigince katma biitce icine tasimaya calisirlarken, gelirlerini ise katma biitce
disinda tutma ¢abasi igine girmislerdir?®. Buna karsilik, 6z gelirlerini katma
blitce igine getirmeleri konusunda gerekli zorlayict mekanizmalar
olusturulmamistir. Bunun dogal bir sonucu olarak, katma biitgeli idarelerin
giderlerinin olduk¢a onemli bir kismi, Vakiflar Genel Midiirligti, Hudut ve

Sahiller Saglik Genel Miidiirliigli gibi birkag istisna disinda vergi gelirleri ile

karsilanmistir234,

Ozel biitceli idarelerin iirettikleri mal ya da hizmeti, sosyal fayda ve
maliyeti ile satmalarindan elde ettikleri gelirler, ©zel biitgeli idarelerin
gelirlerini olusturmakta; giderlerinin bir kismini, bu 06zel gelirleri ile
karsilamaktadir?®>. Sosyal faydas: 6zel faydasmin iizerinde olan; egitim, saglik
gibi hizmetleri tretmek igin kurulan O6zel biitgeli idarelerin, hizmetten
yararlananlardan gesitli isimlerle sagladiklar1 6zel gelirleri, hizmetin 6zel fayda

toplamina esit olacagindan, giderleri karsilamak igin, iirettigi malin dis faydas:

saglamak; bu yoldan kaynak yaratmak ve hizmetten yararlanmayan yiikiimliilerin katkisin
azaltarak vergi adaletini gerceklestirmeyi amaglamaktadir. Bkz. Bulutoglu-Kurtulus, s.410.
22 Giirsoy, Biitge, 150. Krs. Feyzioglu, s.85; Altug, Biitge, s.34-35.
3 Cilinkii, katma biitce igine getirilen her gider kalemi vergi gelirleri ile karsilanmaktadir.
24 Mutluer-Oner-Kesik, 192. Krs. Feyzioglu, 5.86-87.
25 Vakiflar Genel Miidiirliigii ile Hudut ve Sahiller Genel Miidiirliigii, hazine yardim: almadan

giderlerini karsilamaktadir.
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nedeniyle genel biitceden vergi gelirleri ile karsilanan yardim(lar) alirlar. Bir
bagka deyisle, 6zel gelirleri ile giderlerini karsilayamadiklar1 takdirde, {iretilen
hizmetin ek sosyal faydasi nedeniyle, hizmetin tiim gelir(ler)i genel biit¢eden
aldiklar1 hazine yardimimin eklenmesiyle karsilanir. Buna karsilik, sosyal
maliyeti 6zel maliyetinin {istiinde olan mallar1 iiretmek igin kurulan 6zel biitgeli
idarelerin, mali tiiketenlerden ya da hizmetten yararlananlardan alacag:
ekonomik deger, 0zel maliyetinin {istlinde ve sosyal maliyetine esit
olacagindan, ek sosyal maliyet dolayisiyla elde ettikleri bu gelir fazlasin1 genel
biitceye aktaracaklar; bu gelir fazlasi, kural olarak, devlet biitcesine gelir
kaydedilerek, sozkonusu mal ve hizmetlerin ortaya ¢ikardig1 sosyal maliyetleri
kargilamada kullanilacaktir?®. Ozel biitceli idarelerin genel biitce ile iligkisi su

sekil ile ifade edilebilir?;

GENEL BUTCH _

HAZINE YARDIMI GELIR FAZLASI

—— »OZELBUTCE ————

Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile doner sermayelerin yeniden
yapilandirilmasiyla birlikte 6zel biitgeli kurumlarin her tiirlii gelirleri 6zel biitge
kapsamina dahil edilecektir. Yukaridaki belirtildigi iizere, onceki uygulamada
oldugu gibi, bu kurumlarin kendi gelirleri ile karsilayamadiklar1 giderleri, genel
bliteden transfer suretiyle karsilanacaktir. Ancak, mali saydamlik ve hesap
verebilirlik ile mali disiplin ve hazine birliginin bir geregi olarak, bu kurumlarin
gelirlerini, farkli bir mevzuat yaratarak Ozel biit¢e disina kagma ¢abalarmin

onlenmesi gerekmektedir. Aksi takdirde, 6zel biitgeli idareler, yillarin aliskanlig:

26 Edizdogan, 75; Tiigen, Biitge, s.46-47..

27 Bkz. Edizdogan, 75. Krs. Feyzioglu, Biitce, s.85; Bulutoglu-Kurtulus, s.413.
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ile, katma biitce uygulamasinda oldugu gibi bu idareler giderlerinin énemli bir
kismimi vergi gelirleri ile karsilama yoluna gidecekler; Kanun'u islevsiz

birakacaklardir?3s.

cc. Diizenleyici Ve Denetleyici Kurum Biitceleri

Kamusal yasamin hassas sektorleri olan, iletisim, medya, (ekonomik)
rekabet, enerji, telekomiinikasyon, kamu ihaleleri, sermaye piyasasi, bankacilik
ve finans sektorii gibi alanlar, teknolojik gelismelere agik olmalari, toplumsal
yasamda 6zel oneme sahip olmalar: ve 0zel girisim 6zgiirliigii, bilgilenme hakki,
miilkiyet hakki gibi temel hak ve oOzgirliiklerle dogrudan ilgilidir. Bu
kurumlarin, temel hak ve ozgiirliiklerle ilgileri nedeniyle, hem politikanin ve
politikacilarin hem de ilgili sektorlerde faaliyet gosteren aktorlerin etkisinden
armndirilmalar: ihtiyact hasil olmus, idari yapi(lanma) icinde, yeni bir rejim
olarak, “diizenleyici ve denetleyici kurumlar” ortaya ¢ikmistir?. Diizenleyici ve
denetleyici kurumlar; kamusal yasamin hassas alanlarinda diizenleme ve
denetleme gorevini yerine getiren ve devlet adina icral karar alma yetkisine
sahip, bagimsiz nitelikteki kuruluslardir?®. Bu kurumlarin varlig: ile amaclanan;
yeni teknolojilerin ve mali enstriiman ve maniipilasyonlarin, bazi temel hak ve
ozgiirliikleri ve ekonomik diizene kars: tehdit ve ihlallere karst korumaktir.
Siyasal iktidar ve ekonomik gii¢ odaklar1 karsisinda, ancak bagimsiz ve giivenli
otoriteler, temel hak ve Ozgiirliikler ile piyasa mekanizmalarmm diizgiin

isleyisini, bunlarin miidahale, baski ve etkileri olmadan saglayabilir ve giivence

28 Mutluer-Oner-Kesik, 192; Edizdogan, 76. Krs. Feyzioglu, s.86-87.

29 Ayrintih bilgi igin bkz. Miisliim Akiner, Bagimsiz idar? Otoriteler ve Ombudsman, (Beta),
Istanbul 1999, s.100; Ali Ulusoy, Bagimsiz idar? Otoriteler, (Turhan Kitabevi), Ankara 2003.
Ayrica bkz. Goéziibityiik, Yapi, 5.296; Goziibiiyiik-Tan, s.286 Giritli, s.165; Giritli-Bilgen-
Akgiiner, s.382; Giinday, 5.490-491; Akyilmaz, s.235; Gozler, Idare, s.230.

20 Gozler, Idare, 5.230.
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altma alabilir. Bu nedenle, 6zerk ve bagimsiz yapilar1 olmali, sadece yargisal

denetime tabi olup hiyerarsik ve idari vesayet denetimi disinda kalmalidirlar?#.

Siyasi iktidar karsisinda, belli olgii(ler)de 6zerklik tamiyip geleneksel bakanlik

yapilarinin disinda tutularak, karmasik, biirokratik, idari ve mali kurallardan

kagma imkani verilmesi suretiyle politik etkilerden uzak kalindiginda,

belirlenmis kamu hizmetlerinin yerine getirilmesinde etkinlik ve verimliligi

artacaktir??2. Ayrica, bu kurumlar, belirli bir alanda yogunlasmak suretiyle

toplumun sorunlariyla yakindan ilgilenme firsati bulacaklar; hiikiimetlerin

241

242

Bkz. Duran, Bagimsiz Idari Otoriteler, s.3. Aym ydnde bkz. Géziibiiyiik, Yapi, 5.296-297;
Goziibiiyiik-Tan, s.288-289; Giritli, s.165-166; Giritli-Bilgen-Akgiiner, s.382-383 Giinday,
5.499-500; Akyilmaz, s.236-237; Gozler, Idare, 5.233-234.

Bu kapsamda, diizenleyici ve denetleyici kurumlarin bagimsiz karar almalarina engel teskil
etmeyecek, ancak, hesap verme sorumluluklarini arttiracak ve bu kurumlar arasinda, belli
alanlarda, standart birligi olusturacak diizenlemeleri iceren bir gergeve kanun hazirlanma
geregi ortaya c¢ikmis ve bir kanun tasarist hazirlanmistir. Tasarinun “Amag” balikli birinci
maddesine gore; “Bu Kanunun amaci, diizenleyici ve denetleyici kurumlarin olusumu,
tegkilati, yetki ve gorevleri, denetlenmeleri ve kurul tiyeleri ile ¢alisanlarinin statiisiine iligkin
ortak usul ve esaslar1 belirlemektir.” Yine, “Denetim” baghkli 24’tincii maddesine gore;
“Kurumlarda hukuka uygunluk denetimi, mali denetim ve performans denetimi yapilr.
Kurumlarin i¢ denetimi baskan; dis denetimi ise Sayistay tarafindan yapilir. Kurum,
faaliyetlerine iliskin olarak her yilin Mart ay1 sonuna kadar bir onceki yila ait kararlari,
yaptig1 ikincil diizenlemeler ile bunlarin ekonomik ve sosyal etkilerini analiz eden bir faaliyet
raporu hazirlar. Faaliyet raporu, ayrica, kurumun performans hedefleri ile uygulama
sonuglarinin karsilastirilmasini ve degerlendirilmesini de igerir. Kurumun yillik faaliyet
raporu, mali tablolar1 ve biitce kesin hesab1 Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine sunulur. Yillik
faaliyet raporu, Sayistay’in mali denetim raporu ile 9 uncu maddenin dokuzuncu fikrasmin
son climlesinde belirtilenler disindaki kurul kararlari ve ikincil diizenlemeler, islemler,
arastirma ve sorusturmalar her yilin Mayis ay1 sonunda kurumun internet sayfasinda ve
resmi biiltenleriyle kamuoyunun bilgisine sunulur. Kurumlarin denetimi konusunda 5018

say1l1 Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu hiikiimleri saklidir.”
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oncelikleri ve politikalarina uygun olarak ¢ikt1 ve sonuglara yonelik olarak

faaliyette bulunacaklardir?4.

Kamu Mali Yo6netimi ve Kontrol Kanunu,.idari yapilanmaya paralel
olarak, merkezi biitce kapsaminda diizenleyici ve denetleyici kurumlara yer
vermis ve “Ozel kanunlarla kurul, kurum veya tist kurul seklinde teskilatlanan
ve bu Kanun’a ekli (Il) sayili cetvelde yer alan kurumlarin?** biitgesi” olarak
tanimlamistir (KMYKK.m.12/V, 15). Ancak, diizenleyici ve denetleyici kurumlar,
anayasal idari ilkeler agisindan bakildiginda, hizmet yerinden kuruluslar: olarak
kabul edildigi**> icin, biitceleri de Ozel biitceli olmalidir ve tek cetvel altinda

diizenlenmeleri gerekmektedir?4.

Diizenleyici ve denetleyici kurumlar, idari ve mali O6zerkliklerinin

korunmasi adina, 6énemli Ol¢lide Kanun hiikiimlerinden muaf tutulmustur?¥.

25 Mutluer-Oner-Kesik, 193. Krs. T.C. Basbakanlik, Kamuda Yeniden Yapilanma 1: Degisimin
Yonetimi icin Yonetimde Degisim, s.148-149.

245018 sayili Kanun'a ekli (II) sayili cetvelde yer alan diizenleyici ve denetleyici kurumlar
sunlardir;
1) Radyo ve Televizyon Ust Kurulu,
2) Telekomiinikasyon Kurumu,
3) Sermaye Piyasas1 Kurulu,
4) Bankacilik Diizenleme ve Denetleme Kurumu,
5) Enerji Piyasas1 Diizenleme Kurumu,
6) Kamu fhale Kurumu,
7) Rekabet Kurumu,
8) Tiitiin, Tiitiin Mamulleri ve Alkolli igkiler Piyasas1 Diizenleme Kurumu.

%5 Bkz. Duran, Bagimsiz idari Otoriteler, s.4; Ulusoy, 5.92-93; Goziibityiik, Yapi, s.297-298;
Goziibiiyiik-Tan, s.289; Akyilmaz, s.236; Gozler, idare, s.229-230.

26 Bayar, Kanun s.50-51; Tosun-Cebeci,s.4,5.

247 Diizenleyici ve denetleyici kurumlar, bu Kanunun sadece 3, 7, 8, 12, 15, 17, 18, 19, 25, 42, 43,
44,47, 48, 49, 50, 51, 52, 53, 54, 68, 76 ve 78 inc1 maddelerine tabidir.”, (KMYKK.m.II/son)
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So6zkonusu kurumlarin mali yonetim ve kontrol sistemleri, Kamu Mali Yonetimi
ve Kontrol Kanunu’dan 6nce kendi 6zel mevzuatlarina gore diizenlenmistir?4.
Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile bu kurumlar igin getirilen en énemli
ayricalik, biitce tasarilarmi dogrudan Tirkiye Biiyliik Meclis Meclisine
sunmalar1 ve mali kontrol sistemlerini Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu
hiikiimlerine tabi olmadan, kendi mevzuatlarina gore, diizenlemeleridir

(KMYKK.m.18/son)?#.

b. Merkezi Yonetim Biitcesi Disindaki Biitceler

aa. Sosyal Giivenlik Kurumlar Biitceleri

Sosyal hukuk devleti anlayisinin gelismesiyle birlikte sosyal giivenlik ve
sosyal gilivenlik kurumlar1 ¢ikmis; “sosyal gilivenligi(n) sagla(n)mas1”, devletin
yerine getirmesi gereken bir gorev(i) olarak kabul edilmesiyle, sosyal giivenlik
konusu kamu ekonomisinin baslica konularindan biri olmustur. Nitekim,
Anayasa’'min 60'inc1 maddesi; “Herkes, sosyal giivenlik hakkina sahiptir ve
Devlet, bu giivenligi saglayacak gerekli tedbirleri alir ve tegkilati kurar,”
hitkmiinii getirmistir. Bu anlamda, sosyal giivenlik, kamu hizmetlerinin

tiirlerinden birini olugsturmaktadir?>.

Sosyal giivenlik, bireylerin istek ve iradeleri disinda olusan sosyal
risklerin, kendilerinin ve gecindirmekle yiikiimlii olduklar1 kisilerin

tizerlerindeki gelir azaltici ve harcama artirial etkilerini azaltmak ve kisilere

#8 Bkz. TUSIAD, Bagimsiz Diizenleyici Kurumlar ve Tiirkiye Uygulamasi, (Yayin No:12/349),
Aralik, 2002, 5.202-203.

29 Bkz. ve krs. Mutluer-Oner-Kesik, 193.

250  Bkz. Duran, Idare, s.210; Goziibityiik, Yapi, s.29; Giinday, s.292; Akyilmaz, s.334; Gozler,

idare, s.224-225.
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saglikli ve asgari bir hayat standardini garanti edebilmek olarak
tanimlanabilir®. Sosyal giivenlik, bir anlamda, insanlarin bulunduklarn
toplumlarda insan onuruna yakisir bir sekilde, baska insanlara muhtag olmadan
yasamalarmin ve kisisel ozgiirliiklerinin teminatidir. Insanlik tarihinin her
doneminde, bireyler kendilerini bir takim risklere karsi korumak ihtiyaci
duymuslardir. Bu anlamda sosyal giivenlik kavrami insanlik kadar eski bir
olgudur ve tarih boyunca toplumsal hayatin 6nemli bir parcasi olmustur?>?. Zira,
sosyal gilivenlik sistemleri toplumda yoksullugu ve gelir dagilimindaki
esitsizlikleri onlemede ve toplumsal huzuru saglamada ¢ok ©nemli bir rol

oynamaktadir. Bu durum, amaci toplumda sosyal giivenligi saglamak olan bir

»1 - Sosyal giivenlik kavramini; sosyal hizmetler, sosyal yardimlar ve sosyal sigortalar olarak iig
ana mekanizmadan olusan bir olgu olarak incelemek miimkiindiir. Sosyal hizmetler,
insanlarin kendi biinye ve gevre sartlarindan dogan veya kontrolleri disinda olusan maddi ve
manevi sosyal yoksunluklarinin giderilmesi ve ihtiyaclarin karsilanmasinda, insanlarin
kendilerine daha yeterli hale gelmelerinde ve bagkalarmma bagimli olma hallerinin
onlenmesinde, aile iligkilerinin gliclenmesinde, birey, aile, grup ve toplumlarin sosyal
islevlerini basariyla yerine getirmelerinde yardimc1 olmak; insanlarin yasam standartlarmnin
iyilestirilmesi ve yiikseltilmesini saglamak amaciyla gerceklestirilen koruyucu-onleyici,
iyilestirici-rehabilite edici, degistirici-gelistirici nitelikteki sistemli ve diizenli faaliyet ve
programlar biitiintidiir. Sosyal yardimlar, yerel Olgiiler iginde minimum diizeyde dahi
kendisini ve bakmakla yiikiimli oldugu kisileri gegindirme olanagindan yoksun kalmis
bireylere, muhtagclik tespitine ve kontroliine dayali olarak yapilan ve onlar1 kendi kendilerine
yeterli hale getirmek amacini tasiyan ayni-nakdi nitelikteki gecici veya siirekli, sistemli ve
diizenli karsiliksiz yardimlardir. Sosyal sigortalar ise, kisileri zaman ig¢inde tanim ve kapsami
degisen sosyal risklere karsi koruyan, finansmana katki ve katihm zorunlulugunun
bulundugu, primlere dayali programlardir. Bkz. Sosyal Giivenlik Reformu: Sorunlar ve
Coziim Onerileri, (Sosyal Giivenlik Kurumu), Ankara 2005, s.1. Krs. DPT, Sekizinci Bes Yillik
Kalkinma Plani, Sosyal Giivenlik Ozel Ihtisas Komisyonu Raporu, Ankara 2001, s.2-3, 9;
Sosyal Giivenlik Reformu: Uygulama Oncesi Yeni Yaklagim, (Sosyal Giivenlik Kurumuy), s.7.

%2 DPT, Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Plani, Sosyal Giivenlik Ozel Thtisas Komisyonu Raporu,
s.9-10.
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kurumsal yapinin varliginin, bagimsiz ve modern bir iilke olmanin 6n kosulu

oldugunu gostermektedir?>.

Sosyal giivenlik sistemi kurulmasinin yaninda, daha Onemlisi, bu
kurumlarin faaliyetine ve hizmet sunmasina imkani verecek bir finansman
yapisina, yani saghkli gelir-gider dengesine sahip kilinmalaridir. Sosyal
glvenlik sistemlerinin finansmani, {iglii bir kaynak yapisina dayanmaktadir.
Bunlar; sosyal giivenlik sistemine dahil kisilerin 6dedikleri primler, istirakgilerin
isverenleri tarafindan 6denen primler ve devlet katkisidir. Tiirk sosyal giivenlik
sistemindeki temel sorun, bu {glii finansman yapisinda primlerin, sosyal
giivenlik kurumlarinin giderlerini karsilayamamasi, bunun sonucunda devlet
katkisinin biitge tizerinde kalicr bir yiik olarak gittikce artmasidir®. Sosyal
glivenlik sisteminin giiclii yapiya kavusturulmas: ve bu yapimin saghkl isleyisi
ise, mali yonetim ve kontrol yapilarinin giiclendirilmesine yonelik hukuki
diizenlemelerin gergeklestirilmesiyle miimkiindiir. Bu anlamda, Oncelikle,
kurumlarin hak sahiplerine sagladiklar1 haklar arasindaki dengesizlik ve

farkliliklarin giderilmesi amaciyla?5, {ilkemizdeki sosyal giivenlik kuruluslari,

2 Bkz. ve krs. DPT, Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Plani, Sosyal Giivenlik Ozel Thtisas
Komisyonu Raporu, s.9; Sosyal Giivenlik Reformu: Sorunlar ve Céziim Onerileri, s.1.

4 Mutluer-Oner-Kesik, s. 286.

25 Nitekim, bu husus, iilkemizin sosyal sigorta sisteminin temel sorunlarinin basinda goriilmiis
ve sosyal giivenlik reformu calismalarinda, Oncelik olarak, ¢oziilmesi gerektigi ifade
edilmistir. Bkz. DPT, Dokuzuncu Kalkinma Plani, Sosyal Giivenlik Ozel Thtisas Komisyonu
Raporu, Ankara 2006, s.8 vd.; DPT, Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Plani, Sosyal Giivenlik Ozel
fhtisas Komisyonu Raporu, s.55-56. Zira, Tiirkiye’de uygulanan mevcut sosyal giivenlik
sistemi, bireylerin ¢alisma statiilerindeki farkliliklara gore kurgulanmis bir sistem idi ve
gerek emeklilik, gerek saglik sistemlerinde, bes ayr1 kanunla, sigortalilarin hak ve
ylikiimliiltikleri tanimlanmaktaydi. Bu bes kanun; hizmet akdine bagl olarak c¢alisanlar,
kendi nam ve hesabina c¢alisanlar, devlet memurlari, ciftciler ve tarim isgileri igin ayr1 ayri

emekli aylig1 baglanma oranindan, saglik hizmetlerinden yararlanmak i¢in aranan kosullara
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5502 sayil1 Kanun?®* ile Sosyal Giivenlik Kurumu ile tek ¢at1 altinda toplanmustir.

Daha sonra, Sosyal Giivenlik Kurumu ile diger bir sosyal kamu kurulusu olan

Tiirkiye Is Kurumu, 4904 sayili Kanun ile yeni bir hukuki kimlik

kazan(diril)mis%7; son olarak, her iki kurum, Kamu Mali Yo6netimi ve Kontrol

Kanunu'a ekli IV sayili Cetvel’de “Sosyal Giivenlik Kurumlar1” baghg altinda

yer almistir.

Sosyal giivenlik kurumlari, {iyeler ve isverenin (devlet dahil) prim

katkilarini toplamak suretiyle emeklilerine maas ¢deyen ve saglik hizmetlerinin

maliyetini karsilayan, bir anlamda, tiyeleri adina emaneten sosyal giivenlik

fonlarmi yoneten ve idari ve mali 6zerklige sahip kurumlardir. Sosyal giivenlik

kurumlarina yoneltilen (idari ve) mali Ozerkliklerinin, “gercek anlamda

256

257

ve bunun karsiliginda sunulan saglik hizmetlerine kadar, kisilerin tabi olduklari sosyal
sigortaya gore farklilasan uygulamalar igermekteydi. 5502 sayili Kanun ile Sosyal Giivenlik
Kurumu'nun kurulmasma kadar, sdozkonusu bes ayri kanun dort ayr1 kurum (Sosyal
Sigortalar Kurumu, Bag-Kur, Emekli Sandig1 ve (eski) Sosyal Giivenlik Kurumu) tarafindan
idare edilmekteydi. Sosyal giivenlik alaninda faaliyet gosteren ¢ok sayida kurumun
bulunmasi, norm birligi ve esgiidiim saglanmasini konusunda ciddi sikintilar yaratmustir.
Diger taraftan, mevzuatin karmagsikligi, asir1 biirokratik islemler, bilgi islem altyapisinin
yetersizligi ve personele iligskin sorunlar sosyal giivenlik kurumlarinin etkin calismasina
engel olmustur. Bunun sonucunda, emekli ayligi baglanmasi, farkli kurumlarda gegen
hizmet siirelerinin birlestirilmesi, saglik raporu alinmasi ya da saglik hizmetine erisim gibi
bir ¢ok islemin sonuglandirilmas: icin gereken siire uzamis ve sigortalilar i¢in ciddi zaman
kayiplar1 ortaya c¢ikmistir. Dagmik kurumsal ve yasal yapi olumsuz etkilerini en fazla
saghk finansmani alaninda hissettirmistir. Saglik bilgilerinin merkezi olarak saklanmamasi
ve harcamalarimin tek bir elden yiiriitiillmemesi harcamalarda israfa, asir1 sayida biirokratik
isleme, saglik finansmanu ile ilgili politikalarinin zamaninda ve dogru verilere dayali olarak
belirlenmesinde giicliiklere yol agmistir. Bkz. Sosyal Giivenlik Reformu: Uygulama Oncesi
Yeni Yaklasim, s. 43-44.

16.5.2006 Tarihli 5502 Sayili Sosyal Giivenlik Kurumu Kanunu, (RG.20.5.2006-26173).

4904 say1li Tiirkiye Is Kurumu Kanunu, (RG.5.7.2003-25159).
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bulunmadig1” elestirilerinin®® giderilmesi adina, her iki kurulus, Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanunu'da, merkezi yonetim biitgesi disinda
diizenlenmistir. Bu anlamda, sosyal giivenlik kurumlarmin biitgelerinin
hazirlanmasi ve uygulanmasi ile diger mali islemleri, Kamu Mali Yonetimi ve
Kontrol Kanunu hiikiimleri sakli kalmak kaydiyla, ilgili kanunlarmdaki
hiikiimlere tabi olacak; ancak, sosyal giivenlik kurumlar1 ve mahalli idarelerin
ayrintih harcama programlar: ile finansman programlar1 biitgeleriyle birlikte
hazirlanip, goriisiiliip ve onaylanacaktir. Odenekler de bu usul ve esaslara gore
kullanilacaktir. (KMYKK.m.77). Mali 6zerklik prensibinin dogal sonucu olarak,
Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’da, sosyal giivenlik kurumlariin mali
yonetim ve kontroliinde uygulanmasi ve biitgelerinin kendi yoOnetim
kurullarinda  onaylanmasi  prensibini ~ benimsemistir = (SGKK.m.7/I-a,
TIKK.m.6/IV-a); dis denetim bakimindan, Sayistay denetimine tabi ol(un)acaktir
(KMYKK.m.68, SGKK.m.1/son, TIKK.m.1/son).

Her iki kurumun ozerklestirilmesi yoOnelik beklentilerin karsilanmas:
adina gerceklestirilen hukuki diizenlemeler, mali agidan olumlu karsilanabilirse
de, sosyal giivenlik kurumlarinin Calisma ve Sosyal Giivenlik Bakanligi'nin
ilgili kurulusu olarak diizenlenmesiyle, idari agidan, gergeklestirilememis
olmaktadir (SGKK.m.1/II, TIKK.m.1/Ill). Bu anlamda, idari vesayetin devam
ettigi ve Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu'un idari yapidan bagimsiz
diizenlemeler ihdas ettigi elestirileri, “bakanlik ilgili kurulusu” olmakla devam
edecektir. Zira, bakanlik ilgili kurulusu, hizmet bakimindan yerinden yonetim
kuruluslaridir(3046 sK.m.11). Hizmet yerinden yonetim kuruluslari, biitceleme
agisindan, 6zel biitge(li idareler) baslig1 altinda diizenlenmelidir. Aksi yondeki

bir tercih ise, sdzkonusu kurumlarin statiilerinde ve Kamu Mali Yonetimi ve

28 Elestiriler i¢in bkz. DPT, Dokuzuncu Kalkinma Plani, Sosyal Giivenlik Ozel Ihtisas
Komisyonu Raporu, Ankara 2006, s.16; DPT, Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Plani, Sosyal

Giivenlik Ozel Thtisas Komisyonu Raporu, s.45.
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Kontrol Kanunu’'daki degisiklikle miimkiindiir. Bu nedenle, Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanunu'un idari yapi(lanma) ile uyumlu hale getirilmesi,
Kanun’dan beklenen iglevlerin yerine getirilmesi agisindan yerinde daha

uygundur.

bb. Mahalli idareler Biitceleri

Biitlin toplumlarda, toplumsal yasayisin en gelismis orgiitlenme ornegi
olan devletin yami sira, belli cografi alanda yasayan bireylerin bdlgesel
nitelikteki ihtiyaclarin karsilanmasi amaciyla orgiit(lenme)ler bulunmaktadir.
Bolgesel nitelikteki bu orgiit(lenme)ler, mahalli idareler olarak adlandirilmakta
ve hukuk diizenince taninan anayasal kuruluslar olarak kabul edilmektedir.
Anayasa’nin 127'nci maddesinin ikinci fikrasina gore; mahalli idarelerin kurulus
ve gorevleri ile yetkileri, yerinden yonetim ilkesine uygun olarak, kanunla,
diizenlenir. Buna karsilik, merkezi idare, mahalli idareler tizerinde, mahalli
hizmetlerin idarenin biitiinliigii ilkesine uygun sekilde yiiriitiilmesi, kamu
gorevlerinde birligin saglanmasi, toplum yararinin korunmasi ve mahalli
ihtiyaglarin geregi gibi karsilanmasi amaciyla, kanunda belirtilen esas ve usuller
dairesinde idari vesayet yetkisine sahiptir (Any.m.127/V). Bu cergevede,
tilkemizdeki idari yapi(lanma) goz oniinde bulundurularak, mahalli idarelerin;
“karar organlar1 yerel toplulukca secilerek goreve getirilen, yasalarla belirlenmis
gorevlere ve yetkilere, 0zel gelirlere, biitceye ve personele sahip, tistlendigi
hizmetler igin kendi Orgilitsel yapisin1 kurabilen, merkezi yoOnetim ile
iliskilerinde idari Ozerklikten yararlanan kamu tiizel Kkisileri” olarak
tanimlanmast mumkindiir?®. Mahalli idareler bakimindan idari 06zerklik,

“yerinden yoOnetim ilkesi” gercevesinde??, kamu giiciiniin merkezi idareden

29 Bkz. TUSIAD, Yerel Yonetimler Sorunlar ve Cozumler, s.21.
260 “Anayasa’nin 127. maddesinin ikinci fikrasinda sozii edilen “yerinden yonetim ilkesi”,

aslinda 6zerklik kurumunun anayasal bir temele oturtulmasi anlamindadir. Ogretide de
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transfer edilmesiyle?! ve gorevleriyle orantili olarak gelir saglanmasi ile

saglanmaktadir.

261

isaret olundugu iizere, bu ilke; yerel yonetimlerin tiizelkisilige sahip olmalari, gorevli
organlarmi se¢gme hakkinin verilmesi ve bu organlara karar verme yetkisinin taninmasi gibi
ii¢ ana 6geden olusur. Anayasa’'min 127. maddesinin besinci fikrasinin ongordiigii “idari
vesayet”, merkezden yoOnetimin yerel yonetimler {izerinde yapabilecegi ve yasa ile
diizenlenmesi gereken bir denetim yetkisidir. Ancak bu yetki, smirsiz ve takdire baglh
olmayip, “... mahalli hizmetlerin idarenin biitiinl{igii ilkesine uygun sekilde yiiriitiilmesi,
kamu gorevlerinde birligin saglanmasi, toplum yararinin korunmasi ve mahalli ihtiyaglarin

’

geregi gibi karsilanmasi...” amaglarma yoneliktir. Ayrica, idari vesayet yetkisi, merkezden
yonetimin elinde sadece salt ve bigimsel bir denetim ve otorite araci olarak diistiniilemez. Bu
yetki, ayn1 zamanda demokratiklesme siirecinde yerel plandaki katilimc: yonetimi sosyal
hukuk devleti anlayis1 dogrultusunda gelistirici, toplumsal dayamismayi giiglendirici,
Anayasamin ongordiigii temel hak ve ozgiirliiklere sayg: bilincini yiiceltici, cagdas ve uygar
bir egitim yontemi olarak da degerlendirilmelidir.”, Any.M. 22.6.1988 giin ve E.1987/18,
K1988/23, (AMKD., S5.24, s.334). Ayn1 yonde Keles, Yerinden Y&netim ve Siyaset, s.119;
Demirkol, s.14; Osman Merig, Organ, s.1446; Osman Meri¢, Mahalli Idareler, s.12. Ayrica
bkz. Nadaroglu, s.16,22; Kalabalik, s.37. Krs. Géziibiiyiik, Yapi, s.90-91; Goziibityiik-Tan,
s.125-126; Giritli, s.12; Giritli-Bilgen-Akgiiner, s.185-186; Giinday, s.61; Yildirim, s.26-27;
Akyilmaz, s.181; Gozler, Idare, s.70. Yine, mahalli idarelerin ozerkligi, Tiirkiye tarafindan da
imzalanan ve Avrupa Konseyi tarafindan hazirlanan, “Avrupa Yerel Yénetimler Ozerklik
Sarti"nda da hiikiim altina alinmistir. (08.05.1991 tarihli 3723 say1l1 Avrupa Yerel Yonetimler
Ozerklik Sarti’min Onaylanmasinin Uygun Bulunduguna Dair Kanun, RG.21.05.1991-20877;
06.08.1992 tarihli Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sart’min Onaylanmasina Dair Kanun,
RG.02.10.1992-21364) Bu sarta gore, “Ozerk yerel yonetim” kavrami; yerel makamlarin,
kanunlarla belirlenen smirlar cergevesinde, kamu islerinin 6nemli bir bolimii kendi
sorumluluklar: altinda ve yerel niifusun c¢ikarlar1 dogrultusunda diizenleme ve yonetme
hakki ve olanag1 anlamini tasimaktadir (m.3).

Esasen, mahalli idarelerin, merkezi idare karsisindaki durumu, iki temele dayanmaktadir.
Birincisi; mahalli idare birimleri, merkezi idarenin bir temsilcisi gibi faaliyet gostermektedir.
Bu modelde yerel yonetimlerin rolii, merkezi idare tarafindan alinmis olan kararlarin etkin
bir sekilde yiiriitiilmesini saglamaktadir. Mahalli idarelerin hizmetler ve kararlar konusunda
¢ok az takdir yetkisi bulunmaktadir. Ikincisi de, mahalli idareler, kamu hizmetlerinin

hazirlanip halka sunulmasinda, merkezi idarenin bir ortag: gibi kabul edilmektedir. Mahalli
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Anayasa’nin 127'nci maddesi hiikmii ile mahalli idare 6zerkliginin mali
boyutu da bir anayasal ilke: haline gelmis olmaktadir. Tiirkiye'de yerel
yonetimlerin kurulus, gorev ve yetkilerinin “yerinden yonetim” ilkesine uygun
olarak diizenlenecegine iliskin hiikme anlam kazandiracak olan, mali yerinden

yonetimdir?e2,

Anayasal ilkeler cercevesinde, hizmetin yayildig: alan ile idarenin yetki
alan1 arasinda  gozetilen denge, hizmetlerin optimum etkinlikte
gerceklestirilmesini saglamaktadir?. Kamu hizmetlerinin merkezi idare ile
mabhalli idareler arasinda paylas(tir)ilmasi ile idareler arasinda olusan iliskiler,
dogal olarak, mali iliskileri de beraberinde getirmekte; bu anlamda mahalli
idarelere, toplumsal hayatin zorunlu kildig1 ortak ihtiyaglarin bir kismimnimn
tatmini gorevi ile baglantili olarak, bunlardan dogacak olan kamu yiiklerini
karsilayacak araglarin da kendilerine temin edilmesi gerekmektedir. Bir baska
deyisle, kamu hizmetlerinin paylastirilmasina paralel olarak; kamu

kaynaklarmin da merkezi idare ile mahalli idareler arasinda paylastirilmasi

idareleri bir ortak olarak kabul eden ortaklik yaklasiminda ise, mahalli idarelerle ilgili
politikalar, genel hatlariyla, ulusal diizeyde merkezi idare tarafindan belirlenmektedir.
Mahalli idarenin de, bu politikalar1 yorumlamak ve kaynaklan kendilerine en uygun
sonuglar verecek alanlara aktarmakta onemli Olciide takdir yetkisi vardir. Bagka bir deyisle
yerel yonetimler, bircok kamu hizmetlerinin yerine getirilmesinde merkezi idare ile isbirligi
yapmaktadirlar. Bkz. DPT; Mahalli Hizmetlerin Yerinden Karsilanmasi, (Ozel Thtisas
Komisyonu Raporu, DPT Yayin No:2245), Ankara 1991, s.31-32.

262 Bkz. Tekeli, s.81. Krs. Keles, Yerinden YoOnetim ve Siyaset, s.121. Anayasa'nin 127'nci
maddesi hitkmiiniin, “orantililik” ilkesine dayali ve takdir(ler)e dayali agik yapismnin
“..kanunla saglanir” ibaresi eklenerek “kanunilik ilkesi” ile gii¢lendirilmesi gerektigi ileri
siriilmektedir (Goniil, s.63). Ancak, mali hukukta, gerek gelirler gerek harcamalar
bakimindan “kanunilik” ilkesi zorunlu oldugundan, s6zkonusu hiikiimde bu yodnde bir
degisikligin gerekli olmadig: diistiniilmektedir.

263 Acba, s.6. Krs. Kalabalik, s.493.
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gerekmektedir. Bu paylasim ile kamu hizmetlerinin bir kisminin mahalli
idarelere verilmesi ile kamu hizmetlerin yapilmasi icin gerekli olan mali
araglarin  hangi  kaynaklardan  karsilanacaginin  da  belirlenmesini
gerektirmektedir. Bu cercevede, kamu gelirlerinin merkezi idare ile mahalli
idareler arasinda mali bir paylasima tabi tutulacaginin belli kurallara
baglanmasi, zorunlulugunu ortaya ¢ikarmaktadir. Dolayisiyla, kamu
hizmetlerinin paylasimi ve dagitimi ile gelir kaynaklarimin paylagimi ve
dagitimi, ayni1 konunun, idarl ve mali yan(lar)ini, birlikte, diizenlemenin
zorunlu kilmaktadir; bu durum, “mali yerinden yonetim” kavramu ile ifade
edilmektedir?¢4. Nitekim, Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’da, mahalli
idarelerin biitgelerine iliskin ihdas edilen diizenlemeler, idari yapi(lanma) ile

paralellik gostermektedir.

Ulkemiz, iiniter devlet yapilanmasinda merkeziyetci 6rgiitlenmeyi temel
almis; yerel yonetim 6zerkligini bu yapi i¢inde korumak ve genisletmek tercihini
yapmustir. Bu gercevede, Tiirkiye'de mahalli idareler olarak; il 6zel idareleri,
belediyeler, kdyler ve mahalli idare birlikleri teskilatlan(landiril)mistir. Kamu
Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu da, bu yapilanma paralelinde, mahalli
idareleri tanimlamistir. Buna gore mahalli idareler; “yetkileri belirli bir cografi
alan ve hizmetlerle smirh olarak kamusal faaliyet gosteren belediye, il 6zel
idaresi ile bunlara bagli veya bunlarin kurduklar: veya tiye olduklar: birlik ve
idareler”dir (KMYKK.m.3/I-e). Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’un,

koyleri kapsam disinda birakan diizenlemesine karsin?5, idarl yapilanmaya

24 Ayrintih bilgi icin bkz. Siireyya Saking, Kamusal Mali Yerinden Y&netim ve Yerel Kamusal
Mallarin Sunumunda Etkinlik: Tiirkiye Igin Bir Model Onerisi, (Emek Matbaacilik), Manisa
1998. Ayrica bkz. ﬁlkmen, s.35-36; Tiigen, s.66; Sagbas-Bagdigen, s.7; Cinar-Giiler, s.1;
Kalabalik, s.471; Giiner, s.220-221.

25 5018 sayii Kanun'un mahalli idare taniminda belirtiimeyen koylerin biitgelerine iligkin

hiikiimlere K6y Kanunu'nun (RC. 7.4.1340-68) cesitli maddelerinde yer verilmesine ragmen,
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uygun bu tanim cergevesinde yapilan bu tanima paralel olarak, mahalli
idarelerin biitgeleri de, biit¢enin temel ilkelerinden sapma gosterse de, yerinden
yonetim ilkesi ve Ozerklik ¢ercevesinde ve mahalli idarelerin niteligine uygun
olarak, merkezi idare biitcesi disinda diizenlenmistir2¢6. Bu anlamda, merkezi
idare biitcesi ile mahalli idare biitcesi arasindaki cesitli benzerlikler ve farklilar
bulunmaktadir?’. Biitgelerin yillik olmasi, tiim gelir-giderin gayri safi olarak
gosterilmesi, teklik ilkesinin gecerli olmasi yani gesitli islemler i¢in ayr1 biitce
yapilamayisi, harcamalarin yasal sinirlarini Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol
Kanunu'un (ve 4734 sayili Kamu Ihale Kanunu'nun) belirlemesi, analitik biitge
sisteminin uygulanmasi, her ikisi arasindaki benzerlikleri olustururken; mahalli
idareler bakimindan, mali yiikiim koyma yetkisinin olmayisi, zorunlu hizmet
onceligi, baz1 gelirleri baz1 giderlere tahsis edebilmesi, biitge tizerinde idari ve
mali vesayetin varlig1 aralarindaki farklilik)lar1 ortaya koymaktadir. Dolayisiyla,
aralarindaki bu fark(lilik)lar, biitce rejimini de belirlemistir. Buna gore, mahalli

idarelerin mali yonetim ve kontrolii, genel hiikiimler bakimindan Kamu Mali

Koy Kanunu'nda koy biitcesinin diizenlenmesine iliskin bir hiikiim mevcut degildir. Bu
bakimdan Kanun’daki bu bosluk I¢isleri Bakanlig: tarafindan ¢ikarilan 21.01.1942 tarihli Koy
Idare Hesap Talimat: ile doldurulmustur. Koy Idare Hesap Talimati'nin 1’inci maddesine
gore koy biitgesi, koy idarelerinin bir yillik tahmini gelir ve giderini gosteren ve bunlarin
senesi i¢inde toplanip kanunlarla belli edilen islere ve hizmetlere harcanmasina izin veren bir
kararname niteligindedir. K&y biitgesi ihtiyar heyeti koylin yapmasi gereken isleri
onceliklerine gore siralar ve bunlarin nasil karsilanacagini belirler. Muhtarin bu gergevede
hazirladig1 biitce, kaymakam veya vali tarafindan onaylandiktan sonra yiiriirliige girer.

2661050 say1l1 Kanun déneminde, mahalli idare biitceleri, “6zel biit¢e” olarak adlandirilmakta ve
Kanun'un 115’inci maddesinde su sekilde tanimlanmaktadir; “yerel gider ve geliri kapsayan
biitcelere “Ozel Biitce” denir.”

27 Bkz. ve krs. Bulutoglu-Kurtulus, s.473-474; Bulutoglu, Kamu Biitgesi, 5.361-362. Ayrica,
Altug, Biitge, s.116.
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Yonetimi ve Kontrol Kanunu’a28; 6zel hitkiimler bakimindan, kendi 6zel mali

mevzuatima?%® tabi olacaktir.

Mahalli idare biitgelerine iliskin bu genel ilke karsisinda, ASKI, ISKi,

EGO, IETT gibi belediye iktisadi tegebbiislerinin Kamu Mali Yonetimi ve

Kontrol Kanunu'un kapsaminda olup olmadig: tartismalidir. Belediye iktisadi

tesebbiislerin kurulus, gorev, yetki ve sorumluluklar1 ile calisma usul ve
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5018 sayil1 Kanun, mahalli idarelerin mali yonetim ve kontroliine iligkin olarak, icerdigi genel
hiikiimler sunlardir; 1l 6zel idarelerinde vali, belediyelerde belediye baskanu iist yoneticidir
ve {ist yoneticiler meclislerine kars1 sorumludurlar (KMYKK.m.11); Merkezi yonetim biitce
kanun tasarisina, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinde goriisiilmesi sirasinda dikkate alinmak
tizere, mahalll idarelerin biitce tahminleri de eklenir (KMYKK.m.18); Mahalli idarelerin
yatirimlarinin uygulanmasi ve izlenmesine iligkin usul ve esaslar Devlet Planlama Tegkilat:
Miistesarliginca belirlenir (KMYKK.m.25); Mahalli idareler faaliyet raporlarinin bir 6rnegini
Icisleri Bakanhigina gonderir. Igisleri Bakanligi, mahalli idare faaliyet raporlari iizerine
degerlendirme raporu hazirlar, Sayistay’a gondererek kamuoyuna agiklar. Bu raporun bir
Oornegi de Maliye Bakanligmma gonderilir (KMYKK.m.41); Mahalli idare biitgelerinin
uygulama sonuglarmin kesin hesaba baglanmasi, ilgili kanunlarindaki hiikiimlere gore
yapilir (KMYKK.m.42); Mahalli idare biit¢elerinin hazirlanmasi ve uygulanmasi ile diger
mali islemleri, bu Kanun hiikiimleri sakli kalmak kaydiyla, ilgili kanunlarindaki hiikiimlere
tabidir. Ancak, mahalli idarelerin ayrintili harcama programlari ile finansman programlari
biitgeleriyle birlikte hazirlanir, goriisiiliir ve onaylanir. Odenekler de bu usul ve esaslara gére
kullanilir. Mali yonetim ve kontrol sisteminin tiimiiyle zaafa ugradigi, belirgin yolsuzluk
veya kamu zararina yonelik emarelerin ortaya ¢iktig1 durumlarda; il 6zel idareleri igin ilgili
vali, belediyeler icin ilgili belediye baskaninin talep etmesi veya dogrudan Basbakanin onay1
luzerine igigleri Bakani, yetkili denetim elemanlarina, ilgili mahalli idarelerin tiim mali
yonetim ve kontrol sistemlerini, mali karar ve iglemlerini mevzuata uygunluk yoniinden
teftis ettirir. Bu teftisler sonucunda diizenlenecek raporlarin bir &rnegi ic Denetim
Koordinasyon Kuruluna, bir 6rnegi de gerekli islemlerin yapilmasi igin ilgili vali veya
belediye bagskanina gonderilir(KMYKK.m.77).

Bkz. 5302 sayili Il Ozel Idaresi Kanunu, (RG. 04.03.2005-25745); 5393 sayili Belediye Kanunu,
(RG.13.11.2005-25874); 5216 sayili Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu, (RG.23.11.2004-25531);
5355 sayili Mahalli idare Birlikleri Kanunu, (RG.11.06.2005-25842).
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esaslarini diizenleyen 6zel bir yasal diizenleme bulunmamaktadir. Belediyelerin,

yerel hizmetlerin yiiriitiilmesi amaciyla, iktisadi tesebbiisler kurabilmesinin

baslica hukuksal dayanagin;; 5393 sayili Belediye Kanununun “Sirket

Kurulmas1” baglikli 70'inci maddesi?® ve “Isletme Tesisi” baslhkli 71’inci

maddesi?”!, daha sonra, 5216 sayili Biiyiiksehir Belediye Kanununun “Sirket

Kurulmasi” baglikli 26'nc1 maddesi?’2, 4046 sayili Ozellestirme Uygulamalarinin

Hakkinda Kanun'un?3 “Mahalli Idarelerde Ozellestirme Uygulamalar1” baglikl

26'nc1 maddesinin son fikrasi?# ve 5762 sayili Tiirk Ticaret Kanununun “Hiikmi

Sahislar” baslikli 18’inci maddesi?> ve “Amme hiikmi sahislarinin istiraki”

270

271

272

273

274

275

5393 say1il1 Kanun'un “$irket kurulmasi” baslikli 70"inci maddesi su sekildedir;

“Belediye kendisine verilen gorev ve hizmet alanlarinda, ilgili mevzuatta belirtilen usullere
gore sirket kurabilir.”

5393 sayili Kanun’un ““Isletme tesisi” baglikl1 7’inci maddesi su sekildedir;

“Belediye, 6zel gelir ve gideri bulunan hizmetlerini Igigleri Bakanliginin izniyle biitce icinde
isletme kurarak yapabilir.”

5216 sayil1 Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu'nun “$irket kurulmas1” baglikli 26'nc1 maddesi su
sekildedir;

“Biiyiiksehir belediyesi kendisine verilen gorev ve hizmet alanlarinda, ilgili mevzuatta
belirtilen usullere gore sermaye sirketleri kurabilir. Genel sekreter ile belediye ve bagh
kuruluslarinda yoneticilik sifatin1 haiz personel bu sirketlerin yonetim ve denetim
kurullarinda gorev alabilirler. Biiyiiksehir belediyesi, kendine ait biife, otopark ve cay
bahgelerini isletebilir; ya da bu yerlerin belediye veya bagh kuruluslarinin % 50’sinden
fazlasma ortak oldugu sirketler ile bu sirketlerin % 50’sinden fazlasina ortak oldugu
sirketlere, 2886 sayili Devlet Thale Kanunu hiikiimlerine tabi olmaksizin belediye meclisince
belirlenecek siire ve bedelle isletilmesini devredebilir.”

RG.27.11.1994-22124.

“Mahalli idarelerde Ozellestirme Uygulamalar1” baslikli 26'nc1 maddesi su sekildedir;
“Belediyeler ve diger mahalli idareler ile bunlarin kurduklar1 birlikler tarafindan ticari
amagcla faaliyette bulunmak {izere ticari kuruluslar kurulmasi, mevcut veya kurulacak
sirketlere sermaye katiliminda bulunmasi, Bakanlar Kurulu'nun iznine tabidir.”

Tiirk Ticaret Kanunu'nun “Hiikmi Sahislar” baglikli 18’inci maddesi su sekildedir;
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baslikli 275’inci maddesi?’¢ olusturmaktadir. Bu hiikiimler ¢ercevesinde kurulan

biitce ici isletmeler, genel olarak “Belediye Iktisadi Tesebbiisleri” olarak

anilmaktadirlar?””. Mahalli idareler, bir yandan hizmet sunumunda etkinlik ve

verimliligi arttirmak, 6te yandan da belde halkinin yonetime ve hizmet sunum

siirecine katilimini 6zendirmek amaciyla, kentsel hizmetleri dogrudan kendileri

saglayacak bigcimde teskilatlanmak yerine, bu hizmetlerin giderek daha biiyiik

bir boliimiinii alternatif hizmet sunma yoOntemleri cercevesinde iiretmeye

baslamislardir?’®. Bu cercevede, kurulan belediye iktisadi tesebbiislerinin “kimi
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“Ticaret sirketleriyle, gayesine varmak igin ticari bir igletme isleten dernekler ve kendi
kurulus kanunlar1 geregince hususi hukuk hiikiimleri dairesinde idare edilmek veya ticari
sekilde isletilmek tizere devlet, vilayet, belediye gibi amme hiikmi sahislar1 tarafindan
kurulan tesekkiil ve miiesseseler dahi tacir sayilirlar.”

Tiirk Ticaret Kanunu'nun “Amme Hiitkmi Sahislarinin Istiraki” baslikli 275'inci maddesi su
sekildedir;

“Devlet, vilayet, belediye gibi amme hiikmi sahislarindan birisine esas mukaveleye
dercedilecek bir kayitla pay sahibi olmasa dahi, mevzuu amme hizmeti olan anonim
sirketlerin idare ve murakabe heyetlerinde temsilci bulundurmak hakki verilebilir.”

Bkz. ve krs. DPT, Yerel Yonetimler Ozel Thtisas Komisyonu Raporu, (8.Bes Yillik Kalkinma
Plan1 Calismalar1), Ankara 2001, s.87. Ayn1 yonde Karabilgin, s.21; Dilbirligi, s.68; Berk,
s.53-55 ; Keskiner, s.22-23.

Ayrintili bilgi icin bkz. Sadun Emrealp-Drew Horgan, Belediyelerde Alternatif Hizmet
Sunma Yontemleri, 2.Baski, (Toplu Konut idaresi Baskanhigi-IULA-EMME), Istanbul 1994,
s.1-2. Belediyeleri iktisadi ve ticari girisimler kurmaya iten gesitli nedenleri, genel olarak, su
sekilde ortaya koymak miimkiindiir; su, dogalgaz, ulasim gibi yerel dogal tekeller, devletin
ve kamu iktisadi tesebbiisleri'nin {istlenmedigi temel ihtiya¢ maddelerinin makul fiyatlarla
yerel tiiketicilere saglanmasinin temini, yerel kalkinma girisimlerine 6nctiliik ¢abalari, hizmet
sunumunu olumsuz etkileyen mevcut biirokratik yapmin digina ¢ikma istegi, yeni gelir
kaynaklar1 yaratma istegi, belediye iktidarinin mensup oldugu partinin yerel kadrolarina ve
yandaslarmna istihdam saglama istegi, nitelikli eleman istihdam etme istegimerkezl
yonetimin denetiminden kurtulma istegi, 6zel bankalarin sermaye sirketlerine sunduklar

kredi imkanlarindan yararlanma istegi. Bkz. Yeter, s.85; Berk, s.51; Keskiner, s.24-25. Krs.
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yerel hizmetlerin yiiriitiilmesi amaciyla belediyeler tarafindan kurulan ya da

yonetiminin elde edilmesi kosuluyla ortak olunan, bagimsiz biitgeli 6zel hukuk

tizel kisileri” seklinde tanimlanmasi miimkiindiir?®. Bu tanim cercevesinde,

belediyelerin, alternatif hizmet sunma yontemlerinin basinda gelen belediye

iktisadi tesebbiislerinin genel 6zellikleri su bigimde siralanabilir?®:

- Belediye tarafindan kurulur veya belediyece ortak olunur.

- Sermayesinin yarisindan fazlasi belediyeye ait olmalidir?s.

- Yonetimi belediyenin elinde olmalidir.

- Belediyenin gorev alanina giren bir konuda faaliyet gosterirler.
- Belediye Biitcesinden bagimsiz bir biitceye sahiptirler.

- Ozel hukuk tiizel kisisidirler.

Belediye iktisadi tesebbiisleri, iktisadl niteligi cercevesinde, yapisal

olarak, kamu iktisadi tesebbiislerine benzemekte?? ve Kamu Mali Yonetimi ve
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Akalin, s.16; Karaman, s.23. Ayrica bkz. DPT, Yerel Yonetimler Ozel Ihtisas Komisyonu
Raporu, (8.Bes Yillik Kalkinma Plan1 Calismalari), s.85, 87-88.

Berk, s.52. Krs. Keskiner, s.22.

Tortop, Giiglii Mahalli idare, s.91; Berk, s.52-53.

Daha az sermaye durumunda ise Belediye Istirakinden sz edilebilir.

Buna karsilik, her iki tesebbiisiin, farkli mevzuata tabi olmasindan kaynaklanan farkliliklari
da mevcuttur. Her seyden Once, kamu iktisadi tegebbiisleri, 233 sayili Kamu Iktisadi
Tesebbiisleri Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararname’'nin 3’iincii maddesi geregince
Bakanlar Kurulu karar ile kurulurlar. Belediye iktisadi tesebbiisleri ise yukarida da ifade
edildigi {izere, belediye meclisinin karar1 ile kurulurlar. Bu cercevede, kamu iktisadi
tesebbiislerin Bakanlar Kurulu karar ile belediye iktisadi tesebbiislerinin ise belediye meclisi
karar1 ile kurulmalar1 sozkonusu sirketlerin yonetim kurullarinin olusumunu etkilemektedir.
Buna gore kamu iktisadi tegebbiislerin yonetim kurullari devlet tarafindan atanirken,
belediye iktisadi tesebbiislerinin yonetim kurullar1 belediye organlarn tarafindan
atanmaktadir. Belediye iktisadi tesebbiisleri, 5393 sayili Belediye Kanunu'nun ilgili
maddeleri cercevesinde, belediyeye verilen gorev ve hizmet alanlarinda kurulurlar. Bu
anlamda, belediye iktisadi tesebbiisleri, sinirli faaliyet alanlar ile belediyelerin bir¢ok asli

fonksiyonuna yardimci kurumlar haline gelmislerdir. Ancak, kamu iktisadi tesebbiislerinin
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Kontrol Kanunu karsisinda, “kapsam disinda birakilma agisindan” kamu
iktisadi tesebbiisleri ile birlikte, “kamu sirketi” olarak zikredilmektedir. Ote
yandan, Kamu Mali Y6netimi ve Kontrol Kanunu’un “Tanumlar” baslikli 3"iincii
maddesinin e bendinde yer alan, mahalli idare tanimindaki mahalli idare
birliklerine yonelik, "ve bunlarin kurduklar1 birlik ve idareyi" ibaresi, "ile
bunlara bagli veya bunlarin kurduklar1 veya tiye olduklar1 birlik ve idareleri"
olarak 5436 sayili Kanun?? ile degistirilmistir. Sozkonusu diizenlemenin
gerekcesinde, “belediyelere ve il Ozel idarelerine bagli idareler ile bunlarin
kurduklar1 veya tiye olduklari birliklerin de Kanun kapsaminda olduklar: agik¢a
belirtilmistir. Mahalli idarelere bagli bazi idarelerin (Biiyiiksehir belediyelerine
bagli su ve kanalizasyon idareleri gibi) kanunla kurulmalar1 ve bunlarmn ayr
tiizel kisilige haiz olmalar1 nedeniyle tanimda yer alan eksikligin giderilmesi
saglanmaktadir.” ifadesi ile ASKI, ISKi, EGO, IETT gibi kuruluslarin kapsam
icinde yer aldig1 agikca ifade edilmis ve hatta, madde metni, degisiklik amacinin
bu kuruluslar: kapsam igine almak oldugu, parantez ici ifadeyle, belirtilmistir.
Mahalli Idareler Biitce ve Muhasebe Yonetmeliginin2¢ “Tammlar” baglikl

4'tincti maddesinin ilk fikrasinin a bendinde bagl idare; “Belediyelere bagl,

faaliyet alanlarinda smirlama sozkonusu degildir; genis faaliyet alami, kamu iktisadi
tesebbiislerin devletin asli fonksiyonlarmma ek kurumlar olmasma neden olmustur. Bu
baglamda, kamu iktisadl tesebbiisleri, devletin asli fonksiyonlarmi yiiriiterek, bu
fonksiyonlarin daha etkin ve verimli bir sekilde gerceklesmesini saglamak yerine, devlete
yeni fonksiyonlar ekleyerek yonetsel ve ekonomik sistemin daha da karmasik hale gelmesine
yol agmaktadirlar. Bkz. Keskiner, s.24. Krs. DPT, Yerel Yonetimler Ozel ihtisas Komisyonu
Raporu, (8.Bes Yillik Kalkinma Plani1 Calismalar:), s.88-89. Ayrica bkz. Goziibiiyiik, Yaps,
s.254, dn.143; Goziibiiyiik-Tan, s.240, dn.153b; Giritli, s.96; Giritli-Bilgen-Akgiiner, .s.308;
Gozler, idare, s.219, dn.275.

2 5436 Sayih “Kamu Mali Yonetimi Ve Kontrol Kanunu ile Bazi Kanun Ve Kanun Hiikmiinde
Kararnamelerde Degisiklik Yapilmas: Hakkinda Kanun”, (Kabul Tarihi: 22 Aralik 2005), (RG.
24.12.2005-26033).

24 RG. 10.03.2006-26104.
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kanunla kurulan, ayr1 biitgeli ve kamu tiizel kisiligine haiz su ve kanalizasyon,
otobiis, ulastirma ve benzeri hizmetleri yiiriiten idareleri”, birlik; “5355 sayili
Mahalli Idare Birlikleri Kanunu kapsamindaki birlikleri” ifade etmektedir. Bu
hiikiimlerden hareketle, bagl idare kapsaminda olan ve 2560 sayil1 Kanun’la?
kurulan Istanbul Su ve Kanalizasyon Idaresi (ISKI), 3645 sayili Kanun’la2s
kurulan Istanbul Elektrik, Tramvay ve Tiinel Idaresi (IETT), 4325 sayili Kanun’la
kurulan?” Ankara Elektrik, Havagazi ve Otobiis Isletmesi (EGO) ve (ASKI) gibi
kuruluglar Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu kapsaminda oldugu; buna
karsilik, belediye iktisadi tesebbiislerinin, gerek Kanun gerek Yonetmelik
hiikiimleri karsisinda, Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu kapsaminda

olmadig1 kabul edilmelidir?®s.

cc. Kamu iktisadi Tesebbiisleri Biitceleri

Glintimiizde devlet, sosyal ve ekonomik 6zellikleri olan baz: faaliyetleri
gerceklestirmekte, eskiden beri, devletin gorevleri arasinda sayilan “klasik kamu
hizmetleri” kavrami disinda kalan alanlara girmekte, bir tesebbiis olarak iktisadi
faaliyette bulunmaktadir. Devlet, boyle bir faaliyete bulunurken devlet
orgiitintin disinda, ondan bagimsiz ve hizmetlerin gerektirdigi o6zellikleri
tasiyan Orgilitlenme yoluna gidecektir. Ancak, devletin iktisadi faaliyette

bulunmasi, sadece, gelir elde etme amaci ile degil, bunun yaninda, (sosyal ve)

25 RG. 23.11.1981-17523.

286 RG. 22.06.1939-4239.

287 RG. 26.12.1942-5290.

28 Bkz. ve krs. Yilmaz, Miilki idare, s.3; Giilsen, Kapsam, s. 12; Tosun-Cebeci, s.3. Ayrica bkz.
Bulutoglu, Kamu Biitcesi, 5.332-333. Belediye iktisadi tegebbiislerinin, mahalli idareler
kapsaminda kamu kaynaklarmi kullanan tiizel kisilikler oldugundan bahisle, 5018 sayil

Kanun kapsaminda olmasi gerektigi yoniinde goriis icin bkz. Keskiner, s.27.
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iktisadi faaliyetin kamu hizmeti olarak sunulmas: ile agiklanmaktadir?®. Bu

hizmeti sunan kurumlar, “kamu iktisadi tesebbiisleri”dir.

Kamu iktisadi tesebbiisii kavrami, 1961 Anayasasi’'nda kullanilmis, fakat
tanimlanmamastir (1961  Any.m.127/son)*. 1982 Anayasast da, 1961
Anayasasi’na benzer sekilde, kamu iktisadi tesebbiislerini, Tiirkiye Biiytik Millet
Meclisi'nce yapilacak denetimin amaci ile tanimlama yoluna gitmigstir. 1982
Anayasas’nin  “Kamu Iktisadi Tesebbiislerinin Denetimi baglikli” 165’inci
maddesi hiikmiine gore; “Sermayesinin yarisindan fazlas1 dogrudan dogruya
veya dolayli olarak devlete ait olan kamu kurulus ve ortakliklarimin Tiirkiye
Biyiik Millet Meclisine denetlenmesi esaslari kanunla diizenlenir.” Kamu
iktisadi tesebbiislerinin hukuki rejimini ortaya koyan mevzuat olan, 3346 sayil
Kamu Iktisadi Tesebbiisleri Ile Fonlarin Tiirkiye Biiyikk Millet Meclisince
Denetlenmesinin Diizenlenmesi Hakkinda Kanunun?! 2'nci maddesinin ilk

fikrasi22 ile 233 say1li Kamu Iktisadi Tegebbiisleri Hakkinda Kanun Hiikmiinde

29 Bkz. Duran, idare, s.196, 201; Goziibiiyiik, Yapi, s5.252; Goziibiiyiik-Tan, s.238-239; Giritli,
5.93-94; Giritli-Bilgen-Akgiiner, s.305; Giinday, s.461; Akyilmaz, s.230; Yildirim, s.193;
Gézler, Idare, s.219.

2% 1961 Anayasas’min 127'nci maddesinin son fikrasi su sekildedir; “Kamu iktisadi
Tesebbiislerinin Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisince denetlenmesi kanunla diizenlenir.”

¥ RG. 09.04.1987-19426.

22 3346 sayil1 Kanun'un “Kapsam” baslikli 2'nci maddesinin ilk fikrasi su sekildedir;

“Odenmis sermayesinin yarisindan fazlasi kamu tiizelkisilerince saglanmis olan kurumlar ile
bu kurumlarin 6denmis sermayesinin yarisindan fazlasini saglamis olduklar1 diger kurumlar
ve yukarida sayilanlardan olmamakla beraber kendilerine bazi kamu yetki ve gorevleri
verilmis olup galip vasiflar1 bu kamu hizmetlerini yiiriitmek olan ve kamu kurumu
niteligindeki meslek kuruluslarmdan olmayan 6zel kanunlara tabi kurumlar ve {ller Bankas,
bu Kanunla konulan denetime tabidirler.” Ancak, denetime yo6nelik bu hiikmiin,
uygulanabilirlii yoktur. Zira, mahalli idarelerin, sermayesinin yari(sin)dan fazlasimni

sagladigi kurumlar ile bu kurumlarin O6denmis sermayesinin yari(sin)dan fazlasini

129



Kararname'nin?? 1’inci maddesinin ilk fikrasinin ilk bendinde?* kapsam odaklh
tanimlamalar yapilmistir. Ancak, salt kavramin tanimlanmasi icermeyen bu
diizenlemeler, kamu iktisadi tesebbiislerinin, unsurlarini biinyesinde barindiran
taniminin yapilmasi zorunlu kilmistir. Buna gore, kamu iktisadi tesebbiisleri;
“sosyal ve ekonomik bir hizmeti yerine getirmek amaciyla, devlet sermayesi
veya devlet sermayesi katkisiyla, kanun veya kanunun agikca verdigi yetkiye
dayanarak olusturulan ve tiizel kisilige ve idarl Ozerklige, aymi gelir
kaynaklarma sahip bulunan, dis iliskilerinde 6zel hukukun genel ilkeleri ve
ticaret hukuku kurallari ile bagh olan ve ancak merkezden bir 6rgiit aracilifiyla
yasama organinin denetimine baghh bulunan kuruluslar”dir®>. Kamu iktisadi
tesebbiislerinin taniminda, iki “ayr1” kriterin kullanildig1 goriilmektedir;
“Kanun ile belirle(n)me” ve “sermayenin sahibi”dir*®. Bir kurulusun kamu
iktisadi tesebbiisii olabilmesi icgin, 6zel kanun(un)da, kamu iktisadi tesebbiisii
oldugunun belirtilmesi yeterlidir; bagka bir kosula gerek yoktur. Ozel kanun(u)
ile kamu iktisadi tesebbiisii oldugu belirtilmemesi durumunda ise,
sermaye(si)nin yaridan fazlasinin kamu kurulusu tarafindan saglanmasi
gerekmektedir. Ancak, Anayasa’min 165’inci maddesinde gergevesi ¢izilen ve
hukuki esaslar1 3346 sayili Kanun ile 233 sayili Kanun Hiikmiinde Kararname ile
ortaya kon(ul)an kamu iktisadi tesebbiisleri kapsaminda degerlendirilmesi

gerekirken, kamu iktisadi tesebbiislerine iliskin rejim disinda birakmak

sagladiklar: kurumlar, T.C.Merkez Bankas: ve kamu iktisadi tesebbiislerinin kapsami disinda
tutulmustur.

2% RG. 18.06.1984-18435 (Miik.)

24 233 sayii Kanun Hiltkmiinde Kararname'nin “Kapsam ve Amag” baslikli 1’inci maddesinin
ilk fikrasinin ilk bendi su sekildedir;
“Bu Kanun Hiukmiinde Kararname, iktisadi devlet tesekkiilleri ile kamu iktisadi
kuruluglarini ve bunlarin miiesseselerini, bagh ortakliklarini ve istiraklerini kapsar.”

25 Bkz. ve krs. Giritli, s.93-94; Giritli-Bilgen-Akgiiner, s.305. Krs. Duran, Idare, s.201;
Goziibiiyiik, Yapy, s.253; Goziibiiyiik-Tan, 5.239.

2 Goziibityiik, Yapi, s.253; Goziibiiyiik-Tan, s.239.
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amaciyla, ayni mevzuat ile getirilen istisnalar, devletin, ekonomideki paymin ile
hukuki ve mali yapisinin, bir biitiinliik iginde degerlendirmesine olanak

vermemektedir??’.

Kamu iktisadi tegebbiislerinin hukuki yapisinmi diizenleyen 233 sayili
Kanun Hiikmiinde Kararname, kamu iktisadi tesebbiislerini; iktisadi devlet
tesekkiilleri ve kamu iktisadi kuruluglar1 olmak tizere ikiye ayirmaktadir (233
s KHK.m.2). Iktisadi devlet tesekkiilleri; sermayesinin tamami devlete ait,
iktisadi alanda ticari esaslara gore faaliyet gostermek tiizere kurulan, kamu
iktisadi tesebbiistidiir; bu kuruluslar, ekonomik gereklere uygun olarak
verimlilik ve karlilik ilkeleri dogrultusunda kendi aralarinda ve milli ekonomi
ile uyum icinde c¢alisarak sermaye birikimine yardim etmelerini ve bu suretle
daha fazla yatinm kaynag1 yaratma amaci giiderler (233 s.KHK.m.1/I-b, 2/I-2).
Kamu iktisadi kuruluslar;; sermayesinin tamami devlete ait olup tekel
niteligindeki mal ve hizmetleri kamu yarar1 gozeterek liretmek ve pazarlamak
tizere kurulan ve gordiigii bu kamu hizmeti dolayisiyla iirettii mal ve
hizmetler imtiyaz sayillan kamu iktisadi tesebbiisiidiir; bu kuruluslar,
kendilerine verilen gorev ve kamu hizmetlerini ekonomik ve sosyal gereklere
uygun olarak verimlilik ilkesi dogrultusunda yiiriitmeyi amaglamaktadir (233

s.KHK.m.1/I-c, 2/I-3). Istirakler(i) disinda?%, iktisadi devlet tesekkiilleri ile kamu

27 Bkz. 1994 Kamu Tktisadi Tesebbiisleri Genel Raporu, s.4,13.

28 Jstirak; iktisadi devlet tesekkiillerinin veya kamu iktisadi kuruluslarinin veya bagh
ortakliklarinin, sermayelerinin en az yilizde onbesine, en ¢ok ylizde ellisine sahip
bulunduklart anonim sirketlerdir (233 s.KHK.m.2/I-6). Bir anonim sirkete istirak icin
tesebbiisiin veya bagh ortakligin sirket sermayesine katilma paymin en az % 15 olmasi
gerekir. Bu oran ortakligin sermaye artirmasi halinde de % 15'den asag1 diisiiriilemez. Ayni
istirake birden fazla tesebbiis veya bagh ortaklik katilamaz. Tesebbiis istiraklerine ait hisse
senetlerinin miilkiyeti tesebbiise, bagh ortaklik istiraklerine ait hisse senetlerinin miilkiyeti
ise bagli ortakliga aittir. Istiraklerin teskilinde, 2983 sayili Tasarruflarin Tegviki ve Kamu

Yatirimlarinin Hizlandirilmas: Hakkindaki Kanun hiikiimleri saklidir (233 s. KHK.m.27).
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iktisadi kuruluslari ile bunlarin miiesseseleri>® ve bagh ortakliklari®®, 233 sayil

Kanun Hiikmiinde Kararnameye ekli cetvelde gosterilmektedir.

299

300

Anayasa Mahkemesi, istiraklerin faaliyetlerini, Tiirk Ticaret Kanunu hiikiimleri
dogrultusunda siirdiirmelerine karsin, “ayni nitelik tasiyan kuruluslar1i ve sermaye
kompozisyonlar1” nedeniyle 6zel hukuk tiizel kisisi ve gergek kisi isverenden farkli olduklar:
goriisiindedir. Bkz. Any.M. 18.02.1992 giin ve E.1991/5K.1929/9, (RG.7.5.1992-21221).
Istiraklerin “kamu kurumu niteligi agir basan anonim sirketi” olarak degerlendirilmesi igin
bkz. Uyusmazlik Mahkemesi, 14.10.1996 giin ve E.1996/52,K.1996/54, (RG.24.10.1996-22797).
Miiessese; sermayesinin tamami bir iktisadi devlet tesekkiiliine veya kamu iktisadi
kurulusuna ait olup, ona bagh isletme veya isletmeler toplulugudur (233 s. KHK.m. 2/I-4).
Miiesseseler, tiizelkisilige sahip olup 233 sayili Kanun Hiikmiinde Kararname'de sakli
tutulan hususlar disinda 6zel hukuk hiikiimlerine tabidir. Buna karsihk, 5018 sayili
Kanun'un kapsami disindadir. Miiesseselerin sorumlulugu sermayeleri ile smirhdir (233
s. KHK.m.16).

Bagl ortaklik; sermayesinin yiizde ellisinden fazlas: iktisadi devlet tesekkiiliine veya kamu
iktisadi kurulusuna ait olan isletme veya isletmeler toplulugundan olusan anonim
sirketlerdir (233 s. KHK.m. 2/I-5). Bagh ortakliklar; bir miiessesenin bagli ortaklik haline
getirilmesi, tesebbiisiin istiraklerdeki hissesinin % 50 nin iistiine gikmasi ya da tesebbiisiin
sermayesinde % 50'den fazla hisseye sahip oldugu yeni bir sirket kurulmas: seklinde olusur
(233 s. KHK.m.22). Bagh ortakliklar, 6zel kesimin istiraki olan, kamuya 6zgii anonim sirketler
olup kurulmalari, organlari, denetimi ve yonetim kurulunun ibrasi, Tirk Ticaret
Kanunu'ndan farkli esaslara baglanmistir. Bu anlamda, 233 sayii Kanun Hiikmiinde
Kararname’de ongoriilen hususlar disinda 6zel hukuk kurallarina tabi olacaklardir (233
s. KHK.m.23). “Kurulus amagclari, hukuksal durumlari, sermaye katilimlar1 yoniiyle bagh
ortakliklar ve 6zel sektor kuruluslar: birbirinden farkli niteliklere sahiptirler. Niteliklerinde
ve hukuksal durumlarinda benzerlik bulunmayan s6z konusu iki kesimi esitlik ilkesi
yoniinden bir tutmak olanaksizdir. Diger yandan, bagh ortakliklarin faaliyetlerini Tiirk
Ticaret Yasas: hiikiimleri dogrultusunda siirdiirmesi, onlarin gerek sermaye durumlari
gerekse kamusal nitelikleri yoniinden gercek kisi isverenlerinden farkliliklarini ortadan
kaldirmaz.”, Any.M.15.2.1995 giin ve E.194/89,K.1995/10, (RG.11.08.1995-22371). Darustay,
“1982 Anayasasi'nin 165’inci .maddesinde "Kamu Iktisadi Tesebbiislerinin denetimi" bashg1
altinda, "Sermayesinin yarisindan fazlas1 dogrudan dogruya veya dolayl olarak Devlete ait
olan kamu kurulus ve ortakliklariin Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisince denetlenmesi esaslar1

kanunla diizenlenir, hiikmii getirilerek bu hiikiimle sermayesinin yarisindan fazlasi
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dogrudan dogruya veya dolayli olarak Devlete ait olan ortakliklarda kapsama alinmistir.
Nitekim maddenin Milli Giivenlik Kurulunca aciklanan gerekgesinde, paymin yarisindan
fazlasina devletin sahip oldugu kamu kurulus ve ortakliklarmmin Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisince, Yiiksek Denetleme Kurulu raporlariyla diizenlenecek diger raporlar da esas
alinarak denetlenmesi gerektigi belirtilmis, béylece bu kurulus ve ortakliklarin Tiirkiye
Biytik Millet Meclisince denetlenmeleri esaslar1 bir yasaya birakilirken, bu denetlemenin
"Yiiksek Denetleme Kurulu raporlariyla diizenlenecek diger raporlar da esas alinarak
denetlenmesi gerektigi belirtilmis, boylece bu kurulus ve ortakliklarin Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisince denetlenmeleri esaslar1 bir yasaya birakilirken, bu denetlemenin "Yiiksek
Denetleme Kurulu raporlariyla diizenlenecek diger raporlar da esas alinarak” yapilmasi
ongoriilmiistiir. Anayasa’nin bu amir hitkmii geregince ytiriirliige konulan 3346 sayili Kamu
Iktisadi Tegebbiisleri ile Fonlarmn Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisince Denetlenmesinin
Diizenlenmesi Hakkinda Kanunun 2.maddesinin birinci fikrasinda, 6denmis sermayesinin
yarisindan fazlasi kamu tiizel kisilerince saglanmis olan kurumlarla bu kurumlarin 6denmis
sermayesinin yarisindan fazlasini saglamis olduklar: diger kurumlarin, bu Kanunla konulan
denetime tabi olduklar1 hitkme baglandiktan sonra, bu denetimin Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisi Kamu Iktisadi Tesebbiisleri Komisyonu tarafindan, Bagsbakanlik Yiiksek Denetleme
Kurulunun raporlariyla Basbakanhigin sevkedecegi diger raporlar incelenmek suretiyle
yapilacagl, 2.maddenin birinci fikrasi hitkmiine tabi olup da, genel kurullar1 Tiirk Ticaret
Kanununa veya 6zel kanunlarina tabi sirket ve kurumlar hakkinda da aymi hiikiimlerin
uygulanacagi ve bu denetimin konusunu denetlenen kuruluslarin durumunun, ulusal
ekonomiye faydali olabilmeleri i¢in ozerk bir tarzda, ekonomik kurallar ve ekonomik
gerekler dahilinde, verimlilik ve karhlik ilkeleri dogrultusunda yoénetilerek, kurulus
amagclarina ulagmalarini teminen, faaliyetlerinin mevzuata, uzun vadeli kalkinma planina ve
planin uygulama programlarina uygunlugunun saptanmas: oldugu belirtilmistir. 28
Temmuz 1981 giinlii ve 2499 sayili Sermaye Piyasast Kanunu'nun amaci ise, tasarruflarin
menkul kiymetlere yatiran halkin, hak ve yararlarini korumak, diizenlemek ve denetlemek
olup, 3346 sayili Kanunun amagladig1 denetimden daha dar kapsamli oldugu agik olup,
Devletin mali giiciiyle, iilke ekonomisine ve kalkinmaya katkida bulunmak {izere kurulmus
bulunan kamu iktisadi tesebbiislerine baglh ortakliklarin, sermaye piyasasinda ferdi kar
gayesiyle kurulup faaliyette bulunan anonim ortakliklarla ilgili denetimden farkli bir
denetime tabi olmalari da asta Anayasa hiikmii geregidir. Ote yandan, Anayasanin
165.maddesi, Kamu Iktisadi tesebbiislerinin denetimi, baghigini tasimasina ragmen, madde,

sermayesinin yarisindan fazlasi dogrudan dogruya veya dolayli olarak Devlete ait olan
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KAMU iKTiSADi TESEBBUSLERI

v

SERMAYESI DEVLETE AiT OLANLAR SERMAYESI BiR BASKA KiT’E AIT OLANLAR

l l

IKTiSADi DEVLET TESEKKULLERI KAMU iKTiSADI KURULUSLARI

v ! v

MUESSESELER BAGLI ORTAKLIKLAR  iSTIRAKLER

Kamu iktisadi tesebbiisleri, ticari esaslara, yani 6zel hukuk hiikiimlerine
gore faaliyette bulunan ve kamu yarar1 amaciyla ¢alisan kamu tiizelkisileridir.
Kamu iktisadi tesebbiisleri, 6zel tesebbiisler gibi karlilik ve verimlilik anlayisi
icinde calismak durumunda olduklarindan, dis iligskilerinde ticari ilkelere ve
ozel hukuk kurallarina gore davranmak zorundadirlar. Ancak, kamu iktisadi
tesebbiistiniin 6zel hukuk kurallarma bagli olarak faaliyette bulunmas1 onun
kamusal niteligini degistirmemektedir. Ciinkii kamu idareleri ve idari kamu

kurumlari, gerektiginde 6zel hukuk kurallar1 uyarinca islem yapabilmektedir.

ortakliklar1 da kapsamaktadir. Bu kuruluslar sermayelerini Devlet biit¢esinden, Devlet
bankalarindan, Devlet ortakliklarindan saglamakta, kurulus amagclarina gore faaliyetleri,
fonksiyonlar1 ve islevleri bakimimdan Kamu Iktisadi tesebbiislerinin niteliklerini tasimakta
bulunduklarindan kamu iktisadi tesebbiisleriyle ilgili mevzuatta bagli ortaklik olarak
gosterilmis olmalari, onlarin kamu iktisadi tesebbiisleri niteliginde kurulus olmadiklar
anlamina gelmez. Bu nedenledir ki bagh ortakliklar kamu iktisadi tesebbiislerinin tabi
oldugu denetim sekline tabi kilinmuslardir.” seklindeki ictihadiyla, 2499 sayili Sermaye
Piyasasi Kanunu'nun Kamu Iktisadi Tesebbiislerinin gikaracaklari menkul kiymetlerin halka
arzi igin izin almmasi zorunluluguna istisna getiren hiikmiin, bagh ortakliklar1 da

kapsadigina karar vermistir (Ds. Der. S.81, s.64 vd.).
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Buna gore, kamu iktisadi tesebbiisleri, igyap1 ve iligkileri yoniinden kendi (6zel)
kanunlari ile idare hukuku kurallarina baglh olup®!, hizmet yerinden y&netim

kurusu olarak kabul edilmektedir32.

Hizmet yerinden kurulusu olan kamu iktisadi tesebbiisleri, mali yapilar
bakimindan ayri bir rejime tabi tutulmaktadir. Esasen, kamu iktisadi
tesebbiisleri, fiyati karsiligt mal ve hizmet sattiklarindan bu kuruluslarin
biitgelerinin gercek anlamda bir kamu biitgesi oldugundan sozedilememektedir.
Bu kuruluslar, kurulus sermayeleri, zararlarimi karsilamak igin yapilan
odemeler, gelir fazlalar1 gibi genel biitgeyle iliskili yonleri disinda, bir kamu
harcamasi yapmak suretiyle kamusal finansman yoluna gitmemektedir3®.
Nitekim 1982 Anayasasi, 161'nci maddesi ile, "Devletin ve kamu iktisadi
tesebbiisleri disindaki kamu tiizel kisilerinin harcamalari, yillik biitgelerle
yapilir." kamu iktisadi tesebbiislerini yine devlet biitgesinin disinda birakmaistir.
Boylece, kamu iktisadi tesebbiisleri 6zerk biitgeli kuruluslar olma niteligini
devam ettirmistir. Buna gore, kamu iktisadi tesebbiisleri, kural olarak, Kamu
Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu kapsama dahil degildir; tesebbiis biitgeleri
her yil genel miidiirliiklerce hazirlanir ve yonetim kurulunca incelenerek karara
baglanir. Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’da, sadece, kamu iktisadi
tesebbiislerinden genel biitceye gelir olarak aktarilan miktarlarla ilgili hiikme
yer verilmek suretiyle sozkonusu aktarmalar yasal dayanaga kavusturulmustur.
Kanun'un 78’inci maddesinin ilk fikrasina gore; kamu iktisadi tesebbiisleri ve
kamu sirketlerinin gayrisafi hasilatinin yiizde onbesine kadar tutarda bir bedel

tahsil edilerek genel biitceye gelir kaydedilecek; bedel tahsil edilecek kurum ve

01 Any.M. 22.12.1994 giin ve E.1994/70, K.1994/65-2, (RG.28.01.1995-22185).

32 Bkz. Duran, idare, s.196, 201; Goziibityiik, Yapi, s.218,252; Géoziibiiyiik-Tan, s.233,238;
Giritli, s.93-96; Giritli-Bilgen-Akgiiner, s.285,305-308; Giinday, s.453-455,461; Akyilmaz,
$.230-231; Yildirim, s.188,193; Gozler, Idare, s.207-208,219.

303 Mutluer-Oner-Kesik, s.282
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kuruluslar ile hasilat pay1 oranlari, 6deme yeri ve zamanu Bakanlar Kurulu'nca

belirlenecektir (KMYKK.m.78).

Kamu Iktisadi Tesebbiisleri {izerinde yillardir siiren tartisma ve yorumlar
halen devam etmektedir. 1984 yilindan beri uygulanan politikalarla devletin
ekonomiye miidahalesinin azaltilmasma yonelik olarak tegebbiislerin, ekonomi
icindeki paylarmin daraltilmas1 ve bunlara verilen siibvansiyonlarin azaltilarak
milli ekonomi icinde kendilerine yeten kuruluglar haline getirilmesi
amagclanmaktadir. Ekonomide kamu payimin giderek azaltilmasi politikasinin

bir geregi olarak baslatilan 6zellestirme ¢alismalarina devam edilmektedir3.

III. TURK HUKUKU'NDA BUTCE(LEME)YE ILISKIN ANAYASAL
ESASLAR

1982 Anayasasi’nin Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi'nin gorev ve yetkilerini
belirten 87'nci maddesi, bu organa, diger gorev ve yetkilerinin yani sira, biitce
ve kesin hesap kanun tasarilarini goriismek ve kabiil etmek yetkilerini de
vermistir. Anayasa’min Dordiincii Kismi'nda diizenlenen “Mali ve Ekonomik
Hiikiimler”in birinci bolimiinde, 161 ila 163’incli maddeler ile “Mali
Hiikiimler” diizenlenmis, sozkonusu maddelerde, biitce ve kesin hesap ile ilgili
anayasal ilkelere yer verilmistir. Buna gore, “Mali ve Ekonomik Hiikiimler”
biitge hukukunun dinamik ilkelerinin pozitif hukuktaki uygula(n)masina iliskin

esaslar1 koymakta, anayasal dayanak olusturmaktadir 3%.

304 Mutluer-Oner-Kesik, s.284-285. Ayrica bkz. Bulutoglu, Kamu Biitgesi, 5.333 vd.

35 Bkz ve krs. Kaneti, Kamu Maliyesi I, 5.320 vd.
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A. Biitcenin Hazirlanmasina ve Uygulanmasina Egemen Olan Ilkeler

(Any.m.161)

1. Biitcenin Zorunlulugu ilkesi

Anayasa’nin 161'nci maddesinin ilk fikrasmna gore, devletin ve kamu
tiizel kisilerinin harcamalarinin biiteye dayanmasi zorunludur. Biit¢cenin, kamu
harcamalarinin yapilmas: ve kamu gelirlerinin tarh, tahakkuk ve tahsili igin
ylriitme organina yetki veren hukuksal belge niteligi dikkate alindiginda,
kamu harcamalar1 agisindan bu yetki, biitcede harcama kalemi icin ayrilan
O0denegin bir iist siir olusturmasi ve harcamanin bu smir1 agsmamasi anlamina
gelmektedir®®. Dolayisiyla, kamu gelirleri agisindan biitge, bunlarin alinmasina
izin veren bir belge niteligi tasir. Anayasa’nin 161'nci maddesinin ilk fikrasi,
blitce doneminin baglamasindan ©nce, bu hukuksal belgenin yetkili organ
tarafindan kabil edilmis bulunmasini zorunlu gormektedir. Buna gore, biitce

olmadan kamu geliri tahsil edilemez, kamu harcamalar: gergeklestirilemez3”.

Biit¢enin zorunlulugu ilkesi, yalniz devleti degil, diger biitiin kamu tiizel
kisilerini kapsamaktadir. Buna gore, dogrudan devlet kamu tiizel kisiligini

cercevesinde kamu hizmeti veren birimlerin yanisira, yerel yonetimler®® ile ayr1

36 Bkz. Yukarida Birinci Boliim “II. Biitgenin Hukuki Niteligi” ve “III. Biit¢enin Hukuki Islevi”
bashg altindaki agiklamalar.

%7 Kaneti, Kamu Maliyesi I, 5.321.

%  Yerel yoOnetimlerin yani sira, belediyelere bagh kurulus ve isletmeler de biitcenin
zorunlulugu ilkesi kapsaminda degerlendirilmelidir. Bu baglamda, hangi yerel yonetim
kuruluglar1 veya birimlerinin bu Kanun’un kapsamina dahil oldugu, 5018 sayili Kanun'un
3’tincti maddesindeki mahalli idarenin tanimi icinde yer almaktadir. 5018 sayili Kanun'un
3tincli maddesinin (e) fikrasinda “mahalli idare; yetkileri belirli bir cografi alan ve
hizmetlerle smurli olarak kamusal faaliyet gosteren belediye, il 6zel idaresi ve bunlarin

kurduklarn birlik ve idareyi ifade eder” seklinde tanimlanmistir. Yine, 5393 sayili Belediye
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bir kamu tiizel kisiligi altinda kamu hizmeti goren kuruluslar da biit¢enin

zorunlulugu ilkesine uymak zorundadir®®. Nitekim, bu ilkeye paralel olarak,

Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’un 2'nci maddesindeki diizenleme

ihdas edilmis, uluslararasi standartlara ve yaklasimlara uygun olarak, Kanunun

kapsam1 genel idare olarak ongoriilmiis; genel biitce kapsamindaki idareler, 6zel

biitce kapsamindaki idareler, mahalli idareler ve sosyal giivenlik kurumlarinin

mali yonetim ve kontrol islemleri Kanun kapsamina alinmistir.

Biitcenin zorunlulugu ilkesi, bashica, vatandagslarin 6dedikleri mali

ylikiimlerden olusan kamu kaynaklarinin harcamaya dontistiiriilmesinde, yani

kaynak dagitimi asamasinda, on denetimi saglamak amacina yoneliktir. bu

309

Kanunu'nun “Denetimin kapsamu ve tiirler baglikli” 55'nci maddesinin dérdiincii fikrasinda,
“Belediyelere bagli kurulus ve isletmelerde yukaridaki esaslara gore denetlenir.” hitkmii yer
almaktadir. Mahalli Idareler Biitce ve Muhasebe Yénetmeligi'nin “Tanimlar” baslikl 4'{incii
maddesinin ilk fikrasinin (a) bendinde, bagli idare, “Belediyelere bagli, kanunla kurulan, ayr1
biitgeli ve kamu tiizel kisiligine haiz su ve kanalizasyon, otobiis, ulastirma ve benzeri
hizmetleri yfliriiten idareler” olarak tanimlanmaktadir. Belediye isletmeleri ise, “birkisim
belediye hizmetlerini yiiriitmek iizere kurulan, giderleri 6zel gelirleri ile karsilanan ve
tiizelkisiligi bulunmayan isletmeler”dir ifade eder seklinde tanimlanmistir. Buna gore, 1050
sayill Kanun'dan farkli olarak, il 6zel idareleri ve belediyelerin kurduklari birlikler ile
belediyelere bagh olarak 6zel kanunla kurulan ASKI, EGO, IETT gibi idareler 5018 sayil
Kanun kapsaminda yer almaktadir ve biitgenin zorunlulugu ilkesi tabidirler. Ote yandan,
koy(ler) ile tamami koy tiizel kisiliklerinin kendi aralarinda kurduklar1 koy birlikleri 5018
sayillt Kanun kapsamina dahil degildir. Ancak, koy tiizel kisiliklerinin belediye ve/veya il
0zel idarelerinin katilimi ile aralarinda olusturduklar1 mahalli idare birlikleri ise 5018 sayili
Kanun kapsaminda yer almaktadir (Krs. KIK.m.2). Bir baska deyisle, sadece kdylerin katilim1
ile olugsan koy birlikleri 5018 sayil1 Kanun kapsami disindadir. Ayrica, vali ve kaymakamlarin
(il 6zel idaresi ve belediyelerin katilimi ile olusan) mahalli idare birliklerinin bagkan: olmalar1
durumunda ayni zamanda baskan1 olduklar1 bu birliklerinde {ist yoneticisi olduklar1 ve bu
tir birliklerin 5018 sayili kanun hiikiimlerine tabi oldugu, sadece koylerden olusan kdy
birliklerinin kanun kapsami disinda oldugu sonucuna varilmaktadir.

Any.M. 28.1.1988 giin ve E.1988/12, K.1988/3, (RG.7.10.1988).
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nedenle, 0denekleri harcamalar igin iist smir1 belirlemeyen ve her belirgin
harcama kalemi icin ayri1 bir 6denegi icermeyen bir biitce, amaca hizmet

etmeyecegi icin, biit¢enin zorunlulugu ilkesine uygun olmayacaktir®.

Biitcenin zorunlulugu ilkesinin kapsami devlet kamu tiizel kisiligini
cercevesinde kamu hizmeti veren birimlerin, yerel yonetimler ile ayr1 bir kamu
tiizel kisiligi altinda kamu hizmeti goren kuruluslar olmakla birlikte, “kamu
iktisadi tesebbiisleri” Anayasa'nin 161'nci maddesinin ilk fikrasindaki ilkenin
kapsami disindadir (Krs. KMYKK.18/II-g)*"!. Kamu iktisadi tesebbiis biitgeleri,
her yil genel miidiirliiklerce hazirlanmakta ve yonetim kurulunca incelenerek

karara baglanmaktadr.

2. Biitcenin Yillik Olma ilkesi

Vergileri ve biitgeyi onay hakkinin gelismesi ile demokratik ve
parlamenter sistemlerin olusmasi, ancak onay isleminin her yil yeniden
yapilmas: yonteminin yerlesmesiyle miimkiindiir. Bir baska deyisle, vergi
kanunlar1 ve biitge ile verilen yetkilerin belli bir siire ile siirlanmasi, kisaca,
vergide ve biitgcede "yillik olma" ilkesinin benimsenip yerlesmesi iizerinedir ki,

parlamentolarin hiikiimetler {istiindeki otoritesi kurulmus ve parlamenter

310 Kaneti, Kamu Maliyesi I, 5.322.

st Kural olarak, Kamu Iktisadi Tesebbiisleri 5018 sayili Kanun kapsamma dahil degildir.
Kanun’'da, sadece, daha 6nceki yillar biitce kanunlarinda yer alan hiikiimler ile baz1 Kamu
iktisadi Tesebbiislerinden genel biitgeye gelir olarak aktarilan miktarlarla ilgili hiikme yer
verilmis, bdylece bu miktarin biitceye aktarilmasi yasal dayanaga kavusturulmustur. 5018
sayil1 Kanun'un “Kurumlardan Alinacak Hasilat Pay1” baslikli 78’inci maddesine gore, kamu
iktisadi tesebbiisleri ve kamu sirketlerinin gayri safi hasilatinin yiizde onbesine kadar tutarda
bir bedel tahsil edilerek genel biitceye gelir kaydedilir. Bu kapsamda bedel tahsil edilecek
kurum ve kuruluslar uygulanacak hasilat pay: oranlari her yil merkezi yonetim biitce

kanununda gosterilir.
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sistem, bugiinkii diizeyine ulagmigtir®2.

Biit¢enin yillik olmasi ilkesi, gelirleri tahsil ve harcama yetkisinin biitge
yiliyla sinurli olmasini, biitge yili igcinde tamami veya bir boliimii kullanilmayan
O0denegin gelecek yila, kendiliginden, aktarilamamasini, biitce yili icinde eylemli
olarak kullanilmayan yetkinin biitge yili sonunda sona ermesini ifade
etmektedir®’s. Biitgenin yillik olma ilkesinin kaynagini, siyasal organin masrafgi
daireler tizerindeki denetimini pekistirme arzusu olusturmakta’4; bu ilke ile,
bilitceyi uygulamaya yetkili organi, her biitce yilinda, biitceyi kabtil etmeye
yetkili olan organdan ¢ok uzun siireli yetki alinarak, biitcenin zorunlulugu
ilkesinin anlamsiz birakilmasi da Onlenmis olmaktadir35. Bununla birlikte,
meclisler c¢alismalarin1 yil esasina gore diizenledikleri icin, hem biit¢enin
incelenmesi ve onaylanmasi hem de meclis denetimi i¢in uygun bir siireg

yaratilmis olmaktadir; bu, mali, siyasi ve hukuki bir zorunluluktur3.

Yillik donemde, verilen 6denekler kullanilarak yapilan bir yillik hizmet
uretimi degerlendirilir ve yeniden verilen ©6denek bu degerlendirmeye
dayandirilir; carl yilda kullamilmayan odenekler yil sonunda iptal edilir®?.

Odenekler verimli kullanilmamissa azaltilabilir; hizmet beklenen fayday1

312 Feyzioglu, Iktidar Viriisii, s. 236; Giilsen Giines, Biitge Hakki, 5.289.

313 Kaneti, Kamu Maliyesi I, 5.322. Ayrica bkz. Feyzioglu, Biitce, s.51; Giirsoy, Biitce, s.122;
Mutluer-Oner-Kesik, s.95.

314 Bulutoglu-Kurtulus, s.57; Bulutoglu, Kamu Biitgesi, s.49. Aym1 yonde Duverger, s.70;
Mutluer-Oner-Kesik, s.95.

315 Kaneti, Kamu Maliyesi I, s.322. Krs. Feyzioglu, Biitce, 5.153; Giirsoy, Biitge, s.122

36 Giirsoy, Biitce, 5.123. Ayn1 yénde Mutluer-Oner-Kesik, 5.95. Krs. Feyzioglu, Biitce, s.153.

317 “Ancak, kamu idarelerinin biitcelerinde cari yil icinde kullanilmayan o6deneklerinden
merkezi yonetim biitce kanununda belirtilenler ertesi yila devredilebilir. Odenek devir
islemlerini yapmaya, genel biitce kapsamindaki kamu idareleri icin Maliye Bakani, diger

kamu idareleri i¢gin {ist yonetici yetkilidir (KMYKK.m.20/I-e).”
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saglamamissa yeni biitgeye alinmaz. Buna karsilik, siirekli alinan ddeneklerin
yeniden kabtlii kolaylasir; zira, ilk kez Onerilen hizmetlere 6denek alinmasi
daha zordur. Biiyiik artislar ve yeni hizmet programlar igin istenen ddenekler
daha siki bir siyasal denetime tabi tutulur; boylece, denetimde etkinlik
saglanirs. Ote yandan, biitgenin yillik olma ilkesi ile biitce tahminlerinde
isabetli tahminde bulunulmasmi saglanir; denk biitce uygulamasina zemin
hazirlanir. Boylece, biitgelerin degisen yil(larin) sartlarina uygun hazirlanmasi
saglanmis olur, yine, diger biitce ilkelerine (dogruluk ve samimiyet) destek

olurd®s.

Yillik donem, gerek kamusal gerek piyasa isletmeleri bakimindan,
ekonomik faaliyetlerin planlanmasinda ve hesaplanmasinda yaygmn olarak
kullanilan bir zaman ol¢tistidiir. Devlet vergi gelirlerini elde etme bakimindan
yillik donem ilkesi ile baghdir; gelir ve kurumlar vergisi hasilati, takvim yilinda
isletmelerin elde ettigi karlara gore belirlenmektedir. Bu baglamda, devlet
gelirlerini arttirmak i¢in yillik donem, en uygun planlama donemidir. Hatta,
kisa vadeli gelismelere paralel olarak, kamu gelirlerini yeniden ayarlamak igin

siyasal organa gelir arttiric1 Oneriler getirilebilir30.

Anayasa’min 161'inci maddesinde, biitcelerin yillik olarak yapilacags,
mali yilin baslangicinin kanun ile belirlenmesi ve kanun ile belirtilen baslangig
tarihinden baslayarak bir yil stirmesi gerektiginden sozedilmistir. Ancak,
Anayasa, biitge yilmin ne zaman baslayacagimi kendisi belirlememis, devam

eden fikrasinda “Mali yil baslangict ile genel ve katma biitgelerin nasil hazirlanacag

38 Buna karsilik, biiylik azaltmalarin yapilabilmesi, ¢ok giiclii bir siyasal destege baglhdir.
(Bulutoglu-Kurtulus, s.58; Bulutoglu, Kamu Biitgesi, s.49; Mutluer-Oner-Kesik, s.95).

39 Giirsoy, Biitge, 5.123. Ayn1 yonde Mutluer-Oner-Kesik, s.95.

320 Bulutoglu-Kurtulus, s.57-58; Bulutoglu, Kamu Biitgesi, 5.49. Ayrica bkz.Giirsoy, Biitge, 5.123.
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ve uygulanacagr kanunla  belirlenir.” diyerek, mali yilin baslangicinin

belirlenmesini ilgili kanunlara birakmistir (Any.m.161/1II).

Biitgeler, bir iilkenin, belirli bir doneminin mali planidir®?!. Mali planin
kapsadig1 “belirli dsnem” (bir) mali yildir. Ulkemizde mali y1l takvim yili olarak
uygulanmaktadir; biitce yili, takvim yilidir (KMYKK.m.3/I-0)*?2. Buna gore,
gelirleri tahsil ve harcama yetkisi takvim/biit¢e yiliyla smirhdir; takvim/biitge
yii i¢inde tamami veya bir bolimi kullanilmayan odenek, gelecek yaila,
kendiliginden, aktarilamaz. Bu durum, ayni zamanda, biitcenin dort temel
niteliginden (4T) biri olan “tahdit ilkesi” ile de paralellik arzetmektedir. Ancak,
bir yildan az siireli, gegici nitelikte biitce yapilmasi ile bir yili asan bir biitcenin

“biitcenin yillik olma” ilkesi karsisinda degerlendirilmesi gerekmektedir.

%21 Biilbiil-Ejder-Sahan, s.19.

22 QOsmanli Imparatorlugu zamaninda mali yil bagi 1842 yilinda Mart ay1 olarak kabul
edilmistir. Biitce yilimin Mart ayinda baslamasi uygulamasina 1926 yilina kadar devam
edilmistir. 1926 yilinda mali yil bas1 Haziran ayina alinmaistir. Ulkenin kosullar: ve 6zellikle
Tiirkiyenin bir tarim tilkesi olmas: dolayisiyla biitge tahminlerinin daha gergekgi bir sekilde
yapilabilecegi diisiincesi, bu degisikligin yapilmasimnin gerekgesini meydana getirmistir.
Ancak daha sonra bu degisikligin, kisin yakin olmasi nedeniyle yatirimlar1 zora soktugu
goriilmiistiir. 1945 yilinda biitce aymin baglangic tekrar degistirilmistir. Yapilan degisiklikle
biitce yili, takvim yilinin ilk ay1 olan Ocak aymna alinmistir. Degisiklikler bununla da
kalmayarak, biitgelerin parlamentoda yeterli siirede goriisiilemedigi ileri siiriilmek suretiyle
biitgenin bu kez baslangic yili, 1949 yilinda tekrar Mart ayma kaydirilmistir. Mart ay1
uygulamasina 1981 yilina kadar devam edilmistir. O giine kadar degisikliklerin yapilmasin
saglayan 1050 sayili Kanun'un 5'inci maddesi, 1981 yilinda tekrar degistirilerek biitce yili,
Ocak ay1 olarak tespit edilmistir. O zamandan bu yana da biit¢e yili (d6nemi) takvim yili
olarak uygulanmaktadir (Feyzioglu, Biitge, s.157; Mutluer-Oner-Kesik, 5.96). Mali yilbasinin
belirlenmesinde dikkate alinacak faktorler icin bkz. Er¢in, s. 44-45; Kuyucak, s. 44-45; Pelin,
5.32-34; Sur, s. 107; Feyzioglu, Biitge, s.155-156
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Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu'un 19’uncu maddesinin ti¢tincii
fikrasinda, zorunlu nedenlerle merkezi yonetim biitge kanununun siiresinde
yuriirliige konulamamasi halinde, gecici biitce kanunu ¢ikarilacagi; gegici biitge
Odeneklerinin, bir dnceki yil biitce baslangi¢c 6deneklerinin belirli bir oran1 esas
almarak belirlenecegi; gegici biitge uygulamasimin alt1 ay1 gecemeyecegi; cari yil
biitgesinin ytiriirliige girmesiyle gegici bilitge uygulamasi sona erecegi ve o tarihe
kadar yapilan harcamalar ve girisilen yiiklenmeler ile tahsil olunan gelirler cari

yil biitgesine dahil edilecegi belirtilmistir.

Biitce kanun tasarisinin mali yil basindan once yasalasmas: ve ilgili
oldugu mali y1ilin ilk giintinde yiiriirliige girmesi olagandir. Kural boyle olmakla
birlikte, genel segimler nedeniyle Meclis'in toplanamamasi1 veya hiikiimetin
kurulamamas: gibi nedenlerle mali yil basinda yiriirliige girememesi
sozkonusu olabilmektedir. Devlet hizmetlerinin aksamamasi ve idarenin
devamlilig1 ilkesi, boylesi durumlarda, mevzuatimizda agik bir bigimde
diizenlenmemis olan bir kuruma basvurulmas: yoluyla, yani gegici biitge yasasi
c¢ikarilmasi suretiyle saglanmaktadir. Olagan disi donemlerde “hiikiimet
makinesinin durmas1” olasiligini ortadan kaldirmak ve devlet hizmetlerinin
devamliligr ilkesini ayakta tutmak {izere bagvurulan® gegici biitce
uygulamasina iliskin Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’a kadar,
mevzuatimizda agik bir hukuksal dayanak bulunmamakta idi®?*. Kanun koyucu,
Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunuun 19'uncu maddesi ile Merkezi Idare
Biitcesi Kanunu'nun zorunlu nedenlerle siiresinde yiiriirliige konulamamasi
halinde Gegici Biitce Kanunu ¢ikarilmasi esasini ongormek suretiyle simdiye

kadar mevzuatimizda bulunan bir hukuki boslugu gidermis olmaktadir. Gegici

3 Yiiksel, Gegici Biitge, s.8. Ayrica bkz. Tosun-Cebeci, 5.60-61.
241982 Anayasast ve miilga Muhasebei Umumiye Kanunu'nda bulunmayan gegici biitge
uygulamasina iligkin olarak 1876 Kanun-u Esasisinde gegcici biitce uygulamasindan soz

edilmekte idi.
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biitgeler 1 Ocak tarihinde yiiriirliige girecek ve cari yil biitgesinin yiirtirliige
girmesiyle de ytirirliikten kalkmis olacaktir. Cari yil biitgesinin yiiriirliigi ise,
ylrirliige konulmus olan tarih ile takvim yilinin son giinii arasinda olacaktr.
Ancak, gecici biitce uygulama sonuglarinin cari yil biitcesine aktarilmasi
dolayisiyla biitge geriye dogru yiiriimiis olacak ve 1 Ocak tarihinden itibaren
yapilan islemler cari yil biitgesinin bir parcasi olarak kabil edilecektir. Bu

durum, biitge kanunlarinin 6zelliginden kaynaklanmaktadir3?.

Anayasa Mahkemesi, biitcelerin "yillik olma ilkesi'ne iliskin anayasal
hiikiim karsisinda, gegici biitcenin, bir biit¢e kanunu sayilmasina engel olmadig:
goriistindedir®¢. Yiiksek Mahkeme, gerekcesinde, “Devlet yasantisinin
gereklerinin ve gereksinmelerinin zorunlu kildig1 istisnai durumlarda, ana kural
yine yillik biitce olmakla birlikte, gegici biitcelerle islerin yiiriitiilmesine
gidildigi bir vakiadir ve olagan biitgelerin yillik yapilmasi kosulu altinda, boyle
zorunlu, gegici bir tedbirin Anayasa ile celisir sayillamayacagl ortadadir.”
seklinde ifade etmis, gecici biitge kanunu ¢ikarilmasinda anayasaya aykir1 bir
yon gormemis, gegcici bilitge kanunu maddelerinin iptal istemlerini biitge yasasi

maddelerinin iptal istemleri gibi degerlendirmistir.

325 Mutluer-Oner-Kesik, s.41.

36 Any.M. 22.05.1974 giin ve E.1974/9, K.1974/22, (RG. 19.07.1974-14950), (AMKD. C.12, s.237-
258). Ayrica bkz. Muhittin Taylan, Sahap Arig, Kani Vrana'min Karsioy gerekgesi;
“Anayasanin 126. maddesinde Biitge Kanununun bir yillik olacagina isaret edilerek, bir kag
aylik belirli siireler igin gegici nitelikte biitge kanunlar1 yapilabilecegine iliskin bir agiklama
bulunmamakla beraber, karar yerinde benimsendigi {izere, siirekli bulunan Devlet
yasantistnin kacinilmaz gerekleri ile gereksinmelerinin zorunlu kildig: ayricali durumlarda,
Anayasa'da yer alan ana kural biitcelerin yillik olmas1 ilkesi temel olmakla birlikte,
uygulamalarda esas yillik biitgeler yapilincaya kadar gececek belli siirelerde Devlet islerinin
aksamasini 6nlemek amaciyla, islerin gegici diye adlandirilan biitgelerle yiiriitiilmesine
gidildigi bir olgudur. Boylece zorunlu ve gecici bir tedbir olacak yapilagelmekte olan

¢Ozimiin Anayasa ile de celisemeyecegi ortadadir.”.

144



Idarenin siirekliligi ilkesinin geregi olarak ve “devlet yagantisinin
gereklerinin ve gereksinmelerinin zorunlu kildig: istisnal durumlar”da, olagan
biitgelerin yillik yapilmas: kosuluyla ve gecici bir onlem olarak gegici biitce
cikarilmasini imkani taninsa da, gegici biit¢e uygulamasinin biitceleme anlayisi
bakimindan tercih edilmeyen bir durum oldugunun séylenmesi gerekmektedir.
Ciinkii, gegici biitge doneminde idareler, uluslararasi uygulamalara paralel
olarak bir onceki yil 6deneklerinin belirli bir kismini1 kullanabilmektedir. Bu
durum, ozellikle, kurumlarin yeni faaliyet ve projelerini baslatmalarini
engellemektedir. Ancak, arizi nedenlere bagh olarak gecici biit¢e uygulamasina
gidilmesi bazen kacinilmaz olmaktadir. Ozellikle, iilkemizde genel secimlerin
yapildig: yillarda gegici biitge uygulamasina gidilmektedir. Ciinkii, milletvekili
secimleri, genellikle Kasim ayinda yapilmaktadir. Yeni is basina gelen
hiikiimetin kendi biit¢esini hazirlayip Meclise sunmasi1 ve 31 Aralik tarihine
kadar Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinden ¢ikarmasi zor olmaktadir. Bunun
sonucunda genelde yeni hiiktimet, Aralik ayinda kurulmakta, 1 Ocak tarihinden
itibaren uygulanmak {izere ancak gecici biitce ¢ikarabilmektedir. Dolayisiyla
yeni is basma gelen hiikiimetin kendi biitgesini Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisinden ¢ikarmasi, mali yilin ilk birka¢ ay1 igerisinde miimkiin
olabilmektedir. 1050 say1li1 Kanun’da gecici biitgeye iliskin herhangi bir hitkiim
yer almasa da gegici bilitge uygulamasma benzeri nedenlerle gidilmis, ancak,
kisa araliklarla basvurularak ve istisnanin kurala dontismesi durumuyla karsi
karsiya kalmmistir. Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu'da gegici biitge
uygulamasina stire smir1 getirilmesi, eski uygulamaya oranla olumlu bir gelisme

olarak nitelendirilebilir3?’.

27 Mutluer-Oner-Kesik, s.225. Ayrica bkz. Yiiksel, Gegici Biitge, s.8. Ulkemizdeki gecici
biitgelerle ilgili bkz. Mahmut Kéksal-Nahit Yiiksel, 1999 Yili Gegici Biitgesi, (Maliye
Bakanlig1 BUMKO Genel Midirligii Yaymi), Ankara, 2002; Haldun Daric1, Gegici Biitge
Kanunlari (1920-1995), (Maliye Bakanligt BUMKO Genel Miidiirliigii Yayini), Ankara, 1995.
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“Yillik Olma” ilkesini benimseyen anayasa koyucu, bu ilkenin istisnasini
da 161'inci maddesinin {igiincii fikrasinda ongormiistiir. Anayasanin 161’inci
maddesinin tligiinct fikrasinda “Kanun kalkinma planlari ile ilgili yatirimlar veya bir
yildan fazla siirecek is ve hizmetler icin ozel siireler koyabilir.” seklinde ifade edilen
istisna, yillik olma ilkesinden sapma(lar)in hukuki dayanagimni olusturmaktadir.
Kalkinma planlan ile ilgili yatirimlar veya bir yildan fazla siirecek is ve
hizmetler, nitelikleri geregi, gelisen ve degisen kosullar ile yillik biitce
arasindaki uyusmazliga sebep olmakta; anayasa koyucu da kamu hizmeti-
meclis-biitge uyumunu, ilkeye, 161’inci maddenin figiincii fikrasinda oldugu
gibi, istisna getirerek saglamaktadir. Buna gore, harcamanin ve hizmetin
niteligine uygun diistiigli oranda, yillik olma ilkesinden sapmalar olagandir; bu

sapmalarin anayasal dayanag1 da mevcutturs?.

Anayasa koyucunun boyle bir istisnaya neden gerek duydugu, 1982
Anayasasi’nin gerekce ve goriismelerinden anlasilamamaktadir. Gerek Danisma
Meclisi Komisyon ve Genel Kuruluna ait metinlerde gerekse, Milli Giivenlik
Kurulu metinlerinde bu kadar oOnemli bir kuralin tizerinde hemen hig
durulmamistir. Ancak, fikra, 1961 Anayasasinin 126'nci maddesinden aynen
alinmigtir. Bu maddenin gerekgesi ise soyledir; “Bu madde ile Kamu Tktisadi
Tesebbiisleri harig, Devletin ve diger kamu tiizel kisilerinin, yani, genel biitceye
dahil dairelerle katma biitgeli dairelerin...harcamalarimin yilhik biitgelerle
yapilacag esas1 kabtil edilmistir. Bununla beraber, Devletin ve bu tiizel kisilerini
tamamlanmasi birkag yil siiren yatirimlara girismesi ve miiddeti bir yil1 asan
kalkinma planlarinin yapilmasi, yillik biitge prensibinin, az ¢ok bir elastikiyete
kavusturulmasini ltizumlu kilmaktadir. Maddenin ikinci fikrasi, kalkinma

planlariyla ilgili yatirimlar igin, kanunla 6zel stire ve usuller konmasin1 derpis

38 Bkz. ve krs Giirsoy, Biitge, 5.123; Oytan, s.151. Krs. Duverger, s.72.
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ederek bu ihtiyaci karsilamaktadir.” Bu ¢ercevede, anayasa koyucu, yatirimlar

veya bir yildan fazla siirecek is ve hizmetler icin 6zel siire ve ustilii ngoren bir

hiikiim ihdas ederek, bir yil1 asabilecek programlara ve hizmetlere yonelebilme

olanag1 vermistir®®. Ancak, O©zel siire ve usillerin kanunla konulmasi

zorunludur3?.

Yillik olma ilkesinden sapmalara ilk olarak, Kamu Mali Yonetimi ve

Kontrol Kanunu'un “Gelecek Yillara Yaygin Yiiklenmeler” baglhikli 28’inci

maddesini, 0rnek gostermek miimkiindiir®*'. S6zkonusu hiikme gore, “Merkezi

yonetim kapsamindaki kamu idareleri, bir mali yil i¢inde tamamlanmasi

miimkiin olmayan yatirim projeleri i¢cin Maliye Bakanligi ve Devlet Planlama

329

330

331

Bkz ve krs Coskun, Biit¢ce Reformu, s.127; Oytan, s.151.

Kaneti, Kamu Maliyesi I, 5.323.

Miilga 1050 Sayili Kanun’daki, ayni yondeki diizenlemeler sunlardir;

“Ertesi Yila Gegici Yiiklenme

Madde 50- "(Degisik: 5209-25.5.1948) Bakanlar biitce ile verilen Odeneklerden fazla
yliklenme ve harcamalarda bulunamayacaklar1 gibi bu Odenekleri 6zel gelirlerle de
cogaltamazlar. Ancak siirekli hizmetlerden harp kuvvetlerinin yiyecek, giyecek, donatim,
silahlanma ihtiyaclar1 ile bunlarla ilgili maddelerin yaptirma isleri; okul, cezaevi ve
hastanelerin yiyecek ihtiyaglari; yapi, onarma ve taahhiide baglanacak her cesit tasima ve
6150 sayii Kanun geregince yaptirilacak etiid ve proje isleri i¢in yillar1 biitcelerindeki
Odeneklerin yarisi1 gecmemek tiizere ve Bakanlar Kurulu Karar ile gelecek yila gegici
yliklenmelere girisilmesi caizdir."

Gelecek Yillara Gegici Yiiklenme

Madde 51- Hiikmii birden ¢ok yillara gegici insaat ve imalat taahhiitleri, her yil harcanacak
miktarin karsiligi o yilin biitcesine konulmak sartiyla bir kanun ¢ikartilmasina baghdar.
Disisleri Bakanligina Taninan Yetki

Madde 52- "Yillik 6deme tutar1 biitceye konulmus ddenegini asmamak ve gelecek yillar
biitgelerinin 6deneklerini ¢ogaltma sonucu vermemek sartiyla elgilik veya konsolosluklar
igin uzun siireli kira sdzlesmeleri yapilmasi ve Disisleri Bakanlig1 biitcesinin kira bedeli
tertibine konulmus Odenekten taksitle 6denmek iizere bina satin alinarak uzun siireli

taahhtitlere girisilmesi miimkiindiir."
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Tegkilatt Miistesarligimmin goriisii lizerine, gelecek yillara yaygin yiiklenmeye
girisebilir (f.I). Ttrk Silahli Kuvvetleri Stratejik Hedef Planinda yer alan projeler
icin 2.7.1992 tarihli ve 3833 sayili Kanun cergevesinde gelecek yillara yaygin
yiiklenmelere girismeye, ilgisine gore Milli Savunma Bakanligi veya Icisleri
Bakanligr yetkilidir (f.II). Disisleri Bakanlii, Maliye Bakanliginin uygun
goriisiinii almak kaydiyla, yabanc iilkelerde dis temsilcilik binasi veya arsa
satin almmasi, bina yaptirilmasi veya kiralanmas: icin gelecek yillara yaygin

yliklenmelere girisebilir (f.III)”.

Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu'un 28’inci maddesi hiikmii ile
kamu idarelerine gelecek yillara yaygin yiiklenmelere girisme konusunda
onemli esneklikler getirilmis; sadece, Disisleri Bakanliginin yurt disinda belirli
isler icin gelecek yillara yaygmn yiiklenmeye girismesi Maliye Bakanhigmin
iznine tabi kilmuistir; mali yil biitge kanunun eki niteligindeki “G” cetvelinde,
gelecek yillara gegici yiliklenmelere girismeye yetki veren mevzuat
gosterilmektedir. Miilga 1050 Sayili Kanun'da da ayni yonde ongoriilen
diizenlemeler “Yillik Olma” ilkesine ters diismemektedir. Zira, devletce
yapilacak is ya da hizmet, siire¢ ne kadar uzun olursa olsun, bir yil biitgesine, o
islere ait yillik 6denek ya da taksit tutar1 konulacak; hesaplar, yine, yillik olarak
tutulacaktir (Krs. 5018 sK.m.26). Ayrica, uzun siireli projeler bakimindan,
gelecek yillarda konulacak 6denek konusunda rasyonel bir belirleme yapilmasi
da yillik olma ilkesinden sapilmasimi zorunlu kilmaktadir®®2. Yillik olma
ilkesinin zedelendigi yonii, bu islere ait 6deneklerin ya da devletin bu is icin

ustlendigi sorumlulugun yillik takdir smir1 digia ¢ikmasidir3®.

32 Aksi takdirde, miiteahhitler, aldiklar1 ihale icin gelecek yillarda ne kadar o6denek
konulacagini bilemediklerinden, tekliflerinde maliyetleri yiikselteceklerdir. Ayrica, kisa
stirede isin karh tarafin1 yapip kagmak isteyen miiteahhitler, asir1 fiyat kirarak isi kotiiniyetle
alabilirler. (Bulutoglu-Kurtulus, s.58; Bulutoglu, Kamu Biitgesi, s.50).

33 Bkz. ve krs. Giirsoy, Biitge, s.124.
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Yillik olma ilkesinden sapmalara ikinci bir 6rnek, Kamu Mali Yonetimi ve
Kontrol Kanunu'un 40"inc1 maddesinde diizenlenen “Bagis ve Yardimlar”dir3.
So6zkonusu hiikme gore, “Kamu idarelerine yapilan her tiirlii bagis ve yardimlar
biitcelerine gelir kaydedilir...Kamu yararma kullanilmak tiizere kamu
idarelerine yapilan sarth bagis ve yardimlar,..., hizmeti yapacak idarenin st
yOneticisi tarafindan uygun goriilmesi halinde, biitcede agilacak bir tertibe gelir
ve sart kilindig1 amaca harcanmak tizere acgilacak bir tertibe 6denek kaydedilir.
Bu Odenekten amag¢ disinda baska bir tertibe aktarma yapilamaz./Bu
odeneklerden mali yil sonuna kadar harcanmamis olan tutarlar, bagis ve
yardimin amaci gercgeklesinceye kadar ertesi yil biitgesine devir olunarak
odenek kaydedilir...Bagis ve yardimlar, kullamilmadigi veya amag dist
kullanildigr igin geri istenildigi takdirde, biitceye gider kaydiyla ilgilisine geri
verilir. Sarth bagis ve yardimin zamaninda kullanilmamas: nedeniyle dogacak
zararlar ile amag dis1 kullanim nedeniyle yapilan harcamalar sorumlulugu tespit

7

edilenlere Odettirilir.” Goriildiigii tizere, bagislanmis para, hizmet, yiiriiten
birimin biitcesinde, is bitinceye kadar yer alir; boyle bir uygulama, yillik

prensibinden sapilmasini zorunlu kilar3%®,

Biitcenin kapatilmasinda uygulanan yontemler de biit¢e yilinin uzayip
uzamamasina, yani yillik olma ilkesinden sapmaya, etki yapmaktadir. Biitce

hesaplarmin kapatilmasi konusundaki iki yontemden, jestiyon usulii ve ekzersiz

34 Miilga 1050 Sayil1 Kanun’daki, ayn1 yondeki diizenlemeler sunlardur;
“Sartl1 Bagis Ve Yardimlar
Madde 55- "Kamu yararina ait hizmetlerde kullanilmak {izere yapilan bagis ve yardimlar
gelir biitcesinde 6zel bir boliime konulup sart kilindig1 hizmetin gider biitcesinde &denegi
varsa bu Odenege eklenir, yoksa ayr1 bir boliime kaydolunarak sart kilinan yere
harcanir. Bu tiir 6denegin yil sonunda kalan tutar ertesi yillarda agilacak 6zel bir boliime
aktarilip sarfedilir.”

35 Bkz. ve krs. Giirsoy, Biitge, s.125.
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usulii bakimindan, bir yil hesabmin bir baska mali yil igindeki uzantis1 olarak
ilkeden sapma gerceklesmektedir. Jestiyon usulii bakimindan ilkeden sapmanin
gerceklesme sekli olarak, avans verilmesi ya da kredi a¢ilmis olmasi (ve bunlarin
kapatilmasi i¢in bir siireye ihtiya¢ duyulmasi), tahakkuk etmis ama hak sahibine
O0denememis masraflarin “emanet hesabi”’na alinmasi, yani, canli tutulmasi®¥;
eksersiz usulii bakimindan ise, gelirler ile 6deneklerin, tahsil edildigi veya
o0denmis oldugu biitge yilinin degil, ilgili yilin biitce kayitlarinda gosterilmesi,
yani, hesaplarin, adin tasidig yilin gelir ve gideri icinde gosterilmesidir; biitge

yil1, bir siire daha uzamaktadir3.

Yilik olma ilkesinden sapmalar bakimindan degerlendirilmesi gereken
bir diger durum “fonlar”dir. Tiirkiye'ye 0Ozgli olmayan fon uygulamasi
diistincesi, biitge ilkelerinin katiligindan, hizli is bitirememekten yakinan, bazi
ozel gelirlerin 6zel amaclara tahsis gereksinmesini duyan, 6zel durum ve
donemlerde yeni kaynak arayisina giren siyasal yonetimler tarafindan biitce
disina kagisin ve esnekligin yollarindan biri olarak ortaya ¢ikarilmis ve gegici bir
model olarak, istisnai anlamda, uygulamaya konulmustur®®. Bu anlamda fonlar,
ozelligi olan hizmetlerin gerekli kildigi, aninda karar alip siiratle harcama
yapma ve ek finansman saglama zorunluluklarmi karsilayabilecek; biit¢enin
sinirli ve kisith olanaklar1 ve kendine 6zgili biirokrasisi iginde ¢oziilemeyecek
yahut uzun siirede zorlukla ¢oziilecek 6nemli sorunlara tezelden koklii ve kalict
coziimler getirebilecek nitelikteki diizenle(n)me sistemi ile Anayasanin 161’inci
maddesinin {igilincii fikrasiyla taninan ve biitge dis1 harcama yapilmasina olanak

veren “0zel usuller” uygulamasini olusturmaktadir.

36 Giirsoy, Biitge, 5.125-126.

337 Mutluer-Oner-Kesik, 5.96-97.

%8 Ayrintil bilgi icin Cagan, Fonlar, s. 111.; Oyan-Aydin, s.vd. ; Dikeg, s.1; Aydin, s. 145 vd.;
Kesik, Vergi Disgi, 5.161; Oytan, s.136.;Celen, s.115.
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Fon deyimi, gesitli anlamlarda kullanilmakla beraber, genel olarak,
“belirli bir amacin gergeklestirilmesi icin ayrilmis olan ve gerektiginde
kullanilmak tizere bir hesapta tutulan para”y1 ifade etmektedir. Daha teknik bir
deyimle, fon, “genel mevzuat ve biitce prosediirii disinda 6zelligi olan bazi
devlet gorevlerinin yiiriitiilmesi ve gerceklestirilmesi maksadiyla biitceden veya
biitge dis1 imkanlarla saglanan para ve kiymetler”dir®®. Doktrindeki tanimlar da
dikkate alinarak, tiim unsurlar: tasiyan bir fon taniminin “belirli veya birbirine
yakin amaglar grubunun gergeklestirilmesi igin belirli kaynaklarin toplandig: ve
harcandig1, biitce baglantili veya biitiintiyle biitce disi kamusal nitelikli 6zel
hesaplar” olarak yapilabilmesi miimkiindiir. Bu baglamda, kalkinma plani ile
ongoriilmiis bulunan yatirimlar yapilmasini veya bir yildan fazla siirecek is ve

hizmetlerin ytirtitiilmesini amaglayan fonlar®¥, Anayasa’nin 161’inci maddesinin

3 Any.M. 11.01.1985 giin ve E.1984/6, K.1985/1, (RG. 17.06.1985-18787); Any.M. 18.02.1985 giin
ve E.1984/9, K.1985/4, (RG. 26.06.1986-18793).

30 “Cagimizda onemli olan bir kamu hizmeti niteligi kazanan “Dis Ticaretin Diizenlenmesi”
kalkinma planlarinda genis olglide yer alan madde politikasinin takibini, fiyat istikrarmin
saglanmasini, ihracat darbogazimnin asilmasmni, dis ticaret agigmin kapatilmasini,
amaclamaktadir. Bu bakimdan, “Dis Ticaretin Diizenlenmesi’nin kalkinma plan ve
programlar: gercevesinde “bir yildan fazla siirecek is ve hizmetlerden oldugu; 2976 sayili
Kanunun verdigi yetki ile olusturulacak “fon”un ise, Kanunla konulmus bir 6zel usul
niteligini tasidigr kabul edilmelidir. Gergekten, karmasik, akici, etkenleri degisik; bu
nedenlerle birbirinin benzeri olmayan olaylarin ortaya ¢iktig1 ve. sik sik belirdigi bir alan
olan dis ticaretin iilke ekonomisi yararina diizenlenmesi eregiyle yapilmasi zorunlu mali
miidahalelerin, gerekli goriilen yardim ve odemelerin mali mevzuat ve biitce prosediirii
iginde yiiriitiilmesinin son derece gii¢c oldugunu, hatta, degisen kosullar karsisinda, zaman
zaman karsilasilan tikanikligin asilmasinda etkisiz kalindigin1  degerlendiren Kanun
Koyucunun, Bakanlar Kuruluna 2976 sayili Kanunun 3. maddesinde gosterilen 6nlemlerin
alinmasi igin yetki vermesi, Anayasa'nin 161. ve 163. maddelerine aykir1 goriilmemistir.”,
Any.M. 11.01.1985 giin ve E.1984/6, K.1985/1, (RG. 17.06.1985-18787). “2983 sayili Kanun,
istikrarli ve giivenilir gelir verilmesi suretiyle tasarruflar tesvik ederek saglanacak ek
finansman kaynaklari ile kamu yatirnmlarimi siiratle gergeklestirmeyi amagladigina gore,

dava konusu 4. maddeyle tesis edilen kamu ortakligi fonunu, Anayasa’nin anilan
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tiglincii fikras: karsisinda yillik olma ilkesine getirilmis istisnai bir uygulamadir;

anayasa koyucunun ifadesiyle “06zel (stire ve) usGl”diir; kanunla kurulmasi

gerekmektedir34.

Biitce disi(nda) olusturulan fonlar, geleneksel biitce ilkelerinin hemen

hepsine ters diismektedir. Biitce ilkeleri, yasama organin, yiiriitme organinin

341

maddesindeki 6zel usuller arasinda miitalaa ve kabul etmek gerekir.”, Any.M. 18.02.1985
giin ve E.1984/9, K.1985/4, (RG. 26.06.1986-18793). “3230 sayil1 Yasanin 6zellikle Tiirk kiiltiir
varliginin yayilmasini saglamaya ve Devlet arsiv hizmetlerini miiessir hale getirmeye yonelik
hedefleri, Anayasanin “Tarih, kiiltiir ve tabiat varliklar1 nin korunmas1” baslig: altindaki 63.
maddesinin birinci fikrasinda yer alan “Devlet, tarih, kiiltiir ve tabiat varliklarmin ve
degerlerinin korunmasimni saglar, bu amagla destekleyici ve tesvik edici tedbirleri alir”
bicimindeki kural ile birlikte degerlendirildiginde. Tamitma Fonuyla yerine getirilmesi
ongoriilen gorevlerin, kalkinma planlar ile ilgili ve mahiyetleri itibariyle bir yildan fazla
siirecek is ve hizmetlerin tipik Orneklerini olusturdugu kolaylikla anlagilir. Bu bakimdan,
belirtilen tiirde hizmetlerin gerekli kildig1, aninda karar alip siiratle harcama yapma ve ek
finansman saglama zorunluklarini giderebilecek, biitcenin smurli ve kisitli olanaklar1 ve
kendine 6zgii biirokrasisi iginde ¢oziilemeyecek yahut uzun siirede zorlukla ¢oziilecek
onemli sorunlara tezelden koklii ve kalici ¢oziimler getirebilecek nitelikteki birinci fikra
diizenlemesinin Anayasa’nin 161. maddesinin tiglincii fikrasiyla tanmnan ve biitge dist
harcama yapilmasina olanak veren “&zel usuller” deyiminin kapsami iginde miitalaa
edilmesi gerekmektedir. Anayasa’nin, “Kanun, kalkinma planlari ile ilgili yatirimlar veya bir
yildan fazla siirecek is ve hizmetler igin 6zel siire ve usuller koyabilir.” bi¢imindeki bahis
konusu hiikmii agiklanan nedenlerle 3230 sayili Yasanin Tanitma Fonu'ndan yapilacak
harcamalara iliskin 4. maddesinin birinci fikrasinin Anayasal dayanagin teskil etmektedir.
Ozde, Anayasa'min 161. maddesinin iigiincii fikrasina uygun goriilen dava konusu birinci
fikra geregince, harcama yetkisinin, yasayla 6zel olarak olusturulan tiizel kisilige sahip bir
kurulus yerine Basbakana verilmesinde ve harcamalarin, 3230 sayil1 Yasanin amacina uygun
olmak kosuluyla Basbakanin onay1 ile yapilmasi yonteminin kabul edilmesinde de
Anayasa’nin 161. maddesine aykir1 bir yon yoktur.”, Any.M. 24.02.1987 giin ve E.1985/24,
K.1987/6, (RG. 12.11.1987-19632); Any.M. 19.03.1987 giin ve E.1984/9, K.1985/4, (RG.
26.06.1986-18793).

Opytan, s.152.
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mali faaliyetlerini kontrol altina almasi amaciyla gelistirilmistir. Ote yandan,
fonlarin yaygin uygula(n)masi ile kamu harcamalar1 arasindaki oncelikler biitge
disina ¢ikilarak, tamamen yiiriitme orgam tarafindan, belirlenmektedir;
dolayisiyla, parlamentonun kamu harcamalar1 ve biitge yetkisinin kapsam
daralmaktadir®®2. Bu cercevede, konsolide biit¢e ve parlamenter kontrol disina
gikilarak  yeni bir kaynak-harcama dengesinin olusmasi sonucunu
dogurmaktadir. Gergekten kaynaklar: merkezi biitceden saglanan fonlarda bile,
fonun olusmasindan sonra, fon tarafindan yalpan harcamalar ve geri doniisler

parlamento tarafindan kontrol edilememektedir34.

Anayasa Mahkemesi, kanunla biitce dis1 fon uygulamasini, Anayasa’nin

161'inci maddesinin tigiincii fikrasinda yer alan istisnalar acgisindan ele alarak,

32 “Fonlarin kaynaklarini, tiir ve alt - {ist sinirin1 yasa belirledikten sonra, ilkeleri koyacak,
ylirlitme ancak ve ancak “fon uygulamasi”nin baglayis ve sona, erdirilisi saptayacak isleyisi
gergeklestirir. Fonlarin olusum ve yonetimi, 6zellikle denetim diizeni yasayla ongdriilen
bicimde yapilmalidir. Anayasanin 161. maddesi parasal konularin Biitce sistemine
uygunlukla diizenlenecegini gostermektedir.... Biitce ici gorev ve hizmetlerin biitce dis1 ve
yonetimin “keyfi uygulamalarina agik bicimde yiiriitiilmesi, bunlarin yasa disinda tutulup
Bakanlar Kurulu kararina birakilmas: Anayasa'min 161. maddesiyle bagdasamaz. Giiglii
ylriitme, yasama organini hice sayan, hukuk disina kayan, yarg: denetimine karsi ¢ikan
yonetim degildir. Eylemi, islemi ve kararlar1 hukuka uygunlugu oraninda, gegerli, saglikls,
etkili ve gliclii olan, hukuksalliginin tartisilmas: diisiiniilemeyecek yonetimdir. Anayasa
koyucunun, énceki olaylar1 degerlendirmesi, tani (teshis) uygunlugu, gii¢lii hiikiimet 6zlemi,
Anayasa kurallarin1 karsilastirmada 6zden uzaklasma, temel ilke yaninda 6zel nitelikteki
ayrik kurala tiimiiyle dayanma nedeni olamaz. Bu goriisiim, Anayasa’nin Bakanlar
Kuruluna harcamasinin ve biitcede degisiklik yapabilme konularinda getirdigi
yasaklamalarla da dogrulanmaktadir. Biit¢enin islemleri gozetildiginde, Biitce kavramu
kapsamindaki uygulamalarin Bakanlar Kurulu Kkarariyla diizenlenip gergeklestirilmesi
sakincalidir.”, (Yekta Giingdr Ozden’in Karsioy gerekgesi), Any.M. 11.01.1985 giin ve
E.1984/6, K.1985/1, (RG. 17.06.1985-18787).

33 Cagan, Fonlar, s.113.
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“yiiriittilmesi amaglanan hizmetin gerektirdigi stiratli karar alma ve
harcamalarin zamaninda yapilmasi zarureti, ihtiyaglarin smirlarim1 agsmamak
kaydiyle genel ve katma biitgeler disinda fon tesisini zorunlu kilar.” gerekgesiyle
Anayasa’ya uygun bulmustur. Ancak, fonun Anayasa’ya uygunlugu, “kalkinma
planlar ile ilgili yatirnmlar veya bir yildan fazla siirecek is ve hizmetleri”
gerceklestirmeyi amaglamasina baghdir. Anayasa; ancak bu nitelikteki
harcamalar icin yillik biitge kanunu disinda kanunlarla diizenleme yapma

yetkisini vermektedir®.

Anayasa Mahkemesi'nin fon uygulamasini anayasaya uygun bulan,
“siyasi” nitelikli, goriisiine katilma olanag1 yoktur. Her seyden once, Yiiksek
Mahkeme'nin gerekgesinde, fon uygulamasi bakimindan, yillik biitce kanunu
disinda kanunlarla diizenleme yapma yetkisi “kalkinma planlar ile ilgili
yatirimlar veya bir yildan fazla stirecek is ve hizmetler” kosuluyla verilebilecegi
belirtilmekte ise de, fonlar cercevesinde yapilan kamu hizmetleri stireklilik

niteligi tasimaktadir. Bir baska deyisle, fonun gerceklesmeyi amagcladig:

34 “Gerek bu maddenin gerekcesinde ve gerekse maddenin dérdiincii fikrasinda, bu Fon'dan
yapilacak harcamalarin; “bina yapimi, satin alinmasi veya kiralanmasi, tasit, demirbas alimi,
otomasyon, egitim, uygulama, tamitma ¢alismalari gibi hizmetlerin gerektirdigi giderler ile
vergi inceleme, yoklama faaliyetleri sirasinda yapilacak harcamalar ve Maliye ve Glimriik
Bakanlig1 personeline gorevleri nedeniyle ve daha verimli ¢alistirilmalarini saglamak gayesi
ile yapilacak ek ddemelerde” kullanilacag: agiklanmaktadir. Her ne kadar Besinci Bes Yillik
Kalkinma Plan1 vergi idaresi ile ilgili 148. sira sayisinda “Vergi idaresi reorganize edilecek,
otomasyon arttirilarak mevcut personel ile daha etkili hizmet verilmesi saglanacaktir.”
hedefini 6ngormekteyse de yukarida sayilan hizmetlerin hicbirisi 161. maddenin tigiincii
fikrasinda sozii edilen nitelikteki hizmetlerden degildir. Aksine bu hizmetlerin hepsi yillik
biitcelerde tek tek belirlenen ve 6denek tahsisi miimkiin olan harcamalar niteligindedir. Bu
nedenle, Vergi idaresini Gelistirme Fonu kurulmasmi ongoren miikerrer 415. maddenin
birinci fikras1 Anayasa'min 161. maddesinin birinci ve fiiglincli fikralarina aykiri bir
diizenleme getirmis bulunmaktadir.”, Any.M. 24.02.1987 giin ve E.1985/24, K.1987/6, (RG.
12.11.1987-19632).
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konularin tiimii genel biitgelerde yer almaktadir. Tktidarlarin fon kurarken 6nde
gelen amaclarl, mali mevzuati ve biitge siirecini bertaraf ederek uygulamaya
esneklik ve cabukluk kazandirmaktir. Biitce islemlerinin olagan siireci ile bu
hizmetlerin yapisi bagdasmamaktadir Bu 6zelligi nedeniyle fonlar iktidarlara
¢ok gekici goriinmekte, kisa vadeli maliye politikas1 tedbirleri fonlar araciligiyla
uygulanabilmektedir. Ote yandan, fonlar aracihifiyla biitce disinda kamu
harcamalar1 yapilmasi, Anayasanin 163'iincii maddesine aykir1 olarak, biitce
odeneklerinin 6ngordigii smirlarn asilmasi anlamini da tagimaktadir. Yiirtitme
organy, biitce dis1 fonlardan yasama orgar tarafindan onaylanan 6denekler disinda
kamu harcamasi yaptigindan kamu harcamalarmin kapsamini ve sirlarmi da
belirlemis olmaktadir. Yine, gerekcede, fon uygulamasi, anayasal hiikiimdeki
“0zel usul” olarak nitelendirilmektedir. Oysa, Anayasa, “0zel siire ve usul”den

sOzetmektedir34.

Kamu mali yonetiminde disiplin ve seffaflik saglanmasinin oniindeki
engellerden biri olan (doner sermeyeler ile) fonlarin tasfiyesi i¢in Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanunu’un ilk halinde, Gegici 11’inci maddesi ile “Genel
yonetim kapsamindaki kamu idarelerine bagh olarak kurulan doner sermaye
isletmeleri ve fonlarin biitgeleri, ilgili idarelerin biitgeleri iginde yer alir (£.I). Bu
Kanun kapsamindaki kamu idarelerinde kurulmus doner sermaye isletmeleri ile
fonlar, 31.12.2007 tarihine kadar tasfiye edilir (f.IT). Bu siire sonuna kadar doner
sermaye isletmeleri ile fonlarin bor¢ ve yiikiimliiliiklerinin tasfiyesi igin ilgili
idarelerce gerekli tedbirler almir. Bu siire sonunda varliklar1 ve kadrolar ilgili
kamu idaresine devredilir.” seklinde, Kanunun amaci ve islevine uygun olarak
sevkedilen hiikiimde, kamu idarelerinin, fonlarin sagladigi harcama
ozekliginden vazge¢mek istememeleri nedeniyle, kamu mali yonetimindeki

reformu islevsiz birakacak ve mali saydamlik ve disiplinin saglanmasim

35 Cagan, Fonlar, s.111, 121; Cagan, Anayasal Cergeve, s.215.
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onlemeyici degisiklige gidilmistir3¢. Hiitkmiin yeni hali, “Bu Kanun kapsaminda
kamu idarelerinde kurulmus doner sermaye isletmeleri 31.12.2007 tarihine
kadar yeniden yapilandirihir(fIl). Doner sermaye isletmeleri yeniden
yapilandirilincaya kadar bunlarin biitgelerinin hazirlanmasi, uygulanmasi,
sonuglandirilmasi ve muhasebesi ile kontrol ve denetimi Maliye Bakanhiginca
ylrirliige konulacak yonetmelikle belirlenir. Fonlarin muhasebesi de bu
Kanunun ongordiigii muhasebe sistemine gore yiritialir (fII).” seklinde
olusturulmus, “yeniden yapilandirma” adi altinda, biitce uygulamasi disinda
kalan ve biite uygulamalar1 ile zitlik olusturan (doner sermaye ve) fon

sisteminin devamini saglanmistir.

Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu'un yiriirliigiinden kisa bir siire
sonra 5436 sayili Kanun ile yapilan degisiklik, mali anayasa niteligi tasiyan
Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile olusturulmak istenen ve
uluslararasi normlara uygun, kamu harcama sisteminin temel taslarindan biri
olan, “biitce dis1 uygulamalarin tasfiye edilmesini” onlenerek Kanun'u, bu

yontiyle, islevsiz birakmaktadir.

36 5436 Sayih “Kamu Mali Yénetimi Ve Kontrol Kanunu fle Bazi Kanun Ve Kanun Hiikmiinde
Kararnamelerde Degisiklik Yapilmas: Hakkinda Kanun”, (Kabul Tarihi: 22 Aralik 2005), (RG.
24.12.2005-26033).

37 Nitekim bu durum, Kanun'un genel gerekcesinde su sekilde ifade edilmistir;

“Halen tilkemizde konsolide biitceyi olusturan genel ve katma biitgeli kuruluslarin
yani sira bunlara bagh doner sermayeler ve fonlar ile mahalli idare biitgeleri ve kanunlarla
kurulan kamu tiizel kisiligini haiz idarelerin biitgeleri olmak iizere degisik biitce tiirleri
bulunmaktadir. Bunlardan sadece genel ve katma biitgeler, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi
tarafindan kabul edilerek kanunla yiiriirliige konulmakta, diger biitceler ise yetkili idari
merciler tarafindan onaylanarak yiiriirliige girmektedir. Ayrica, anilan biitcelerin uygulama
usul ve esaslar1 da 6nemli farkliliklar arz etmektedir.

Kalkinma planlari ile biitgeler arasinda siki bir bag kurulamamasi, bazi mali islemlerin

biitcelerde yer almamasi, biitge uygulamalarmnin mali yilla smirli olmas: ve ¢ok yilh
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Son olarak, harcama hukukunun anayasasi olan Kamu Mali Y6netimi ve
Kontrol Kanunu'un esas aldig1 orta vadeli harcama sistemi/gok yill1 biitceleme

anlayis1 karsisinda “yillik olma” ilkesinin degerlendirilmesi gerekmektedir.

Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu'un “Tanimlar” baslikli 3'tincii
maddesinin ilk fikrasinin (f) bendinde biitce, doktrindeki klasik tanim(lar)ina
paralel olarak, “belirli bir donemdeki gelir ve gider tahminleri ile bunlarin
uygulanmasina iliskin hususlar1 gosteren ve usuliine uygun olarak yiiriirliige
konulan belge” olarak tanimlanmis, ayni Kanun'un “Biitge Ilkeleri” baglikli
13’tincti maddesinin ilk fikrasimin (d) bendindes, “Merkezi YOnetim Biitce

Kanununun Kapsami1” baghkli 15inci maddesinin ikinci fikrasmm ilk

biitceleme sisteminin olmamas: sistemin baglica eksiklikleri olarak 6n plana ¢ikmaktadir.
Mevcut biitge siniflandirmasi ve muhasebe sistemi, kamu gelir ve giderleri konusunda, hem
mall yonetime hem de kamuoyuna istenilen bilgilerin ayrintili olarak sunulmasina teknik
olarak imkan vermemektedir.

Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu Tasarisiyla, mevcut sistemin degistirilerek
daha etkin olmasi, Ulusal Program ve Politika Belgesinde de yer aldig iizere uluslararasi
standartlara ve Avrupa Birligi normlarmma uygun bir kamu mali yonetim ve kontrol
sisteminin olugturulmasi: amaglanmaktadr.

Diger taraftan bu Kanun tasarisiyla, biitge kapsaminin genisletilmesi suretiyle biitge
hakkinin en iyi sekilde kullanilmasi, biite hazirlama ve uygulama siirecinde etkinligin
arttirllmasi, mali yonetimde seffafligin saglanmasi, saglikli bir hesap verme mekanizmasi ile
harcama siirecinde yetki-sorumluluk dengesinin yeniden kurulmasi, etkin bir i¢ kontrol
sisteminin olusturulmasi ve bu suretle cagdas gelismelere uygun yeni bir kamu mali yénetim
sisteminin olusturulmasi 6ngoriilmektedir.

Biit¢e hakkinin en iyi sekilde kullanilmasini saglamak amaciyla, Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisinin onaymna sunulacak Merkezi Idare Biitce Kanunuyla, biitenin kapsami
genisletilmekte ve asagida belirtilen yeni diizenlemeler getirilmektedir:

...Kamu idarelerinin tiim gelir ve giderlerinin biitgelerinde yer almasi saglanmakta,
biitce disinda gelir elde edilmesi ve gider yapilmas1 énlenmektedir.”

8 “KMYKK.m.13/I-d - Biitceler, stratejik planlar dikkate alinarak izleyen iki yilin biitce

tahminleriyle birlikte goriisiiliir ve degerlendirilir.”
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climlesinde®®, “Merkezl YoOnetim Biit¢esinin Hazirlanmas1” baghkli 17'nci

maddesinin ilk fikrasinin (c) bendinde®® ¢ok yill1 biitceleme vurgulanmaistir.

Doktrinde, yukarida belirtilen hiikiimlerden hareket edildiginde, Kamu
Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu'un esas aldigi orta vadeli harcama
sistemi/gok yilli biitceleme anlayisinin “yillik olma” ilkesinin terk edilmesini
gerektirdigi ileri siiriilmektedir®!. Ancak, ayrintilar1 asagida incelenecek®>? orta
vadeli harcama sistemi/cok yilli biitceleme anlayisinin kuramsal yapisi ve
uygula(n)ma esaslar: irdelendiginde, orta vadeli harcama/cok yilli biitceleme

sisteminin “yillik olma” ilkesinin terkedilmesini gerektirmedigi goriilecektir.

Kamusal harcamalar igin yeterince ayrilabilecek bir kaynak yapisinin
bugiin ve gelecekteki varligt kamusal karar alma siireci icinde politika
olusturmay1 ve planlama yapmayr mutlak bir sekilde etkilemektedir. Bu
cercevede, Orta Vadeli Harcama Sistemi-Medium Term Expenditure Framework
(MTEF), karar alicilarin orta vadedeki harcama limitlerini Ongdrmelerine
yardimc1 olan ve bu limitlerin orta vadedeki harcama politikalar1 ve maliyetleri

ile iliskilendirmesine imkan veren kamu harcama programlarmi gelistirmeye

39 “KMYKK.m.15/II - Merkezi yonetim biit¢e kanununda; yili ve izleyen iki yilin gelir ve gider
tahminleri, varsa biit¢e agiginin veya fazlasinin tutari, agigin nasil kapatilacag: veya fazlanin
nasil kullanilacagi, vergi muafiyeti, istisnasi ve indirimleri ile benzeri uygulamalar nedeniyle
vazgecilen vergi gelirleri, borclanma ve garanti sinurlari, biitcelerin uygulanmasinda
taninacak yetkiler, bagl cetveller, mali yil icinde gelir ve giderlere yonelik olarak
uygulanacak ve kismen veya tamamen uygulanmayacak hiikiimler yer alir.”

%0 “KMYKK.m.17 - Gelir ve gider tekliflerinin hazirlanmasinda; ... ¢) Kamu idarelerinin
stratejik planlar1 ile uyumlu ¢ok yilli biitgeleme anlayiss, .. dikkate alinir.”

51 Bkz. Biilbiil-Ejder-Sahan, s.19. Ayn1 yonde Kése, Islev ve Ilkeler, s.123.

32 Bkz. agsagida Tkinci Boliim, II.
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yonelik bir siiregtir®>®. Bu siireg, gelecek yil i¢in hazirlanacak ve parlamentoya
onay igin gonderilecek biitge yili ile takip eden iki yili kapsamamaktadir.
Dolayisiyla, hiikiimetlerin gelecek {i¢ yila iliskin kaynak kullanimi ve kaynak
toplama konusunda kamuoyuna taahhiidii olan ¢ok yilli biitceler cercevesinde
Maliye Bakanligi, gelecek tii¢ yila iliskin vergi ve gelir politikalarmin, biitge
gelirlerine olan yansimalarini dikkate alarak ¢ok yilli tahmin yapacaktir. TBMM

tarafindan onaylanacak biitce ise, sadece gelecek yilin biitgesi olacaktir3>.

Orta vadeli harcama sistemi/cok yilli biitce anlayis1 ile biitgeyi
uygulamaya yetkili organ, biitceyi kabtil etmeye yetkili olan organdan, gelirleri
tahsil ve harcama yetkisini, yillar1 kapsayacak sekilde, almis olmamaktadir.
Gelirleri tahsil ve harcama yetkisi, yine, biitce yiliyla smirli olarak
kullanilacaktir®®. Aksi halde, kanun koyucu, Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol
Kanunu'un 3’tincii maddesinin ilk fikrasinin (o) bendindeki, “mali y11” tanimina
yer verilmesine gerek goriilmezdi. Dolayisiyla, sadece bu tanimin varlig: dahi,

“yillik olma” ilkesinin varligin1 korudugunu gostermektedir.

3. Biitcenin Hazirlanma ve Uygulanma Esaslarinin Kanunla

Belirlenmesi Ilkesi

Sosyal devlet ilkesinin gereklerinin yerine getirilmesi igin, 6zel kesimde
yaratilan kaynaklardan bir boliimiiniin devlete aktarilmasi ve bunlarin kamusal

harcamalara dontismesi zorunludur. Devletin isleyisi ve toplumsal yasam

% Yilmaz, Orta Vadeli Harcama Sistemi, s.16. Ayrica bkz. DPT, Kamu Mali Yo6netiminin
Yeniden Yapilandiriimasi ve Mali Saydamlik Ozel Thtisas Komisyonu Raporu, (8. Bes Yillik
Kalkinma Plani), s. 24; Kiziltas, Cok Yilli Biitceleme,s. 13; Murat Arslan, s.5; Kesik, Cok Yilli
Biitge, s. 51.

3 Kesik, Cok Yilli Biitge, s. 57.

%5 Bkz. ve krs. Bulutoglu, Kamu Biitgesi, s.50.
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bakimindan boylesine 6nem tasiyan devletin mali egemenligi, anayasal ilkelerle

cercevelenmis bulunmaktadir3e.

Siyasi, hukuki, mali ve ekonomik niteligiyle biitce, kamu kesimi
bakimindan tasidifi 6zel Onem nedeniyle, gerek hazirlanmasinda gerek
uygulanmasinda belirgin yontemlerin uygulanmasi zorunludur. Bu cergevede
anayasa koyucu, 161’inci maddesinin ikinci fikrasindaki hiikmii ile iki agidan
amir diizenleme ihdas etmistir. Birincisi, bu yontemlerin gerekliligi; ikincisi ise,
kanun ile diizenlemesidir®’. Buna gore, biitcenin hazirlanma ve uygulanma
esaslarini yasama organi belirleyecektir. Bu yon, yasama organmn biitce
tizerindeki egemenliginin bir gortintimiidiir®®. Nitekim, biit¢enin hazirlanmasi
ve uygulanmasi ile ilgili kurallar 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol

Kanunu’'nda diizenlenmis bulunmaktadir.

4. Biitce Kanununda Biitce ile Tlgili Hiikiimler Disinda Hicbir Hiitkmiin

Konulmamas ilkesi

Anayasa, biitgenin goriisiilmesi usul ve esaslarini, diger kanunlara
kiyasla, farkli bir bicimde diizenlemistir. Anayasa’nin 88’inci maddesi, “Kanun
teklif etmeye Bakanlar Kurulu ve milletvekillerinin yetkili oldugunu” (f.I),
“Kanun tasar1 ve tekliflerinin Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinde goriisiilme usul
ve esaslar Igtiiziikle diizenlenecegi’ni belirtmis; buna karsilik, Anayasa’nin
162'nci maddesi, biit¢enin Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine sunulmasmi ve
Meclis'te goriisiilmesini  degisik ve 0©zel wusul kurallarina baglamistir.
Anayasamin  89uncu  maddesinin  ikinci fikras;, Cumhurbaskani’na,

yayimlanmasint uygun bulmadig1 kanunlari, bir daha goriismek {izere, Tiirkiye

%6 Kaneti, Kamu Maliyesi I, 5.320.
%7 Kaneti, Kamu Maliyesi I, 5.325.

38 Giines, Yasallik, s.11.
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Biiyiik Millet Meclisi'ne geri gonderme yetkisi tanimigken, biitce kanunlarini bu
hitkmiin disinda tutmustur. O halde, Anayasa'min kanunlarin teklifi,
goriisiilmesi ve yayimlanmasi igin, ozelliklerini géz oniinde tutarak, ayr1 ayr
kurallara bagladig: iki tiirlii usulden birinin digeri yerine kullanilmamasi igin
anayasa koyucu hiikiim sevketmistir.; Anayasa’nin 161’inci maddesinin
dordiincti fikrasina gore, “biitce kanununa, biitge ile ilgili hiikiimler disinda

hicbir hitkmiin konulamaz”3%.

Anayasa, biitce kanununun diizenleme alanmi tayin bakimindan,
“belirleyici bir kavram olarak”, “biitge ile ilgili hitkiim” ifadesine yer vermistir;
blitce kanunu ile yapilabilecek diizenlemeler, “biitce ile ilgili hiikiimlerle”
sinirlandirilmistir. Ote yandan, Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu'un
“Biitce Ilkeleri” baslikli 13’iincii maddesinin (j) bendinde anayasal hiikmiin bir
tekrar1 yapilmis ve “Biitcelerde, biitceyi ilgilendirmeyen hususlara yer
verilmez.” hiikmiine yer verilmistir. Dolayisiyla, s6zkonusu kavram(lar)in
iceriginin ortaya konulmasi, biitce kanununun diizenleme alanmin da

belirlenmesini saglayacaktir.

1961 Anayasa tasarisinda, “biitce kanununa, mali hiikiimler disinda
hicbir hitkiim konulamaz.” seklindeki ifadenin, Temsilciler Meclisi'ndeki birinci
goriismesi sirasinda, bir {iye tarafindan, asil amacin, “biit¢e uygulamas: ile ilgili
olmayan konularin biitce kanununda yer almamasi” oldugu, dolayisiyla,
ifadenin amaci karsilamadig ileri siiriilerek komisyondan agiklama istenmistir.
Komisyon agiklama yapmak yerine, maddeyi geri almis ve “biitge ile ilgi

hiikiimler” ifadesiyle yeniden diizenlemis, bdylece madde, Temsilciler

% Any.M. 26.1 1984 giin ve E.1983/9, K.1984/1, (RG. 13.12.1984). Biitcedeki atiflarla ilgili bkz.

Tamer Gozde, Biitce Kanunlarinda Atifta Bulunan Mevzuat, Ankara 1989.
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Meclisi'nde kabul edilmistir®®. 1982 Anayasasi’nin Danisma Meclisi'nde kabtil
edilen tasarisinda, “mevcut yasalarin hiikiimlerini agik¢a veya dolayl olarak
degistiren veya kaldiran hiikiimler getirilemeyecegi” yoniinde ayr1 bir
diizenlemeye yer verilmemisken, Milll Giivenlik Konseyi Anayasa
Komisyonu'nca, kuralin amaci saglamaya yeterli oldugu, bir hiikmiin bagka bir
hiikiimle agiklanmasma gerek olmadigi gerekgesiyle metinden ¢ikarilmigtir®el.
Buna gore, anayasa koyucunun iradesinden hareket edildiginde, Anayasanin
161’inci maddesinin son fikrasinda yer alan “biitge ile ilgili hiikiimler” ifadesi,
mali nitelikte hiikiim anlamma degil, “biit¢enin uygulanmasiyla ilgili,
uygulamay1 kolaylastirici veya kanun konusu olabilecek yeni bir kural
kapsamamak kosulu altinda, acgiklayict nitelikte hiikiimler” olarak
anlasilmalidir; bu niteligi tasimayan hiikiimlerin, biitce kanunu disinda bir
kanuni diizenlemeye konu olabilecegi aciktir®?2. Nitekim, Kamu Mali YOnetimi
ve Kontrol Kanunu’'da yer alan taniminda da, biitge, “Belirli bir donemdeki gelir
ve gider tahminleri ile bunlarin uygulanmasina iliskin hususlar1 gosteren ve
usuliine uygun olarak yiiriirliige konulan belge” olarak tanimlanmistir.” Ote

yandan, bir kanun hiikmiiniin biitgeden harcanmay1 gerektirir veya biitceye

%0 Any.M. 7/1/1969 giin ve E.1968/24, K. 1969/4, (RG. 21.2.1969-13133); Any.M. 21.10 1976 giin ve
E.1976/35, K.1976/49, (RG. 23.12.1976-15798).

%1 Nitekim, “biitce ile ilgili hiikiimler’den ne anlasilmasi gerektigi, Anayasa'nin 161’inci
maddesinin gerekgesinde, “biitge yasalarina, biitge disi hiikiim konulmamasi, mevcut
yasalarin hiikiimlerini acgitkca veya dolayli olarak degistiren veya kaldiran hiikiimler
getirilmemesi ilkelerine anayasal kuvvet ve hiikiim tannmuistir.” seklinde ifade edilmistir.
Gerekee icin bkz. Atilla Ozer, s.617.

%2 Any.M. 7/1/1969 giin ve E.1968/24, K. 1969/4, (RG. 21.2.1969-13133). Ayn1 yonde 7.1.1969 giin
ve E. 1968/24, K. 1969/4, (21.2.1969-13133); 27.6.1972 giin ve E. 1972/25, K. 1972/36,
(27.10.1972-14349); 21.11.1974 giin ve E. 1974/26. K. 1974/48, (29.1.1975-15133); 10.6.1976 giin
ve E. 1976/23, K. 1976/33, (15.9.1976-15708); 21.10.1976 giin ve E. 1976/35, K. 1976/49,
(23.12.1976-15798); 9.12.1976 giin ve E. 1976/34, K. 1976/52, (15.3.1977-15879); 23.12.1976 giin
ve E. 1976/32, K. 1976/56, (22.3.1977-15886).
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gelir gerektirir nitelikte bulunmasi, onun 161’inci maddede 6ngoriilen “biitge ile
ilgili hiikiimler”den sayilmasmi gerektirmez. Zira, hemen her kanunda
harcamalara yol agabilecek bir veya bir¢ok hiikiim bulunabilir. Keza, her vergi
kanunu, biitceye belli bir kaynaktan gelir saglar. Dolayisiyla, aksi yonde
diisiince, biitge kanunlariyla, yeni kamu hizmeti kurulmas: ya da yeni vergi

ylkiimii getirilmesi sonucunu doguracaktir3.

Biitce kanunlariyla diger kanunlar arasinda mevcut olan gelir-gider
iliskisinin, sozkonusu kanunlarin 161’inci maddede yer alan “biitge ile ilgili
hiikiimler” ifadesi kapsaminda degerlendirilmesi gerektigi kabll edilecek
olursa, biittin bu kanunlarin, “biitge ile ilgili” sayilarak degistirilmeleri veya
kaldirilmalari igin biit¢e kanunlarina birer madde konulmas: yoluna gidilebilir.
Oysa, bu kanunlar, biitcenin “yapis1” ile, onun, “uygulanmasi yontemleriyle” ve
biitgenin, Anayasa’nin 161’inci maddesinde de ifade edildigi gibi, yillik
harcamalarin saptanmasindan ibaret olan temel amaci ile iligskisi bulunmayan,
kanun koyucunun baska amagla ve biitgeninkinden tiimiiyle degisik
yontemlerle degistirilmesi gereken yasama islemleridir. Kald1 ki, “biitge ile ilgili
hiikiim” ifadesine dayanilarak, gider ya da gelirle ilgili bir konuyu olagan bir
kanun yerine biitge kanunu ile diizenlemek, Anayasa'nin 88’inci ve 89 uncu
maddelerini, gelirlerle ilgili veya gidere yol agabilecek kanunlar bakimindan,
islemez duruma diisiirecek ve yalniz biitce kanunlarinin 6zellikleri dolayisiyla
ayricalikli olarak ongoriilen, siurli kullanim niteligi tasiyan yola, anayasa
koyucunun amacmna aykir1 olarak genislik ve genellik kazandiracaktir®*. Oysa,
Anayasa'min  161'inci maddesindeki hiikmiin amaci, biitce kanunlarini,
bilinyesine yabanci hiikiimlerden ayiklamak ve bu kanunlarda, gercek anlamda

biitge kavrami disinda kalan konulara yer vermemek?®5; bu konularin Meclis’ce

33 Serim, s. 29.
%4 Any.M. 21/12/1978 giin ve E.1978/40, K.1978/66, (RG. 3.4.1979-16598).
%5 Any.M. 26.1 1984 giin ve E.1983/9, K.1984/1, (RG. 13.12.1984).
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daha serbest bir goriisme zamaninda degerlendirilmesini saglamaktir®®. Buna
gore, bir kanun ayni nitelikteki bir kanunla degistirilebildiginden ve biitge
kanunlar1 diger kanunlardan farkli nitelik tagimasi sebebiyle, biitge kanunlari,
ayni bigimde hazirlanmis ve kabtil edilmis bir biitce kanunu ile degistirilebilir;
yontem olarak, biitce kanunlari ile (maddi anlamda) kanunlar birbirini ikame
edecek sekilde kullanilamazlar®’. O halde, “biitge ile ilgili hiikiimler” ifadesi,
blitgenin uygulanmasini kolaylastirici veya kanun konusu olabilecek yeni bir
kurali kapsamamas: yaninda, gerekgesinde de ifade edildigi gibi, diger
kanunlarla (ve/ya da biitce kanunuyla) ilgili degisiklikleri de kapsar sekilde
anlasilmalidir. Ancak, Anayasa Mahkemesi, yerlesik ictihatlarindan farkh
olarak, cari biitceye ve Fon'un 0Ozelligi nedeniyle ileriki yil biitgelerine bir
yandan belirli orandaki paranin gelir, bu gelirin Bagbakanhk biitcesinin ilgili
tertibine odenek kaydolunmasmi ongoren s6z konusu hiikmiin, niteligi
itibariyle genel biit¢cenin uygulanmasiyla ilgili bir diizenleme oldugunu; hatta,
bu niteligi nedeniyle diizenlemenin, biit¢e kanunlarinda degisiklik yapan ya da
onlar1 tamamlayan bir hiikiim olarak degerlendirilmesi gerektigi yoniinde karar
vermistir. Karara gerekce olarak ise, Anayasanin 161. maddesinde “Biitce
Kanununa, biitge ile ilgili hiikiimler disinda higbir hiikiim konulamaz” kuralina
karsihk, kanunlarla biitce kanunlarmnin degistirilemeyecegine veya
tamamlanamayacagina iliskin bir kuralin konmamis oldugunu ve Anayasa’nin

£

163’tinci maddesinde ise, sadece, “... Bakanlar Kuruluna Kanun Hiukminde
Kararname ile biitcede degisiklik yapma yetkisi verilemez...” denilmis olmasimin
kanunlarla biitce kanunlarinda degisiklik yapilmasma ve biitge kanunlarmi
tamamlayan hiikiimler getirilmesinde Anayasal bir engel bulunmadigin ileri

stirmiistiir®®. Anayasa Mahkemesi'nin, yerinde olarak, biitce kanunlarini diger

kanunlardan ayr statiide kabul ettigi yerlesik i¢tihadina aykir1 olarak verdigi

%6 Bulutoglu, Vergi Sistemi I, 5.9-10.
37  Erdem, s.143. Krs. Uluatam, s.25.
%8 Any.M. 24.2 1987 giin ve E.1985/24, K.1987/6, (RG. 13.12.1984).
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sozkonusu kararinda, “...Kural, her ne kadar, belirli gelirlerin belirli giderlere
tahsisi sonucunu doguruyor ve bundan dolay1 genel biitce ilkelerinden “ademi
tahsis” ilkesine aykir1 bir nitelik tasiyor ise de, s6z konusu ilkenin Anayasa' da,
ozellikle Anayasa'nin biitge ile ilgili 161. maddesinde Anayasal bir kural olarak

yer almadiginin da gozden uzak tutulmamasi icap eder.” gerekgesiyle,

anayasaya aykirilik i¢in kuralin anayasada belirtilmesi gerektigini ifade etmistir.

Yiiksek Mahkeme’nin, yargisal denetimde, kendi kararlarini goézardi
eden ve “siyasi kaygilarla verilen”, hukuka aykir1 sozkonusu kararina katilma
olanag1 yoktur. Zira, anayasaya uygunluk denetimindeki 6l¢ii normlarin tiimii
anayasada yer almamaktadir; kazuistik yontemin sakincalar1 nedeniyle, yer
almasi da gerekmemektedir. O halde, bu karar1 miinferit olarak kabtil etmek ve
yerlesik ictihatlardan, “siyasi” saikle verilmis istisnai karar olarak anlamak

yerinde olacaktir.

Biitce kanunlarinda “biitge ile ilgili olmayan” hiikiimlere yer verilerek
“blitce sokusturmalar1” olarak ifade edilmesine neden olan s6zkonusu
uygulama(lar)®®, biitce takvimine uygunlugun saglanmasi ve biitcenin
yetistirilmesi ~ zorunlulugunun  dogurdugu  sikisikliktan  yararlanarak
gerceklestirilmektedir®?; ancak, Tiirk Biitce Hukuku'na 6zgii degildir; pratik
olmasi ve dogrudan uygulanabilirligi nedeniyle, yiiriitme organlar icin, sik¢a
basvurulan bir hukuk enstriimani olma 6zelligi tasimaktadir. Zira, acele ¢6ziim
bekleyen ve/ya da iizerinde tartisilmas: istenmeyen konular1 diizenlemek (ve
belirli bir stire ile sinirh olarak uygulamak) i¢in kanunlastirma siirecinin biitce
kanununa nazaran, “sorun ¢ik(ar)maya miisait” olmasi, yiiriitme organi

bakimindan, bu yola bagvurmanin tercih nedenini olusturmaktadir. Ote yandan,

iirsoy, Biitge, s. , -283. Ayrica bkz. Feyzioglu, Biitce, s.212-213.
%9 Giirsoy, Biitg 233, 282-283. Ay bkz. Feyzioglu, Biitce, s.212-213

370 Feyzioglu, Biitce, 5.213.
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genis anlamda biitge hukuku kapsaminda degerlendirilebilecek ve biitgenin
uygulanmasini saglayan mevzuatin ihtiyaglar: karsilamakta yetersiz kalmasi da

ylriitme organini bu yola bagvurmaya itmektedir®”.

Anayasa Mahkemesi'nin, “biit¢e ile ilgili/ilgisi olmayan hiikiim”
kapsamini belirlerken, hiitkmiin niteligine degil, biitgenin uygulanmasx ile ilgili
uygulamay1 kolaylastirmasina veya kanun konusu olabilecek yeni bir kurali
kapsamamasina gore degerlendirme yapmaktadir. Ancak, doktrinde, vergilerin
biitce ile ilgili oldugu, anayasal yasaklamada “genel kural” niteliginde
hiikiimler konulamaz denilmedigine gore, biitge ile ilgili dogrudan ilgisi olan
birtakim hiikiimlerin biitce konulmasina kars: anayasal bir engel olmadig: ileri
siirtilmektedir. Bu gortise gore, kisitlamay, sadece, yeni vergi kanunu, vergilerle
ilgili genel kural niteliginde hiikiimler olarak yorumlamak, maliye politikasinda
yasama ve yiriitme giicleri arasindaki denge konusundaki ¢agdas parlamento
egilimlerine daha uygundur. O halde, hiikiimetin biit¢e denkligini saglamak igin
vergi tarifelerindeki degisiklikleri biitce kanununun yiiriirlitk maddeleri arasmna

koymak miimkiin olabilmelidir3”2.

Vergilerin, biitge ile ilgili oldugu mutlak olmakla birlikte, biitgenin
uygulanmasi ile ilgili uygulamay1 kolaylastiric1 veya kanun konusu olabilecek
yeni bir kurali kapsamayan aciklayict nitelige sahip olmadig1 aciktir®”s. Zira,
kanunilik ilkesi, boyle bir uygulamayr miimkiin kilmamaktadir. Ote yandan,
vergilerle ilgili olan ve kanuni diizenleme dislinda kalan hususlar bakimindan

Bakanlar Kurulu, Anayasa’nin 73’tincti maddesinin dordiincii fikras: geregince,

1 Krs. Giirsoy, Biitge, s. 233; Uluatam, s.25.

2 Bulutoglu, Vergi Sistemi I, s.10.

3 Nitekim, bu niteliginden dolayl, biitce kanununun vergi hukukunun kaynagi olamayacagi
kabiil edilmektedir. Bkz. ve krs. Erginay, Vergi, s.30; (")ncel-Kumrulu-Cagan, s.14, Karakog,

Genel Vergi, 5.85-97. Krs. Bulutoglu, Vergi Sistemi I, 5.10; Mutluer, s.26,36.

166



zaten, yetkilidir. O halde, boyle bir tartismanin pratik bir sonucu olmadig gibi,
blitge kanunun, gelir toplama konusunda “(6n) izin veren” sekli kanun
niteligiyle de bagdasmamaktadir. Nitekim, Anayasa Mahkemesi, vergilerin
biitge ile ilgisi konusunda, “bir verginin biitge yilinda uygulanmamasi”na iliskin
hitkiim igeren biitge kanununu Anayasa’ya uygun bulmustur. Yiiksek
Mahkeme'ye gore; “Biitgeler, kayitsiz sartsiz milletin olan egemenligin
kullanilmasin1 saglayan devlet faaliyetlerinden oldugundan ve demokrasilerin
tarihteki olusum ve gelisim siireci i¢inde milletlerin egemenliklerini, vergilere
milletin ve onun temsilcilerinin izin vermesi suretiyle kullanmaya, baslamis
olduklari tarihi gergeginin Tiirk Demokrasisine olan etkisinin sonucu olarak 6zel
kanunu bulunan vergilerin tahsil edilmelerine her yil biit¢e kanunlariyla ayrica
izin verilmesi, Tiirkiye Cumhuriyetinin kurulusundan beri titizlikle
uygulanagelen bir biitce gelenegini teskil etmektedir...Buna gore Biitce
kanununun s6zii gecen verginin bu mali yili i¢inde tahsiline izin vermeyen
hiikmiiniin biitge ile ilgili bir hiikiim niteliginde oldugundan sozii gecen hiikme
iliskin iptal isteminin reddine karar verilmelidir.?*” Nitekim, Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanunuun 37'nci maddesinde, kanuna dayanmadikca
hi¢bir mali yiikiimiin tarh ve tahsil edilemeyecegi ilkesi konulduktan sonra, her
yil mali yiikiimlerin tahsiline biitge kanununun izin verecegi kurali eklenmis
bulunmaktadir. Ayn1 Kanunun 15’inci maddesi de biitge kanununu olusturan
unsurlar arasinda gelir gesitlerinden herbirinin dayandig1 kanunlar1 gosteren (C)
cetveli de sayilmakta ve bu suretle ayn1 maddede ongoriilen (izin) isleminin

yontemi belli edilmektedir.

Esasen, biit¢e kanunu ile vergi kanunlarinda degisiklik veya diizenleme
yapilmasinda vergi alaninda yasama faaliyetinin gergeklestirilmesinin giigliigii

ve zaman yoniinden uzun bir siireci kapsamasi gibi nedenler hiikiimetleri pratik

74 Any.M. 9/12/1976 giin ve E.1976/34, K. 1976/52, (RG. 15.3.1977-15879).
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olarak bu yola itmektedir®>. Ancak, bu yondeki diizenlemeler, anayasaya
aykirilik sorunlar1 da beraberinde getirmektedir; Anayasa Mahkemesi de, biitge
kanunlari ile verginin temel unsurlarinda yapilan diizenlemelerin iptaline karar
vermektedir®. Anayasa Mahkemesi'ne gore, sekli bir kanun olan biitce
kanunlar1 ile vergi kanunlarinda diizenleme yapilmasi Anayasa’ya aykiri
bulunmaktadir. Ote yandan, biitge kanunlar ile vergi kanunlarinda kismen ya
da tamamen diizenleme yapilmasi, “verginin kanuniligi ilkesi” ile ¢elismektedir.
Zira, biitge kanunu gelirlerin toplanmasina ve giderlerin yapilmasina belli bir
plan ve program cercevesinde izin veren bir kanun olup, vergi kanunlarinda
oldugu gibi, haklar, yiikiimliiliikler, cezalar gibi maddi ve 6ze iliskin konularda
diizenleme getiremez. Biitce kanunu, kanun olma kimligi ile biit¢e kanununun
plan ve programi gercevesinde yiirlitme organini denetim altina almakta ve
biitce kanununa uymakla yiikiimlii tutmaktadir. Dolayisiyla, biitge kanununun
kanun vyeterliligini ortaya koyup biitce kanunu ile vergisel diizenlemelerin
yapilmasi yiiriitmeyi Anayasal normun aksine gii¢clendirmek demektir. Biitce
kanunu ile vergi kanunlarinda diizenleme yapilmasimna goz yummak, Anayasa
Mahkemesi'nin de belirttigi gibi®”’, yiirtitmeye biitiin vergi kanunlarini biitceyle
diizenleme yolunu agar ki bu da Anayasa’nin 73’iincii maddesine aykirilik tegkil

eder.

5 Diindar, s.31. Ayn1 yonde Saracoglu, Degisiklik, 61; Yerlikaya, prg.2.

¥ Any.M. 28.6.1990 giin ve E.1990/6, K.1990/17, (AMKD, S.26), 5.297; Any.M. 10.6.1976 giin ve
E.1976/23, K.1976/33, (AMKD, S.14, 5.238); Any.M. 07/10/1998 giin ve E.1998/29, K.1998/60,
(RG. 27.11.1998-23536).

77 Any.M. 10.6.1976 giin ve E.1976/23, K.1976/33, (AMKD, S.14, 5.238).
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B. Biitcenin Goriisiilmesine ve Yiiriirliige Girmesine Egemen Olan Ilkeler

(Any.m.162)

Kamu gelirlerinin tahsiline ve harcamalarinin yapilmasina izin veren
bilitge yoluyla hiikiimet, politik tercihlerini ve programini uygular; kamu
maliyesi araglarin1 kullanarak ekonomideki makro dengeleri, gelir ve kaynak
dagilimini giidiilen amaca gore etkiler. Biitgeyi hazirlama yetkisi, yiiriitme
organina ait olmasma karsin, biitceyi inceleme, degistirme ve kabul etme
yetkisinin yasama organina ait olmas: parlamenter demokrasinin belirgin
ozelliklerinden biridir. Biitge yasasinin goriisiilerek kabul edilmesi, yasama
organinin kamu maliyesi denetiminde kullandig1 etkili bir aragtir; biitgenin,
Tirkiye Biiytik Millet Meclisi tarafindan denetiminin biiyiik kismi1 bu asamada

gerceklesir®’s.

Anayasa, bu agidan, biitcenin sunulmasini, goriisiilmesini ve yiirtirliige
girmesini 0zel usul kurallarna baglamistir. Gergekten, kanunlarn teklif
edilmesi, goriisiilmesi ve cumhurbaskani tarafindan yayimlanmasi, Anayasa’nin
88’inci ve 89'uncu maddelerinde diizenlenmis iken, biit¢enin goriisiilmesi ve
kabali icin ayri ve degisik kurallar konulmustur. Anayasamin 87'nci
maddesinde, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi'nin gorev ve yetkilerini sayilirken,
“kanun koymak, degistirmek ve kaldirmak” yetkisinin yaninda, “biitge ve kesin
hesap kanun tasarilarini goriismek ve kabiil etmek” yetkisini ayrica belirtmesi,
anayasa koyucunun biitce ve kesin hesap kanunlariyla diger kanlar1 birbirinden
farkli bicimde ele aldigim1 gostermektedir. O halde, biit¢enin sunulmasi,
goriisiilmesi ve yiriirliige konulmasina egemen olan ilkeler ve Ozellikli

durumlar ayr1 ayr1 incelenmelidir.

78 Any.M. 28.1.1988 giin ve E.1987/12, K.1988/3, (RG. 7.10.1988).
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1. Biitcenin Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi'ne Sunulmasina Egemen

Olan ilkeler (Any.m.162/T)

Anayasa, biitgenin mali yi1lbasinda yiiriirliige girebilmesi i¢in, “anayasal
biitge takvimi” denilen bir zamanlamay1 6ngdrmiistiir®. Bu takvimin ilk adimy,
biitgenin Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi'ne sunulmasidir. Anayasanin 162'nci
maddesinin ilk fikrasina gore, merkezi yonetim biitge tasarisi, Bakanlar Kurulu
tarafindan, Tirkiye Biiyiik Millet Meclisine sunulur. Anayasa, 88’inci
maddesinin ilk fikras1 ile kanun teklif etmeye, Bakanlar Kurulu ve
milletvekillerini yetkili kilmis iken, biitceyi teklif etme yetkisi, yalmz, Bakanlar
Kuruluna taninmistir; biitgenin hazirlanmasma iliskin yetkiye iliskin olarak,
ylriitme organi, miinhasir yetkili kilinmistir. Bir baska deyisle, Anayasa’nin
162'nci maddesinin ilk fikrasindaki hiikiim ile biitge ile ilgili yasama insiyatifi

sadece yiiriitme organina aittir.

Parlamenter demokratik sistemde genel olarak politika belirleme yetkisinin
ylriitme organina birakilmasi, anayasal diizenlemeyi hakli kilmaktadir. Ciinki
hiikiimet, programini biitce aracihigr ile uygulamakta, Bakanlar Kurulu, biitce
hazirliklarini genel ekonomik durumu degerlendirerek ve belirledigi politika ile
uyumlu olarak gergeklestirmektedir. Biitge hazirligina kamu kesiminde gorevli
biirokratlar ve teknisyenler etkin bicimde katilmaktadirlar. Biitge siirecinin
baslangic asamasinda yasama organi, yiirtitme organmin kararlari tizerinde
dogrudan etkili degildir. Biit¢enin yasama orgami tarafindan kontrolii, yiirtitme
organinin biite hazirhgina ve uygulamasina katilma ya da miidahale niteligi
tasimamaktadir. Anayasamin 87'nci maddesinde diger kanunlar i¢in “kanun

koymak” deyiminin kullanilmasina karsilik biitge kanunu igin “goriismek ve kabul

9 Kaneti, Kamu Maliyesi I, 5.328.
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etmek” deyimlerinin kullamilmasi, anayasa koyucunun, yiiriitme organinin biitge

hazirligma verdigi onemi ve agirhig1 ortaya koymaktadir®.

Bakanlar Kurulu, merkezi yonetim biitce tasarisi ile birlikte, milli biitce
tahminlerini gosteren raporu da Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi'ne sunmak
zorundadir. Milli biitge tahminlerini gosteren rapor, milli ekonominin biitiin
faaliyetlerinin gelir ve giderler olarak meydana getirecegi sonuglarin bir tahmini
niteligindedir. Merkezi yonetim biitce tasarisi ile birlikte, Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisi'ne sunulan milli biitge tahminlerini gosteren rapor, milli gelir, tiretim,
isttihdam, kamu maliyesi, para kredisi, 6demeler dengesi, fiyatlar, uluslararasi
ekonomik gelismeler gibi konularda agiklamalara yer vererek, iilkenin mali ve

ekonomi politikasina verilecek yonii belirlemede yardimci olmaktadir3st.

Biitce tasarilarinin mali yilbasindan en az yetmisbes giin once Tiirkiye
Biiytiik Millet Meclisi'ne sunulmasi gerekir. Mali y1lbasi, Kamu Mali Yonetimi ve
Kontrol Kanunu'un 3'tincti maddesinin ilk fikrasimin (o) bendine gore, takvim
yilmin birinci giinii olduguna gore, biitge tasarilarinin, en ge¢ “17 Ekim” giinii,
Tirkiye Biiytik Millet Meclisi Bagkanligi'na, Basbakanlik tezkeresiyle, Bakanlar

Kurulu adina sunulmasi gerekmektedir.

Yetmis bes giinliik siirenin, biit¢e takviminin gerceklestirilmesi agisindan,
uygun olup olmadig1 tartismalar1 bir yana birakildiginda’®?, bu siireye
uymamasinin sonucunun ne olacagl iizerinde durulmalidir. Bu baglamda,
oncelikle, siirelere uymamanin sonucun belirlenebilmesi i¢in, siirelerin niteligini

belirlemek gerekmektedir.

%0 Cagan, Kamu Maliyesinin Parlamenter Kontrolii, s.201; Cagan, Anayasal Cergeve, s.211.
¥1 - Any.M. 28.1.1988 giin ve E.1987/12, K.1988/3, (RG. 7.10.1988).
%2 Anayasa koyucunun, bu siireg i¢in ez az yetmis bes tam giiniin saglanmasimni ongordiigii

goriisii i¢in bkz. Kaneti, Kamu Maliyesi I, 5.329.
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Anayasa’da, biitce takvimime iligkin Ongoriilen siirelerin niteligine
bakildiginda, anayasa koyucunun diger usul kurallarindan farkli ve Anayasa’da
yer vermek suretiyle, 6zel olarak, diizenledigi ve smirlandirma amaci tasidig:
diistiniildiigiinde, hak disiiriicii siire niteligi oldugunun ileri stiriilebilir. Buna
gore, biitce hazirlayamamis bir hiikiimetin siyasi sorumlulugu geregi biitge
hazirlayamamis sayilmas: ve gorevden gekilmek zorunda birakilmasi, biitgenin
sunulmasina iligkin siirenin hak diistiriicli siire olarak nitelendirilmesinin bir
sonucu olarak kabl edilmelidir®3. Anayasa’ya uygunluk denetimi agisindan ise,
sekil denetimi, “son oylamanin, ongoriilen ¢ogunlukla yapilip yapilmadig1” ile
sinirli oldugundan (Any.m.148/Il) ve anayasa yargis1 denetimi disinda kalacag:
diistintildiigiinde, anayasaya aykir1 bu durumun giderilebilmesi igin “eylemli
anayasa degisikligi” ve/ya da “eylemli ictiiziik degisikligi” yorumunun
yapilmasi gerekmektedir. Buna gore, biit¢enin Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi'ne
sunulmasma iliskin takvimi belirleyen Anayasanin 162'nci maddesinin ilk
fikrasi hitkmii, eylemli olarak degistirilmekte ya da degistirilmeye
calisilmaktadir; biitgenin stire hiikiimlerine uyulmadan Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisi giindemine alinmasi ve buna iliskin Bagkanlik Divani'nin karar1 eylemli
ictliziik degisikligi olarak degerlendirilebilecektir. Bu karar, parlamentonun
calisma ilkelerini ilgilendiren ve igtiiziik niteliginde olan bir karardir ve anayasa

yargisinin denetimine tabi olmalidir3®4.

3 Bkz. Cihat Oner, Tiirk Anayasa Diizeninde Biitge, (Yaymmlanmamus Yiiksek Lisans
Tezi),(Ankara Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisti Kamu Hukuku Anabilim Dali, Ankara
2004), s.81-82.

3 Cihat Oner, 5.83. “Anayasa’da agikga belirtilenler disinda kalan yasama organi kararlarmin
Anayasa Mahkemesi denetimine bagl olup olmadiginin saptanmasinda, karari olusturan
yontem kadar bunlarin konusu, amaci ve niteligi iizerinde de durulmasi, etki ve degerlerinin
gozoniinde tutulmas: gerekmektedir. Bunlar Anayasa’nin uygunluk denetimine bagh tutulan
kararlarla ayn1 deger ve etkide ise, denetiminin yapilmasi hukuk devleti ilkesinin zorunlu bir

sonucudur. Igtiizigiin bir kuralinin degistirilmesi ya da Igtiiziige yeni bir kural konulmasi
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Biitcenin Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi'ne sunulmasma iligkin takvimi

belirleyen anayasal hiikiimde belirtilen siireler, biitcenin mali yilbasina

yetistirilmesi i¢in uyarici/yonlendirici nitelik tasimaktadir®>. Yetmis bes giinliik

siireye uyul(a)madan ¢ikarilan bir biitcenin “eylemli anayasa degisikligi” ve/ya

da “eylemli igtiiziik degisikligi” olarak degerlendirilmesi miimkiin degildir.

Anayasa’da Ongoriilenler disindaki adlar altinda ve bagska yOntemler

385

niteliginde olan TBMM kararlar Ictiiziik kurali sayilir.”, Any.M. 26.3.1999 giin ve E.1999/14,
K.1999/6. “TBMM Kkararlan, Anayasa’da sayilan ayrik kurallar disinda ilke olarak Anayasa
Mahkemesi'nin denetim kapsami disinda kalmakta ise de, Anayasa Mahkemesi'nin birgok
kararinda da belirtildigi gibi, TBMM'nin Ictiiziik kurali niteligindeki ya da yasa hiikiim ve
etkisindeki kararlan anayasal denetime baglidir. TBMM kararinin, anayasal denetime bagh
olup olmayacag: aragtirilirken, bu kararin alinmasinda uygulanan ydntemin ve igeriginin
niteligi tizerinde durulmasi, deger ve etkisinin acgiklanmasi gerekir. TBMM Kkaran,
Anayasa’nin denetime bagli tuttugu islerle esdeger ve etkide ise, anayasal denetime bagh
olmasi dogaldir. Bunun karsit1 bir goriis, baska bir deyisle TBMM kararlarinin niteligi, degeri
ve etkisi iizerinde durmadan, bu kararlarin anayasal denetim disginda kaldiginin kabul
edilmesi, yasa deger ve etkisinde ya da Igtiiziik kurali niteligindeki TBMM kararlarinin
anayasal denetime bagli olmamasi sonucunu doguracagi gibi, anayasal denetimden
kagirmanin da yolunu agabilir. Ote yandan, Anayasa Mahkemesi'nin yerlesik kararlarmna
gore, TBMM'nin calismalariyla ilgili usul ve esaslara iliskin kararlan, Igtiiziik kural
niteligindedir. Kararin alinmasinda Igtiiziigiin degistirilmesine iliskin yonteme uyulmamasi
bu kararin bir I¢tiiziik kurali niteliginde sayilmasini engellemez. TBMM'nin bir kararinn,
Ictiiziik kurali olarak kabul edilebilmesi icin ya bir Ictiiziik kuralin1 degistirir ya da Ictiiziikte
bulunmayan bir konuda kural koyucu nitelikte olmas: gerekir.”, Any.M. 17.9.1992 giin ve
E.1992/26, K.”992/48, (www.anayasa.gov.tr).

Krs. “Anayasa'da ongoriilen kimi siireler, uyulmamasi halinde hukuki sonuglar doguran ve
yaptirnm1 olan niteliktedir. Kimi siireler ise bu nitelikle olmayip uyarica amagla
konulmuslardir. 94. maddedeki s6z konusu siirenin, hukuki sonucu ve yaptirimi Anayasa'da
belirlenmemis oldugu gibi, niteligine gore de uyaric siirelerden oldugundan goriismelerin
bu siire i¢inde bitirilememis olmasi, 1976 y1l1 Biitce Kanununun ve bu kanunda yer alan dava
konusu hiikiimlerin Anayasa'ya aykiriligimi olusturan bir iptal nedeni sayilmamalidir.”,

Any.M. 9.12.1976 giin ve E.1976/34, K.1976/52, (AMKD. S.14, 5.412).
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uygulanarak yasama organinca olusturulan islemlerin, “eylemli” olarak
tanimlanmasiyla, Anayasa Mahkemesi'nin denetim alanina ¢ekilebilecegi,
miimkiin ise de, bunun icin, denetim konusu olacak metin ya da belgenin
olusturulmasinda uygulanan yontemin ve/ya da igeriginin nitelii tizerinde
durulmas: gerekmektedir. Eger sozkonusu metin ya da belge, anayasal denetime
bagh islemlerle esdegerde ve etkide ise, denetime bagl olacagmnin kabul
edilmesi zorunludur. Aksi durumlarda, “usul saptirmasi” yoluyla ¢ogu kez
anayasal denetim disinda ¢ikma yolu ac¢ilmis olur. Anayasa Mahkemesi'nin
yerlesik ictihatlarindaki kriterlere gore, bir Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi.
kararmin Igtiiziik degisikligi ya da diizenlenmesi niteliginde sayilabilmesi igin
ya ictliziik’'te varolan bir kurala aykiri icgerikte, dolayisiyla onu degistirir
nitelikte olmasi ya da ictiiziik’te hakkinda kural bulunmayan bir konuda kural
koyucu bir igerik tasimasi gerekmektedir. Oysa, biit¢enin siire hiikiimlerine
uyulmadan Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi giindemine alinmas: ve buna iliskin
Baskanlik Divaninin kararmnin bu niteligi yoktur. Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisi'nin ¢alismalar1 konusunda yonteme ve Oze iliskin her karar, igtiiziik
kurali niteliginde olmadigindan bu niteligi tasimayan, biitgenin stire
hiikiimlerine uyulmadan Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi giindemine alinmasi ve
buna iliskin Bagkanlik Divaninin karari1 isleminin anayasal yargi denetimi
kapsamina alinmamas1 miimkiin degildir. Kald1 ki, yukarida belirtildigi gibi,
btit¢enin Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi'ne sunulmasina iliskin takvimi belirleyen
anayasal hiikiim, biitcenin mali yilbasina yetistirilmesi igin uyarici/yonlendirici
nitelik tasimaktadir. Anayasa, sozkonusu siire ile yasama organini, anayasal
takvime uymasi konusunda uyarmaktadir. Onemli olan, anayasal biitce
takviminin gergeklestirilmesi ve biitcenin mali yilbasina yetistirilmesidir. Yetmis
bes giinliik silireye uyulmadan ¢ikarilan biitge, yeterli inceleme ve denetim
yapilmadan ¢ikarildig: bir kanun olarak yiiriirliige girecek; mevcut ve muhtemel
sakatliklar yargisal denetim sonucunda iptal edilebilecektir. O halde, anayasal

denetim smirlarinin zorlanarak ve sekli agidan yapilacak bir denetim (ve iptal
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karar1) yerine, esas agisindan yapilacak bir denetim, Anayasa’min 162'nci

maddesinin diizenlenis amacina ve ruhuna daha uygundur.

2. Biitcenin Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi'nde Goriisiilmesine Egemen

Olan ilkeler (Any.m.162/ILIILIV,V)

a. Biitcenin Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi Biitce Komisyonunda

Incelenmesi

Kamu ihtiyaglarinin artisina paralel olarak devletin gorevlerindeki artis,
degisik konularda calisma yapan komisyonlarin parlamentolar biinyesinde
olusturulmasini gerektirmis®¢, bu komisyonlardan biri olan ve biit¢e hakkimin
bir bakima simgesi olmasi dolayisiyla, biitce komisyonu, hep daha one

¢ikarilmis ve ¢ogunlukla anayasalarda diizenlenmistir®”.

%6 Yasama organlarinda “komisyon” bi¢iminde bir calisma yonteminin tercih edilmesinin
kuramsal nedenleri i¢in bkz. Fahri Bakirci, TBMM'nin Calisma Yontemi, (Imge Kitabevi),
Ankara 2000. Yasama organinda “Komisyonlar” hakkinda ayrmntili bilgi i¢in bkz. Tuncer,
Karamustafaoglu, Yasama Meclisi'nde Komisyonlar, (Ankara Universitesi Hukuk Fakiiltesi
Yayinlar1 No:201), Ankara 1965.

%7 Bkz. ve krs. Feyzioglu, Biitce, s.236 vd.; Giirsoy, Biitge, s.277 vd. Ulkemizde, (biitge)
komisyonu(nu)n adi 1877-1927 arasinda “Muvazene-i Maliye Enciimeni”, 1927 yilindan 1961
Anayasasinin yiriirliigiine kadar olan donemde ise “Biitge Enciimeni” veya “Blitge
Komisyonu”dur. 1961 Anayasasi doneminde komisyonun adj, ¢ift Meclis dolayisiyla, “Biitge
Karma Komisyonu”dur. 1982 Anayasasi doneminde ise, Anayasa “Biitce Komisyonu”
nitelemesini benimsemistir. Buna karsilik, 1984 yilindan sonra Millet Meclisi igtﬁzﬁgﬁnde ve
1996 yilinda aldig1 adla Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi Ictiiziigiinde komisyona verilen ad,
“Plan ve Biitge Komisyonu”dur. Biitce ile ilgili komisyonun iiye sayist 15 ile 50 arasinda
degismistir. Egilim, {iye sayisinda artis olmasi yoniindedir. 1877-1878'de 15, 1920-1927"de 20,
1927-1947’de 25, 1947-1957"de 35, 1961-1980'de 50 ve 1982 Anayasast déneminde 40'tir. Ote
yandan, 1973 yilina kadar, Biitce Enciimeni (Komisyonu) yani sira Maliye Encilimeni

(Komisyonu) da var olmustur. 1924 Anayasasi doneminde Divani Muhasebat ve Sayistay
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1982 Anayasasi, ¢esitli maddelerinde, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi
Ictiiziigii'nden sdzetmekteyse de, Anayasa’nin 162'nci maddesinin ikinci fikrast
disinda, Tirkiye Biiyiik Millet Meclisinin komisyonlarindan bahseden bir
hitkmii yoktur. Anayasa’'min 162'nci maddesinin ikinci fikrasi, biitce
tasarilarmimn®® (ve milli biitge raporunun) oOnce biitce komisyonunda
incelenmesini ongorerek ve biitce komisyonunun olusumunu diizenleyerek
Tiirkiye Biiylik Millet Meclisi biitce komisyonuna anayasal bir nitelik, anayasal
bir kurum kimligi kazandirmistir®®. Biitceyi hazirlama yetkisinin ytiriitme
organina ait olmasina karsilik inceleme, degistirme ve onaylama yetkisi yasama
organindadir. Yasama organi bu yetkisini Biitge Komisyonu ¢alismalar1 ve Genel

Kurul toplantilar ile kullanir. Biitge Komisyonunun biit¢enin onaylanmasinda

Enciimenleri (Komisyonlari) vardir. 1977-1992 devresinde de komisyonlar arasinda Sayistay
Komisyonu yer almistir. Tarihi gelisim i¢in bkz. Nahit Yiiksel, “Tiirk Parlamento
Hukuku'nda “Biit¢e” Komisyonu”, (Sayistay Dergisi, S.56), s.3-22.

38 Biitge Komisyonu'nun incele(n)mesine sunulan, biit¢e kanun tasarisina 5018 sayili Kanun'un
18’inci maddesinin ikinci fikrasinda belirtilen dokiimanlar eklenir. Bunlar;
a) Orta vadeli mali plan1 da igeren biitce gerekgesi,
b) Yillik ekonomik rapor,
c) Vergi muafiyeti, istisnas1 ve indirimleri ile benzeri uygulamalar nedeniyle vazgecilen
kamu gelirleri cetveli,
d) Kamu borg yonetimi raporu,
e) Genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin son iki yila ait biitce gerceklesmeleri ile
izleyen iki yila ait gelir ve gider tahminleri,
f) Mahalli idareler ve sosyal giivenlik kurumlarinin biitce tahminleri,
g) Kamu iktisadi tesebbiisleri ile kamu sirketi niteligindeki kuruluslar hari¢ olmak {izere,
merkezi yonetim kapsamindaki idarelerin, hizmet amaglariyla ilgili olan diger kurum ve
kuruluglarindan Maliye Bakanliginca belirlenecek olanlarin biitce tahminleri,
h) Merkezi yonetim kapsaminda olmayip, merkezi yonetim biitcesinden yardim alan kamu
idareleri ile diger kurum ve kuruluslarin listesidir.

% Kaneti, Kamu Maliyesi I, 5.329. Krs. Any.M. 14.10.1975 giin ve E.1975/145, K.1975/198,
(RG.11.3.1976-15525). Ayrica bkz. Any.M. 17.9.1992 giin ve E.1992/26, K.1992/48
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onemli bir rolii vardir; biitgenin parlamenter kontroliiniin biiyiik bir boliimii bu
asamada gerceklesir®®. Biitce {izerinde “parlamenter denetimin gerceklesmesi
gereken ve yasal cercevenin hazirlanacagl ana platform” (plan ve) biitge
komisyonudur®!.  Zira, komisyonun buradaki fonksiyonu, biit¢enin
muhtevasma iliskin, kamuoyunu aydinlatan, ciddi bir miizakere platformu

sunmasidir39?

Anayasa, biit¢e komisyonunun olusumunu, biitge tasarisinin komisyonda ve
Genel Kurul’'da goriistilme stiresini diger kanun tasan ve tekliflerinden daha énemli
gordiigii icin ictiiziige birakmadan kendi diizenlemistir. Biitce komisyonu,
Anayasa’nin 162'nci maddesinin ikinci fikrasi uyarinca, kirk tiyeden olusur. Bu
kirk tiye, siyasi parti gruplar1 ve bagimsizlar arasinda, oranlarina gore temsil
edilmeleri gozoniinde tutularak paylastirilir. Ancak, komisyonun kurulusunda,
iktidar grubuna veya gruplarina yirmi bes iiye verilmesi sarttir. Burada asil
amag, hiikiimet programi niteligindeki biitge tasarisinin biitiinligiiniin
bozulmadan parlamentodan gegcirilmesidir®*®. Bu amaci gergeklestirirken, siyasal
iktidarin, ytirtitme ve yasama organlar: arasinda isbirligi ve sorumluluk bilincini
tasimasi icin gerekli cogunluga sahip olmasi gereklidir®4. Ote yandan, anayasal
blitce takviminin gergeklestirilmesi agisindan, iktidara biitgenin biitge

komisyonundaki goriismelerini sonuglandirma olanagi tanimak, muhalefetin

30 Cagan, Kamu Maliyesinin Parlamenter Kontrolii, s.201-202; Cagan, Anayasal Cergeve, s.211.

¥1 - Atiyas-Sayin, Yapilanma, 42. Ayrica bkz. Falay, s.36.

32 Atiyas-Sayin, Biitce Sistemi, s.25.

3 Cagan, Kamu Maliyesinin Parlamenter Kontrolii, s.202; Cagan, Anayasal Cergeve, s.211.
Ayni yonde Bulutoglu-Kurtulus, s.138; Bulutoglu, Kamu Biitgesi, 5.99-100. Krs. Coskun,
Biitce, 5.184.

¥4 Bulutoglu-Kurtulus, s.141; Bulutoglu, Kamu Biitgesi, s. 98-99. Krs. Atiyas-Sayin, Biitce

Sistemi, s.25.
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goriismeleri komisyonda engellenmesinin 6nlenmesi de amaglanmaktadir®s. Bu
amagcla, birkag tiyenin, zorunlu neden(ler)le, goriismelere katilamamas: halinde
dahi, iktidar veya iktidar gruplarma, gogunlugu saglayacak tiiye sayisinin
verilmesi ongoriilmiistiir. Komisyon tiyeliklerine se¢im, Anayasa’nin sozkonusu
hitkmiine  uygun olmak  kosuluyla, igtiiziik  hiikiimlerine  gore

gerceklestirilecektir®%.

Biitcenin, biitce komisyonunda, Genel Kurul’dan oOnce incelenmesi,
anayasal bir zorunluluktur. Bu nedenle, komisyon incelemesi tamamlanmadan,

biit¢enin genel kurulda ele alinmasi Anayasa’ya aykiridir®”.

Anayasal biitce takvimine wuyulabilmesi i¢in, Anayasa'min 162'nci
maddesinin ikinci fikrasi, biite komisyonunun, en fazla, elli bes giin®® icinde
incelemeleri sonuglandirarak, kabtl ettigi son metni Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisi Genel Kuruluna sevketmesini buyurmaktadir. Biit¢enin, en geg, 17
Ekim’de Tiirkiye Biiylik Millet Meclisi'ne sunulmas: gerekli olduguna gore,
(ayn1 giin biitce tasarillarmin bilitge komisyonuna havale edildigi

diistintildiigiinde) gortismeler ertesi giin baslayacak ve 11 Aralik giiniine kadar

%5 Bu durumun, denetimi seklilestirdigi, (Demirkan, s.120); biitce tasarismnin gercek hakiminin
parlamento degil iktidar partisinin oldugu, (Feyzioglu, Biitge ve Parlamento, s..7; Atiyas-
Sayin, Yapilanma, 25) ileri siiriilmektedir. Ayn1 yénde bkz. Falay, s.36-37. Komisyonun
isleyisi ile ayrmtil bilgi icin bkz. Tkinci B&liim.

6 Kaneti, Kamu Maliyesi I, 5.329.

%7 Biitgenin Komisyon’da gortisiilme usulii i¢in bkz. Feyzioglu, Biitce, s.241-244; Giirsoy, Biitge,
s.277 vd.. Ayrica bkz. Tiigen, s.230-231.

¥ QOysa, diger kanun tasar1 ve tekliflerin, komisyonlarda incelenme siirelerini hitkme baglayan
Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi I¢tiiziigii'niin “Komisyonlarda Inceleme Siiresi” baglikli 37'nci
maddesine gore; “Tasar1 veya tekliflerle kanun hitkmiinde kararnamelerin esas komisyonlara

havale giiniinden itibaren en ge¢ kirkbes giin i¢inde sonuglandirilmas: gerekir.”
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komisyonun goriismelerini sonuglandirarak, kabl ettigi metni Tiirkiye Biiyiik

Millet Meclisi Genel Kurulu'na sevketmesi gerekmektedir.

Komisyon’daki goriismelerin elli bes giin iginde bitirilip Genel Kurul'a
sevkedilmesi Anayasanin amir hiikmii olmakla birlikte, Komisyon'un
incelemesini elli bes giin iginde bitirememesi durumunda ne olacag1 belli
degildir; anayasa koyucu, bu konuda, iradesini ortaya koymus degildir. Kanun
tasar1 ve tekliflerin, komisyonlarda incelenme siirelerini hiikme baglayan
Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi I¢tiiziig{i'niin “Komisyonlarda Inceleme Siiresi”
baslikli 37'nci maddesine bakildiginda, tasar1 veya tekliflerle kanun hiikmiinde
kararnamelerin esas komisyonlara havale giiniinden itibaren en ge¢ kirkbes giin
icinde sonuglandirilmas: gerekecegi hiikme baglandiktan sonra, ikinci
fikrasinda, bu stirenin bitiminden sonra sunulan tasar1 veya tekliflerin dogrudan
Genel Kurul giindemine alinmasimi hiikiimetin veya teklif sahiplerinin
isteyebilecegi; bu istemler {iizerine komisyon, hiikiimet, teklif sahibi ve bir
milletvekilinin beser dakikay1r ge¢memek iizere soz alabilecegi ve Genel
Kurul'un isaret oyuyla karar verecegi; siiresi iginde komisyonda gortiisiilmeyen
kanun hiikmiinde kararnameler, dogrudan Genel Kurul giindemine alinmak
tizere Meclis Bagkanliginca Danisma Kuruluna gotiiriilecegi; Baskanlikga esas
komisyon disinda, tali komisyonlara da havale edilmis olan bir konu bu
komisyonlarca on giin iginde sonuglandirilir. Bu stire Bagkanlik¢a
kisaltilabilecegi gibi komisyonun miiracaati halinde en ¢ok on giin daha
uzatilabilecegi belirtilmistir. Buna gore, biitce kanunu tasarilar1 disinda kalan
kanun teklif ve tasarilari ile kanun hitkmiinde kararnameler i¢in komisyonda
ortaya ¢ikabilecek bir gecikme, Genel Kurul'un iradesine basvurularak
asilmakta; dogrudan, tasar1 ya da teklifin reddi olarak degerlendirilmemektedir.
Bir bagka deyisle, siire hiikiimlerinin ihmal edilmesi parlamento hukuku
bakimindan red sonucu ile karsilasmamaktadir. O halde, biitce kanunun da,

anayasa koyucu tarafindan, 6zel hiikiimler sevkedilmek suretiyle ozellikli
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diizenlenme niteligi dikkate alinarak, evleviyetle, red sonucu ile
karsilasmayacaginin kabtlii gereklidir. Aksi yonde bir diisiince, parlamentoya
ait yetkinin komisyona devri anlamina gelir ki, bunun kabtlii miimkiin
degildir®. Buna gore, anayasal biitce takvimine iligkin siirelerin niteliginden
hareket edilerek,*? biitcenin Tirkiye Biiyiik Millet Meclisine sunulmasina
iliskin takvimi belirleyen anayasal hiikmiin, biitgenin mali yilbasina
yetistirilmesi i¢in uyarici/yonlendirici nitelik tasidigr goriisii gercevesinde
soruna ¢oziim aranmalidir. Anayasal biitge takvimini belirleyen hiikiimlerdeki
siireler ile yasama organini, anayasal takvime uymasi konusunda uyarmaktadir.
Onemli olan, anayasal biitce takviminin gerceklestirilmesi ve biitcenin mali
yilbasina yetistirilmesidir. Yoksa, biitce komisyonundaki incele(n)me siiresi olan
elli bes giinliikk siireye uyulmamasi, biitcenin, Genel Kurul'da goriisiilme
siiresinin azalmasini saglamasinin 6tesinde bir sonu¢ dogurmayacaktir. Genel
Kurul'daki gortismelerin, anayasa koyucu tarafindan gesitli sitmirlamalara tabi
tutuldugu dikkate alindiginda, anayasa koyucunun iradesine aykir1 bir
durumdan da soz edilmesi miimkiin degildir. Kald1 ki, anayasa koyucunun
biitge takviminin gerceklestirilmemesini herhangi bir yaptirnma baglamadig:

dikkate alindiginda, daha hafif bir durum olan incele(n)me siiresinin asilmasmin

3  Ayni yonde bkz. Cihat Oner, s.91. Biitgenin reddi yetkisinin TBMM'ne ait oldugu hk.
“Cumhuriyet Senatosunun, biitge tasarilarini red kararina kesin bir nitelik taniyarak tasarmnin
karma komisyona ve dolayisiyle Millet Meclisine gitmesinin dnlenmesi yoluyla biitgenin
reddi sonucunun dogacagi kabul edilirse, Cumhuriyet Senatosunun yetkileri arasinda
bulunmayan ve “giivenoyu” sonucunu doguran bir cesit siyasi denetim yolu, dolayli olarak
Cumbhuriyet Senatosuna taninmis olur. Boylece Anayasanin kurdugu yasama yiiriitme
iligkileri tiimiiyle Anayasa dis1 bir yone cevrilmis bulunur.”, AnyM., 21.11.1974 giin ve
E.1974/26, K.1974/48, (RG.29.1.1975-15133).

40 Bkz. Yukarida, “a. Biitgenin Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi'ne Sunulmasma Egemen Olan

Tlkeler (Any.m.162/1)”
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da herhangi bir yaptirimla karsilasmamasi sonucunu, kendiliginden, dogurmasi

daha uygundur4l.

1982 Anayasasi’nin, Komisyon'un olusumu ve biitge tasarisinin
goriisiilme takvimini, onemine binaen, diger kanun tasari ve tekliflerinden farklh
olarak, ictliztige birakmaksizin, diizenlemesine karsin, Komisyon'un
olusumundaki sakathiklarin ya da Anayasa’da ongoriilen siire hiikiimlerine
uyulmamasinin sonucunun ya da yaptiriminin ne olacagr agik degildir; bu tiir
sakatliklarin, biitce kanunu'nun, Anayasa Mahkemesi'nce iptali sonucunu
dogurup dogurmayacagi Dbelirsizdir. 1k olarak, Anayasamin 148'inci
maddesinin ikinci fikrasi, kanunlarin Anayasa’ya uygunlugunun sekil
bakimindan denetlenmesini, sadece son oylamanin, ongoriilen ¢ogunlukla
yapilip yapilmadig yoniinden olacagii hiikme bagladigindan, Komisyon'un
olusumundaki sakathiklarin ya da siire hiikiimlerine aykirihigin, yargisal
denetimde goz Oniine alinmayacagi*’?;.anayasa yargisinca, anayasa degisiklikleri
disinda, sekil denetimi sonucu, bir kanunun iptal edilebilme olasiliginin hemen
hemen kalmadigi, bu konuda bir sorunun olamayacagl soylenebilir. Bununla
beraber, Anayasamin 162'nci maddesinin, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi
Ictiiziigii hiikiimlerine aykiriliklari iptal nedeni saymamak amaci giittiigii,
anayasal biitce usulii ile ilgili aykiriliklarin bu hiikmiin kapsami1 disinda kaldig:
diistintilebilir‘®®. Ancak, Anayasa Mahkemesi, 1961 Anayasasi doneminde,

sozkonusu hiikiimde, smirlama bulunmamasina ragmen, siire hiikiimlerine

1 Elli bes giin i¢cinde komisyondan ge¢meyen biitce tasarisinin o asamada kalacag1 ve biitgenin
hazirlanmamis sayilmas: gerektigi; bu durumun “eylemli anayasa degisikligi” sayilarak
Anayasa Mahkemesi denetimine tabi tutulmasi ve iptal edilmesi gerektigi yoniindeki goriis
icin bkz. Cihat Oner, 5.92-94.

42 Bkz ve krs. Duran, Islev, s.62-64.

403 Tezig, Denetim, s.24.
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uymamay1 iptal nedeni saymamustir‘®*. Yiiksek Mahkeme’ye gore, siirelerin

yaptirimlarin Anayasa’da gosterilmedigi, dolayisiyla, uyarici nitelik tagimasi

nedeniyle Anayasa’ya aykiriifindan s6zetmek miimkiin degildir.

404

“I. Bigim yoniinden inceleme:

44 sayili Kanunun 28. maddesine gore Anayasa Mahkemesi, sadece istemle bagli olup
davacilarin ileri siirdiikleri gerekcelere dayanmaya zorunlu olmadig: gibi baska gerekgelere
dayanarak da Anayasa'ya aykirilik karar verebileceginden davacinin gerekgeleri arasinda
yer almayan asagidaki konular iizerinde de durulmustur:

A. Cumhuriyet Senatosunda goriisme siiresinin agilmis olmasi sorunu:

Anayasa'nin 94. maddesinin tiglincii fikrasinda su ilke yer almaktadir.

(Karma Komisyonun en ¢ok sekiz hafta iginde kabul edecegi metin, énce Cumhuriyet
Senatosunda goriisiiliir ve en geg on giin i¢inde karara baglamir.)

1976 yili Biitce Kanunu tasarisiyle ilgili olarak Cumhuriyet Senatosunda yapilan islemin bu
ilke agisindan durumu soyledir:

Tasarmin Biitce Karma Komisyonunda incelenmesi sonunda hazirlanan rapor 30.1.1976
giniinde Cumbhuriyet Senatosu Bagkanligmma verilmis ve Cumhuriyet Senatosu Genel
Kurulundaki goriismeler 11.2.1976 giiniinde tamamlanmistir. (Cumhuriyet Senatosu Tutanak
Dergisi: Cilt: 25, Birlesim: 30, S 4 ve Cilt: 26, Birlesim: 39, S. 743). Buna gore, dava konusu
maddeleri de kapsayan 1976 yili Biitce Kanunu tasaristnin Cumhuriyet Senatosu Genel
Kurulundaki goriisiilmesinin, Bagkanliga verildigi giiniin ertesinden baslayarak on giin
icinde, yani 9/2/1976 giinii aksami, tamamlanmasi gerekmektedir. Halbuki siirenin iki giin
asildig: goriilmektedir.

Bu durumun, Biitge Kanununun ve dolayisiyle bu davaya konu olan maddelerinin
Anayasa'ya aykir1 sayilmasini gerektirip gerektirmiyecegi sorununa gelince ;

Anayasa'da Ongoriilen kimi siireler, uyulmamas: halinde hukuki sonuglar doguran ve
yaptirimi olan niteliktedir. Kimi siireler ise bu nitelikle olmayip uyarict amagla
konulmuslardir.

94. maddedeki s6z konusu siirenin, hukuki sonucu ve yaptirimi Anayasa'da belirlenmemis
oldugu gibi, niteligine gore de uyaria siirelerden oldugundan goriismelerin bu siire icinde
bitirilememis olmasi, 1976 yili Biitge Kanununun ve bu kanunda yer alan dava konusu
hiikiimlerin Anayasa'ya aykiriligimi olusturan bir iptal nedeni sayilmamalidir.”, Any.M.

9.12.1976 giin ve E.1976/34, K.1976/52, (AMKD. S.14, s.412).
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Anayasa koyucunun, kanunlarin Anayasa’ya uygunlugunun sekil
bakimindan denetlenmesi hususundaki iradesinin agik oldugu ve bunun,
sadece, son oylamanin ongoriilen ¢ogunlukla yapilip yapilmadigr agisindan
smirlandirildigy diisiiniildiigiinde, Komisyon'un olusumundaki sakatliklarin ya
da Anayasa’da Ongoriilen siire hiikiimlerine uyulmamasinin, anayasa yargisi
denetimi disinda kalmasi, ilk bakista, hiikmiin dogal sonucu olarak
anlagilmaktadir. Bu baglamda, Anayasanin 162'nci maddesinin ikinci
fikrasindaki stirelerin, uyarict ve/ya da yonlendirici nitelik tasimaktadir.
Dolayisiyla, siirelere uymama, anayasal biitge takviminden sapilmasina yol
acacak ve biitcenin mali yilbasina yetistirilmesi zorlasacak ya da miimkiin
olmayacaktir; boylece, yasama organinin mesruiyeti tartisilmaya baslanacaktir.
O halde, Anayasa, sozkonusu hiikiimle, yasama organini, anayasal takvime
uymasi konusunda uyarmaktadir; uyulmamasi durumunda ise, yaptirimi da
Anayasa’da acgikca belirtilmedigi icin, anayasaya yargist denetimi disinda
kaldigr kabtl edilmelidir. Yine, Komisyon'un olusumundaki sakatliklar
bakimindan, iktidar-muhalefet dengesi(zligi) tersine donmedigi siirece,
anayasaya aykiriliktan sozedilebilmesi teorik bir tartismadan Gteye

gidemeyecektir.

Anayasa koyucunun, biit¢e komisyonuna, biitge tasarisinin degistirilmesi
bakimindan, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi'ne oranla, daha genis yetkiler verdigi

dikkate alindiginda*®, Komisyon'un olusumu ve isleyisine iliskin usul ve

45 Komisyon, biitceye istedigi bicime verebilme imkanina sahiptir, kamu harcama ve gelirleri
arttirillip azaltilabilir; genel kurul’dan farkli olarak, Komisyon, biitce kanun tasarisinin
goriismelerinde gelir azaltic1 ya da gider artiricl tekliflerde bulunabilmekte; biitce kanun
tasaris1 iizerinde her tiirlii degisikligi yapabilmektedir. Hatta, Komisyon'da calismalarin
teknik diizeyde kontrol edilmesi de miimkiindiir. Bkz. Cagan, Kamu Maliyesinin
Parlamenter Kontroldi, s.203; Cagan, Anayasal Cerceve, s.212. Krs. Bulutoglu-Kurtulus,

s.141; Bulutoglu, Kamu Biitgesi, s. 98-99, 100-101.
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esaslarin ve yaptirimina anayasada yer almasi, herhangi bir tartismaya yol
agmamast bakimindan, bir gereklilik olarak karsimiza c¢kmaktadir. Bu
baglamda, Komisyon'un olusumundaki sakatliklarin ya da Anayasa’da

‘"

ongoriilen siire hiikiimlerine uyulmamasi “ esas yoniinden sekil denetimi”
olarak, anayasaya uygunluk kapsaminda incelenmelidir. Anayasa’nin “Iptal
Davasi” kenar baghgim tasiyan kural (Any.m.150), kanunlarin, kanun
hiitkmiindeki kararnamelerin, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi igtiizligiiniin veya
bunlarin belirli madde ve hiikiimlerinin sekil ve esas bakimindan- Anayasaya
aykirihigma iliskin iptal davalarmi diizenlerken, sekil denetimine de yer
vermektedir. Anayasamin 150'nci maddesindeki bu kurala agiklik getirmeyi
amaglayan, 2949 sayili Anayasa Mahkemesinin Kurulusu ve Yargilama Usulleri
Hakkinda Kanun?% ise, kanunlarmn sadece esas yonlerinden Anayasaya aykiriliklart
iddiasiyla dogrudan dogruya iptal davas: agma hakkindan bahsetmektedir. Kurulus
Kanunu'ndaki bu kural, Anayasa'nin 150'nci maddesini daralttigi gibi, ortaya
cikabilecek bazi sorunlar1 da cevapsiz birakmaktadir. Bazi dyle sekil bozukluklar:
vardir ki, bunlar esasa etkili olacak niteliktedir. Bu nedenle de, ictliziik
niteligindeki kimi kurallara Anayasada yer verilmek sureti ile, yasama meclisinin
iradesinin agiklanmasinda, bunlarin ihmal edilmemesi istenmistir. Tiirkiye
Biiytik Millet Meclisi Bagkanlik Divanimin (m. 94/2), 6te yandan igtiiziik
hiikiimlerinin siyasi parti gruplarimin meclisin biitiin faaliyetlerine iiye sayilarmnin
oranlarma gore katilmalarmni saglayacak yolda diizenlenmesi (m. 95/2); buna
karsihk, biitce tasarilarinin  gortisiilecegi komisyonun kurulusunda iktidar
grubuna veya -gruplarina en az yirmi bes iiye verilmek sart1 ile siyasi parti
gruplariin ve bagimsizlarin oranlarina gore temsilinin gozoniinde tutulmasi

(m. 162/2) bunlara 6rnek olarak verilebilir#”.

46 RG.13.11.1983-18220

47 Tezig, Denetim, s.24.
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1982 Anayasasi'ndaki, sekil ve usule iliskin bu kurallara uyulmadan
toplanmus bir meclisin kabul edecegi kanunlarin, sekil yoniinden sakathgmin ileri
siirtilememesi ya da denetlenememesi, Anayasanin baglayiciligr ve tistiinligt (m.
11) ilkesi ile bagdasmaz. Kald1 ki, Anayasada yer alan (m. 94/2, 95/2,162/2) sekil ve
usul ile ilgili kurallarin, kanun koyucu tarafindan dikkate alinmamasi, yasama
islemlerinin esasina etkili olacak bir sakatlik dogururs. Aslinda Ictiiziikte yer
almasi gereken bu sekil ve usul kurallarina, kurucu iktidar, Anayasa'da yer
vererek, bunlarin ihmal edilmesini Onlemek istemistir‘®. Kanun koyucu gibi,
Anayasa koyucu da abesle istigal etmeyecegine gore, Anayasanin 150'nci maddesini
yorumlarken.  Anayasa Mahkemesi'nin, bir kanun hakkinda  sekil
(Any.m.148/II'deki olgiiti disinda) ve esas bakimlarindan agilacak iptal
davalarinda, sekil yoniinden denetimi yaparak aykiriligi saptadiginda, ayrica esasa
iliskin incelemeyi de siirdiirerek, davayi bir biitiin olarak sonuglandirmas:

gerektigi sonucuna varmak gerekir*?. Anayasa Koyucunun, 1982 Anayasasindaki

48 Anayasa koyucu, sekil ve usulle ilgili Anayasa kurallarina verdigi énemi, ayrica Anayasal
rejimin gelecegi ile ilgili olarak da degerlendirdigi icindir ki, gecici maddelerinde (m. 2, 9, 15),
belli siirelerin bitimini, ya da baslangicint. TBMM Bagkanlik Divaninin olusturulmasina
baglamistir. Bkz. Tezig, Denetim, s.24.

49 Tezig, Denetim, s.24-25. Kanunlarin olusmasinda, yalnizca “dngoriilen ¢cogunlukla yapilip
yapilmadigimm” sekil denetiminde 0lgiit olarak kabul etmek, parlamentodaki cogunlugun her
zaman “siirpriz kanunlar” ¢karmasma imkan tanimak olur. Oysa, liberal demokratik bir
toplumda kanun, parlamentoda iktidar-muhalefet diyalogu ile aleniyeti saglanan, giderek ige-
rigi kamu oyuna yansiyarak buradan gelebilecek tepkilere, deger yargilarina gore olusmasi
gereken bir islemdir. Dolayisiyla, kanunun 6ngoriilen cogunlukla yapilip yapilmadigini, sekil
denetiminde mutlak bir Olgiit olarak kabul etmek, «siyasi kararlar siirecinde katilma ve
uzlagmaya yer verilmek istenmedigi» bi¢ciminde de yorumlanabilir. (Duran, islev, s.71).

40 Tezig, Anayasaya Uygunluk, s.203. II. Cumhuriyet doneminde. Anayasa Mahkemesi, sekil
yoniinden iptal karar1 verince, ayrica esasa iliskin inceleme yapmamaktaydi. Ciinkii Anayasa
Mahkemesine gore, boyle bir durumda, esasa iliskin denetim «kimi kuruluslari uyarma
olanagmin saglanmasi diisiincesine dayandirilmasi da. Anayasa Mahkemesi'nin gorev ve

yetki alani ile bagdastinlamazdi. “Mahkemelerin baktiklari iglerde bigim yoniinii Oncelikle ele
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diizenleme (m. 150) ile Anayasa, Mahkemesinin sekil.yoniinden aykirilig
saptayarak, bununla yetinmesi yoniindeki uygulamaya son vermek istedigi
sOylenebilir. O halde, Komisyon'un olusumundaki sakatliklarin ya da
Anayasa’da ongoriilen siire hiikiimlerine uyulmamasinin “esas yoniinden sekil
denetimi” olarak, anayasaya uygunluk kapsaminda inceleneceginin kabiil

edilmesi, anayasanin soziine ve ruhuna uygun bir ¢oztimdyir.

Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’a bakildiginda, “biitce”
komisyonuna, klasik islevlerinin yaninda, yeni islevler yiiklendigi
goriilmektedir. Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu'un “Faaliyet Raporlar1”
bashkli 41'inci maddesinin besinci fikrasi hiikmii cercevesinde, Sayistay
tarafindan  Tiirkiye Biiytik Millet Meclisine sunulan raporlar ve
degerlendirmeler, kamu idarelerinin kamu kaynagmin elde edilmesi ve
kullanilmasina iliskin hesap verme sorumluluklarinin yasama organinda
goriisiilmesine temel teskil edecektir. Bu goriismelerin yapilacagl komisyon ise,
hentiz Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’un Gegici 4’incli maddesinin ilk

fikras1 hitkmiiniin geregi olan Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi I¢tiiziigii degisikligi

almalar1 genel bir kural niteligindedir. Anayasa Mahkemesi de o6tedenberi bu yodntemi
uygulamakta ve ortada bi¢gim yoniinden Anayasaya aykirilik sorunu varsa bu sorunun
¢6ziimiinii 6n plana almakta ve bu nedenle iptal karar1 verirse, artik isin esas yoniinden de
incelenmesine gerek gormemektedir, isin bicim agisindan ele alinmasi, dava veya itiraz
konusu kuralin yasalastirilmas: igin Yasama Meclislerinde izlenen yontemlerin tiim
yonleriyle incelenmesini gerektirir... Ote yandan, bigim yéniinden iptal edilen yasa
kuralinin, esas yoniinden de incelenip karara baglanmas: gereginin kimi yetkili kuruluslar
uyarma olanaginin saglanmasi diisiincesine dayandirilmas: da, Anayasa Mahkemesinin
gorev ve yetki alani ile bagdastirilamaz. Bu nedenlerle isin bir kez de esas yoniinden
incelenmesine yer yoktur.”, Any.M.15.2.1977 giin ve E. 1976/50, K, 1977/13, (RG.31.5.1977-15952),
(AMKD S..15, s.165). Oysa Yiiksek Mahkemenin aksi yonde bir uygulamas: da vardir: Sekil
yoniinden Iptal karan verdikten sonra, ayrica esasa iliskin incelemeyi de bir biitiin olarak
stirdiirmiistii Any.M. 22.2.1977 giin ve E.1977/6, K. 1977/14, (RG.28.3.1977-15892), (AMKD, S. 15, s.
195).
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yerine getirilmemis olmakla birlikte, (plan ve) biitce komisyonudur'!. Her ne
kadar bu konuda, madde hiikmiiniin gerekgesi*'2 aydinlatici olmamakla birlikte,
faaliyet raporlariin igerigi de, ihtisas komisyonu niteligi tasiyan (plan ve) biitge
komisyonunun yetkisini ortaya koyar nitelik tasimaktadir. Zira, (plan ve) biitce
komisyonu, c¢ogunlukla, mali bir husus (teskilat diizenlemesi, kamu
personelinin 6zliik haklar1 veya kamu gideri ongéren hususlar) igeren tasar1 ve
tekliflerin incelenmesi konusunda, kural olarak esas komisyon, bazen de tali
komisyon olarak gérev yapmaktadir#?. Ote yandan, biitge {izerinde parlamenter
denetimin gerceklesmesi gereken; yasal cercevenin hazirlanacagl ve biit¢enin
mubhtevasmna iliskin, kamuoyunu aydinlatan, ciddi bir miizakere platformu
olmasi gereken biitce komisyonu ile yasama organi, bu fonksiyonu, Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanunu'un 41’inci maddesinin besinci fikrast hitkmii ile

yerine getirmis olmaktadir!4.

41 Yiiksel, Biitce Komisyonu, s.5.

42 5018 sayili Kanun'un 41’inci madde gerekgesi su sekildedir;
“Kamuoyunu ve yasama organini, yiiriitmenin faaliyet sonuglar1 konusunda bilgilendirme,
yonetsel hesap verme sorumlulugunun en 6nemli gereklerinden birisidir. Bu mekanizma,
kamu hizmetlerini yiiriitenlerin daha fazla sorumluluk hissetmelerine ve daha sonug¢ odaklh
¢alismalarina, kamu hizmetlerinden yararlananlarin 6dedikleri vergilerin nasil kullamldig:
ve kamu idarelerinin performanslari konusunda bilgi sahibi olmalarina ve yasama
denetiminin giiclendirilmesine katkida bulunmaktadir. Bu amagla, harcama yetkililerince
faaliyet raporu, iist yoneticilerce idare faaliyet raporu, Icisleri Bakanligi'nca mahalli idare
faaliyetlerine iliskin Degerlendirme Raporu, Maliye Bakanligi'nca Genel Faaliyet Raporu
diizenlenmesi esasit getirilmis, Sayistay’mn s6z konusu raporlardan hareketle kendi
degerlendirmelerini de yapmak suretiyle Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi'ni bilgilendirmesi
ongoriilmiistiir.”

#3 Yasama organinin bu yeni islevini hakkiyla yerine getirebilmesi i¢in Plan ve Biitce
Komisyonunun yukarida sozii edilen is yiikiintin hafifletilmesi yoniinde oneriler igin bkz.
Yiiksel, Biitce Komisyonu, s.21. Ayrintili bilgi icin bkz. Dérdiincii Boliim.

414 Atiyas-Sayin, Biitce Sistemi, s.25.
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b. Biit¢enin Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi Genel Kurulu'nda Gériisiilmesi

Anayasal biite takvimine uyulmasi ve biitce tasarilarinin mali
yilbasindan Once sonuglandirilmas: ic¢in, Plan ve Biitce Komisyonu'nda
goriisiilen biitge tasarisi ve eklerinin, en geg, mali yilbasina yirmi giin kala,
Tiirkiye Biiylik Millet Meclisi Genel Kurulu'na sevkedilmesi gerekmektedir.
Anayasa’nin 162'nci maddesinin tigiincii fikrasindaki “...mali yil basina kadar
karara baglanir.” ifadesi, mali yilbasindan oOnce seklinde yorumlanmasi
gerekmektedir’>. O halde, biitce tasarilar1 en ge¢ 11 Ocak’a kadar, Genel Kurul'a
sevkedilecek, 12 Aralik-31 Aralik arasinda yirmi giin stireyle goriisiilecek ve en

gec¢ 31 Aralik’a kadar (31 Aralik dahil) goriismeler sonuglandirilacaktir.

Tiirkiye Biiytik Millet Meclisi'nde, gortismelerin mali yilbasindan 6nce
sonu¢lanmasini saglamak ve biitce dengesinin bozulmasinmi 6nlemek {izere,
anayasa koyucu, 162'nci maddesinin dordiincii ve besinci maddelerinde belirli

diizen kurallarina yer vermis bulunmaktadir.

Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi tiyeleri, Genel Kurul’da, kamu idare
biitceleri hakkinda diistincelerini, her biit¢enin tiimii tizerindeki goriismeler
sirasinda acgiklarlar; boltiimler ve degisiklik onergeleri, tizerinde ayrica goriisme
yapilmaksizin okunur ve oylanir. Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi tiyeleri, biitce
kanunu tasarilarinin Genel Kurulda goriisiilmesi sirasinda, gider artiric1 veya
gelirleri azaltict Onerilerde bulunamazlar (Any.m.162/IV,V). Bunun sebebi,
ihtisas komisyonu olan Plan ve Biitge Komisyonu'nda biitcelerin teknik olarak
yeterince tartisildig1 ve gerekli degisikliklerin (gelir azaltic1 ya da gider artirici
olmas1 dahil) yapildiginin diistiniilmesidir. Ayrica, Komisyon'un partilerin

temsili ¢ogunlugu oraninda temsil edildigi diisiiniildiiglinden, artik, Genel

45 Kaneti, Kamu Maliyesi I, 5.330.
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Kurul’da, yeniden, gider artiric1 ya da gelir azaltic1 tekliflerin verilmesine gerek
olmadigr ve siyasi amacl degisiklik taleplerinin engellenmesi*®, biitge
denkliginin ve hiikiimetin yillik yiriitme programinin bozulmamas: igin
Anayasa boyle bir hitkme yer vermistir. Ancak, hiikiimetin, biitge tasarisinda
giderleri azaltic1 veya gelirleri arttiric1 teklifler yapmasina anayasa hiikmii engel
degildir. Biitce denkligini kuvvetlendirici bu tiir teklifler, biitce onama
asamasinda, parlamentodan beklenen denetim fonksiyonunun yerine

getirilmesine hizmet etmektedir4!”.

Tiirkiye Biiytik Millet Meclisi, Genel Kurul’da, merkezi yonetim biitce
kanun tasarisinin metnini maddeler, gider ve gelir cetvellerini kamu idareleri
itibariyla goriisiir ve boliimler halinde oylar; kabtil edilen merkezi yonetim
blitce kanunu mali yil basindan o6nce Resmi Gazetede yayimlanir
(KMYKK.m.19/I). Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunuun 19 uncu
maddesinde yer alan “bolim” deyiminden, analitik biitce smiflandirmasmin
birinci diizey ekonomik kodlamasi anlasilmalidir. Gelir biitgesi de aym sekilde

boliimler (vergi gelirleri, vergi dis1 gelirler, vs.) itibariyla gortistiltir's.

Anayasa’'min  162'nci maddesinde belirtilen ilkeler, biitce hakkinin
kullanilmasi gereken mecliste “blitce (tesebbiis) hakkinin
sinirliigini/sinirlandirildigini” giindeme getirmektedir*!®. S6zkonusu hiikiimde
belirtilen smirlama disinda kalan onergeler, ancak hiikiimetin veya Plan ve

Biitce Komisyonu iiyelerinin ¢ogunlugunun kabuliinii gerekli kilar ki, bu

46 Tiigen, s.234; Coskun, Kamu Mali Yonetimi, s.79; Coskun, Biitce, s.189; Mutluer-Oner-
Kesik, s.223-224. Ayrica bkz. Feyzioglu, Biitce, 5.255-256. Krs. Atiyas-Sayin, Biitge Sistemi,
s.25.

47 Feyzioglu, Biitce, 5.259. Aksi yonde bkz. Erginay, Yeni Anayasa, s.27-28.

418 Mutluer-Oner-Kesik, s.224.

419 Feyzioglu, Biitce, 5.255.
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simnirlamalar iginde, yasama organinin yiiriitme orgami iizerinde etkin bir
denetiminden sozedilmesi mumkiin olmaz. O halde, burada, iki hususun
vurgulanmasi gerekmektedir. Ilk olarak, biitgenin Genel Kurulda goriisiilmesi
sirasinda, muhalefet grubunda bulunan milletvekillerinin, biitgeyi politik
istismar konusu yaparak kendilerini gostermek. icin s6z almalari, “se¢mene
selam” gondermeleri ve nadiren alternatif ¢oziim yollar1 ileri siirmeleridir.
Fransizlar, ozellikle, secimlerin yaklastif1 sirada artan bu gayretlere “se¢im
miizayedeciligi” adin1 vermislerdir. Bunun yaninda, milletvekillerinin, halkin
sikayet¢i oldugu vergileri kaldirmak ya da hafifletme c¢abalari sonucunda
blitcenin gelirleri disiiriilmiis ve biitce denkligi zedelenmistir. Hatta,
milletvekilleri, daha da ileri giderek, biitce kanununa biit¢e disi hiikiim
sokusturmuslardir?. Muhalefet milletvekillerinin “siyasi yatirim ve se¢mene
selam” igeren bu tutumunda, biitce konusundaki teknik bakimdan yetersiz
olduklari, bu nedenle de siyasi demagojiye giristikleri yoniindeki goriisiin
yerinde oldugu belirtilmelidir2!. Ikinci olarak ise, bu goriismeler sirasinda,
genel nitelikte yorumlar yapilmasi, daha ¢ok gecen bir yillik icraatin temel
almmasi ve hesap sorulmasidir. Bir 6nceki yila iliskin yorum ve denetlemenin
daha ¢ok kesin hesaplar gortisiiliirken yapilmasimin anlamli olmasmna karsilik,
burada, gelecek yilin biitce tasarisinin goriisiilmesi sirasinda gegmisin

elestirisinin yapilmasi bir celiskidir?2.

Biitcenin Genel Kurul'da goriisiilmesine yonelik bu uygulamalara
ragmen, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi, yine de, hiikiimeti, biit¢e vesilesiyle hem

siyasal hem de mali yonden denetlemekte, onun sorumluluklarmi

420 Feyzioglu, Biitce, 5.256-257, 5.259. Ayrica bkz. Pelin, s.110-111; Sur, s.165; Demirkan, s.121;
Giirsoy, Blitce, 5.282; Cagan, Kamu Maliyesinin Parlamenter Kontrolii, s.202-203; Cagan,
Anayasal Cergeve, 5.212.

41 Demirkan, s.121. Ayrica bkz. iba, Baskanlik, s.217 vd.; iba, Parlamenter Denetim, .38 vd.

42 Falay, s.37.
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gerceklestirmede ve mal ve hizmet iiretiminde basarisini olgebilmektedir?.
Buna gore, biitceyi genellikle kabul ve nadiren red ederek anayasal parlamenter
denetim hakkinm1 kullanmis olacaktir; parlamentonun, biitce kanun tasarisini
reddetmesi halinde, yiiriitse organi iizerinde denetim hakkini en sert bigimde
gostermis olacaktir*?. Biitceye kanun sekli vermekteki amag¢ da, Meclis
denetimini gli¢lendirmektir. Vergi yiikiimliilerinin temsilcilerinden kurulan
Meclis, biitcenin gelir ve giderlerini, her yil yeni bastan ciddi bir sekilde
denetlemedigi takdirde, ulusal egemenligin en Onemli teminati da ortadan
kalkmis olur. Bu denetleme olmadikga ya da yeterli sekilde yapilmadik¢a kamu
kaynaklari israf ve suiistimallerden kurtulamaz. O halde, biitge tasarisi tizerinde
mutlaka parlamento denetimi yapilmali ancak {ilkeyi idare gorev ve
sorumlulugunu yiiklenmis bulunan hiikiimetin ¢alisma programi niteligindeki
blitcede yogun degisiklik yapilmamalidir*®; meclis, hiikiimetin ¢alisma
programini onaylamiyorsa, biit¢enin reddi yoluyla giivensizligini gostermeli;

programina onay verecegi bir hiikiimetin olusumunu saglamalidiré.

43 Coskun, Biitge, 5.38-39. Ayn1 yonde Feyziogu, Iktidar Viriisii, s.183; Falay, s.37.

24  Genellikle pek bagvurulmayan biitcenin reddinin iilkemizdeki ilk belirgin 6rnekleri 1965 ve
1970 yillarina aittir. Birincisi Inonii, ikincisi Demirel kabinesi zamaninda goriilen bu
orneklerden parlamentonun yiiriitme erkine kars: gercek istiinliigii ve etkinligi agiktir. Ne
var ki, bundan, biit¢enin reddinin, hiikiimeti iktidardan uzaklastirmak i¢in tek ve anlamli
care oldugu sonucu c¢ikarilmamalidir. (Uludamar, s.248). Biit¢enin ister bazi siyasal ve
olaganiistii durumlarda, siiresinde ¢ikarilamamas isterse yasama organina reddedilmesi
durumunda mali yila yetistirilememesi s6z konusudur. Bu durumda, en son 1999 mali yil1
biitcesi goriisiiliirken dénemin hiikiimetinin gorevden ayrilmas: drneginde oldugu gibi,bir
¢ozlim olarak "gecici biit¢e" uygulamasina basvurulur. Biitgenin mali yilbasina yetismemesi
ve gegici biitce uygulamast ile ilgili ayrmtih bilgi igin bkz. Ikinci B&liim.

45 Feyzioglu, Biitce, 5.255; Bulutoglu-Kurtulus, s.136, 141. Ayrica bkz. Pelin, s.110; Sur, s.164.

426 Bkz. ve krs. Pelin, s.113-114; Jéze, Finans IImi, .92 vd.
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3. Biitcenin Yiiriirliige Girmesine Egemen Olan Ilkeler (Any.m.162/11I,
89/11)

Anayasa’min  “Kanunlarin Cumhurbagkaninca Yayimlanmasi” baglikl
89uncu maddesinde, Cumhurbaskani’'nin, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisince
kabul edilen kanunlar1 onbes giin iginde yayimlayacagy; ikinci fikrasinda ise,
yayimlanmasini “kismen veya tamamen” uygun bulmadigr kanunlari, bir daha
goriisiilmek tizere, bu hususta gosterdigi gerekge ile birlikte ayni siire icinde,
Tirkiye Biiyiik Millet Meclisi'ne geri gonderecegi; Cumhurbaskaninca kismen
uygun bulunmama durumunda, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi sadece uygun
bulunmayan maddeleri goriisecegi hitkme baglanmistir. Ancak, biitce kanunlar:
bu hiikiimden istisnadir. Bir baska deyisle, Cumhurbaskani, biit¢e kanunlarini,
yeniden goriistilmek t{izere, Tiirkiye Biyik Millet Meclisine geri
gonderememektedir. Anayasa koyucu, bu hiikiimle, iilkenin biitcesiz kalmasi
olasihigini &nlemis olmaktadir®’. Ote yandan, biitcenin mali yilbagina yetismesi
ve anayasal biit¢e takviminin gerceklesmesi zorunlulugu karsisinda, diger
kanunlarin yayimlanmas igin tanimnan on bes giinliik inceleme siiresinin biitce
kanunlar1 i¢in s6zkonusu olmadigini ve Cumhurbaskani'nin, biitce kanununu,
mali yilbasinda yiiriirliige girecek sekilde derhal yayimlamasi gerektigini kabtil

etmek zorunlu bulunmaktadir4s.

Anayasa’nin Cumhurbaskani'nin Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi'nce kabil
edilen kanunlar1 on bes giin icinde yayimlanacagina yonelik hiikmii, biitce
kanunlari i¢in de gegerlidir. Ote yandan, biitge kanununun yeni mali yila girilir
girilmez yayimlanmis ve yiiriirliige girmis olmasi, Anayasa'nin genel ilkeleri

oldugu kadar Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu'un emredici hitkmiiniin

%7 Bulutoglu-Kurtulus, s.142-143; Bulutoglu, Kamu Biitgesi, s. 101.
428  Kaneti, Kamu Maliyesi I, 5.330-331.
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de sonucudur. Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununun 19uncu
maddesinin birinci fikrasinda, merkezi yonetim biit¢e kanunu mali y1l bagindan
once Resmi Gazetede vyayimlanacaglr belirtilmektedir. Bu durumda,
Cumhurbagkani’nin biitge kanunu on giin iginde yaymmlama yetkisi de
sinirlanmis olmaktadir. Genellikle, mali yi1lin baglamasina az siire kala kendisine
gelen biitce kanununu, Cumhurbagkani, siiratle onaylayip yayimlatmak
durumundadir; zaten, veto yetkisi olmayinca, yaymmi ertelemenin de bir

gerekcesi olamaz*?.

C. Biitcenin Degistirilmesine Egemen Olan Ilkeler (Any.m.163)

1. Biitce Odeneklerinin Harcama Sinirin1 Olusturmasi

Biitcenin en 6nemli 6zelliklerinden biri, kamu hizmetleri igin yapilacak
harcamalarin Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi'nin (6n) iznine tabi tutmasidir. Bu
harcama yetkisi, genel nitelikte ve biitcenin gider kalemlerinin toplami igin
degil, her bir hizmet i¢in gosterilen “6denek” ayirtedilmek suretiyle verilir. Bir
baska deyisle, ancak biitceye girmis hizmetler icin devlet kesesinden harcama
yapilabilir#. Iznin anlami, belirli bir hizmet icin gosterilen bir st smur
olusturmasi ve o hizmet i¢in bu iist harcama sinirinin asilamamasidir. Bu
nedenle, anayasa koyucu, 163tincii maddesi ile biitce Odeneklerinin
harcamalarin iist smirmi olusturdugunu hitkme baglamistir. Anayasa koyucu,
sozkonusu hiikiimle, parlamentonun biitge tiizerindeki yetkisini koruyucu

nitelikte diizenleme ihdas ederek®!, biitceyi onaylama hak ve yetkisini milli

49 Bulutoglu-Kurtulus, s.143; Bulutoglu, Kamu Biitgesi, s. 101. Ayrica bkz.Giirsoy, Biitce, 5.297.

40 Bunun biit¢e kanunun hukuki niteliginin “kanun” olarak belirlenmesinin dayanag: oldugu
hakkindaki goriis i¢in bkz. Giirsoy, Biitce, 5.49-50.

#1  Cagan, Kamu Maliyesinin Parlamenter Kontrolii, s.204; Cagan, Anayasal Cerceve, s.212;

Atiyas-Sayin, Biitce Sistemi, 5.27. Ayrica bkz.Coskun, Biitge, s.205.
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egemenligin gerektirdigi sekilde kullanilmasini saglamistir32. Odenekle belirlenen

miktar1 asmanin tek yolu, yeni bir (ek biitge) kanun(uy)la, yeni bir yetki almaktr.

1982 Anayasasindan once mali mevzuatta (MUK.m. 3, 50) bu yonde
hiikiimler bulunmasina ragmen, bu hiikiimlere uyulmamus, biitce kanunlar1 Maliye
Bakanlarma biitcede mevcut 6denekleri artirmak ya da yeni ddenek kalemleri
agmak yetkisi verilmistir. Zamanla bu ihlaller, ilk 6nce harcama yapilip, daha
sonra Meclis'ten, emrivaki bir bi¢cimde, Odenek alinmasi suretiyle
yayginlasmistir. Anayasa’nin amir hiikmiine aykir1 bu uygulamalar iki sekilde
gerceklegtirilmektedir. Ilki, mali y1l i¢inde, mali y1lin sonuna dogru, bir ek biitce
kanunu ile zaten bir stiredir yapilmakta olan ddenek tistii harcamalari yil iginde
mesrulastirmaktir. Digeri ise, once 6denek {istii harcama yapip, sonra Kesin
Hesap Kanunu tasarisi sirasinda, yapilmis olan odenek iistii harcamalar igin
“tamamlayic1” Odenek istenmesidir®®. Dolayisiyla, sézkonusu uygulamalar

nedeniyle, biitce agiklarinin boyutu 6énemli 6lgtide biiytimiistiir.

Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu'dan 6nce, ddenek tstii harcama
yapma konusunda bazi konular bakimindan, 1050 sayili Kanun, hukuki dayanak
olusturmakta; bazi konularda ise higbir yasal dayanak bulunmamakta idi. Hukuki
dayanag1 bulunan ddenek {istii harcamalar, miilga 1050 sayili Kanunun “Odenek
Ustii Harcama Yetkisi” baslikli 48’inci maddesinde belirtilmekte; belirli satis
aidati, oran1 kanunla saptanmis 6denti ve ikramiyeler, geri verilecek paralar,
mahkeme harglari, devlete ait bina ve arazi vergileri, emekli, dul ve yetim
ayliklar1 konularindaki hizmetlerden her birinin o yil biitgesine konulmusg
odenekleri yetmemesi durumunda, tamamlayici olarak, harcanmasina gerek

goriilecek tutar1 6demeye Maliye Bakani yetkili kilinarak, bu sekilde ortaya

#2  Coskun, Biitge, 5.189. Krs. Bulutoglu-Kurtulus, s.171; Bulutoglu, Kamu Biitgesi, s.117.

#3  Atiyas-Sayin, Biitce Sistemi, s.27.
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¢ikacak odenek farkin, kesin hesapta ayrica gosterilecegi hitkme baglanmistir.

4,

Bu harcamalar, Sayistay tarafindan, Genel Uygunluk Bildirimi'nde “yasal

giderler” olarak nitelendirilmektedir.

Hukuki dayanagi bulunmayan 6denek tistii harcamalar konusunda, basta
personel ve faiz harcamalar1 gelmekte, Odenegin bitmesi, devletin maas
O0deme(ye)mesi anlamina gelmemektedir. Bu nitelikte harcamalar konusunda,
hiikiimetlerin degismesi dahi, hukuki dayanagi olmayan Odenek {istii
harcamalarin “mesruiyeti’ni kaybettirmemekte, rekabet eden partilerin, bu
konudaki fikir ve tutum uyumu dikkat cekmektedir. Bir baska deyisle, bu
konuda, yiiriitme ve yasama arasinda, bi¢cimsel kurallarin ruhuna da soziine de
aykir1 olan bir bi¢gimsel olmayan norm olusmustur®*. Ancak, Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanunu'un mali disiplini korumaya yonelik sevkettigi
hiikiimlerin yer aldig1 “Yaptirimlar ve Yetkili Merciler” baslikli yedinci kisim
karsisinda Odenek {istii harcama konusunda hem hukuki dayanak ortadan

kaldirilmis hem de yaptirima baglanmistir.

Kamu Mali Y6netimi ve Kontrol Kanunu sonrasi, mali disiplini bozucu
eylemde bulunulmasmi o6nlemek amaciyla, ddenek {istii harcama yaptirima
baglanmis; kamu zarari olusturmamakla birlikte biitgelere, ayrintih harcama
programlarina, serbest birakma oranlarina aykir: olarak veya ddenek gonderme

belgelerindeki oOdenek miktarin1 asan harcama talimati veren harcama

44  Atiyas-Sayin, Biitce Sistemi, s.27. Krs. Engin Atag, Karar Verme, 324 vd. 1994 Biitcesine
iliskin Sayistay’in verdigi Uygunluk Bildirimi'nde bu harcamalar i¢in tamamlayic1 6denek
verilmesi tavsiye edilmistir. 1995 Uygunluk Bildirimi'nde ise bu tavsiye kaldirilmistir. Biitce
agigmin yiiksek oldugu 1993 yilinda ek biitge, biitce kanunundaki toplam 6deneklerin (397
trilyon) yaklasik yiizde 21'i (85 trilyon); tamamlayic1 6denekler ise, yiizde 3'ii (12 trilyon)
kadardi. “Yasal giderle” disindaki tamamlayici 6denekler ise, toplam ddeneklerin yiizde 2’si

(7,4 trilyon) kadarda.
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yetkililerine, her tiirlii aylik, 6denek, zam ve tazminat dahil yapilan bir aylik net
odemeler toplammin iki kati tutarma kadar para cezasi verilecegi hiikme
baglanmistir (KMYKK.m.70). Sozkonusu hiikiimle, kamu idarelerinin,
biitcelerinde yer alan odeneklerin {izerinde harcama yapmalari engellenmis;
biitgeye verilen 6deneklerin, tahsis edildikleri amaglar dogrultusunda yil i¢cinde
yaptirilan is, satin alinan mal ve hizmetler ile diger giderlerin karsilanmasindan
kullanilmas1 esasmna oOzellikle vurgu yapilmistir. Ciinkii, tahsis edilen
Odeneklerin baska amaglarla kullanilmasi ya da tahsis edilen 6deneklerin
tizerinde is programi yapilmasi, biitge teknigi, mali disiplin ve parlamentonun
biit¢e hakki bakimindan biiyiik onem tasimaktadir. Ancak ait oldugu mali yilda
0denmeyen ve emanet hesabina almmamayan zamanasimina ugramamis gegen
yillar borglari ile ilama bagh borglarin, ilgili kamu idaresinin cari yil biitgesinden
Odenecegi belirtilmek suretiyle biitcenin kapatilma usullerinden jestiyon

usuliine atif yapilmistir.

Analitik biitce smiflandirilmasina gecilmeden 6nce, gegen yillar borglar:
icin Ozel tertip agilmasi gerekirdi ve tertibe de yeterli 6denek konulmazdi.
DGyun denilen bu uygulama sonucunda devletten alacakli olanlarin,
alacaklarmi tahsil etmek igin uzun siire beklemeleri gerekirdi. Gegen yillardan
kalan borglarin da ait oldugu yil biitgesinde ilgili tertiplerden 6denebilmesi
imkan1 getirilmesi, biitce uygulamasini daha da kolaylastirmistir. Ayrica, cari
yilda kullanilmayan o©deneklerin yil sonunda iptal edilecegi hiikiim altina

alinmak suretiyle biit¢enin yillik olmasi prensibi benimsenmistir+.

Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu, bu uygulamaya bir istisna
getirilmis ve kamu idarelerinin biitgelerinde cari yil icinde kullanilmayan

odeneklerinden, merkezi yonetim biitge kanununda belirtilenlerin, ertesi yila

45 Mutluer-Oner-Kesik, s.238-239; Edizdogan, s.374.
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devredilebilecegi ifade edilmistir (KMYKK.m.20/I-e). Bu hiikmiin amaci, yil
sonlarina  kullanilmayan &deneklerin  etkinlikten uzak bir anlayisla
kullanilmasin1 engellemektir. Ancak, diinyada genel egilim, yil sonlarinda
kullanilmayan Odenekleri devretmekten ziyade iptal etmek seklinde ortaya
¢itkmaktadir. Bu, hem biitgenin yilik olmasmin ve hem gelecek yila
devredilebilecek nitelikte cok fazla o6denek cesidinin bulunmamasimin bir
sonucudur. Bu nedenle, sozkonusu hiikmiin ileride yapilacak bir degisiklikle
Kanun metninden gikarilmasinda fayda vardir#. Ote yandan, iilke giivenliginin
bir geregi olarak, genel yada kismi seferberlik, savas ilan1 veya Bakanlar Kurulu
karariyla zorunlu askeri hazirliklarin yapildigi olaganiistii hallerde Milli
Savunma Bakanligi, Jandarma Genel Komutanhigi ve Sahil Giivenlik
Komutanhig1 biitcelerindeki mevcut Odeneklerin, bu idarelerini 6denek
toplamlarim1 asmamak kaydiyla birlestirilerek kullanilabilmesine imkan
taninmustir (KMYKK.m.20/I-f). Bu durumda da mevcut odeneklerin yeterli
olmamas: halinde toplam 6denek tutarmin yiizde onbesine kadar ek harcama

yapilabilmesi miimkiin olabilmektedir.

Odenek {istii harcama konusunda harcama yetkilileri sorumlu tutulmug
ve kamu zarar1 olusturmamakla birlikte biitcelere, ayrmtili harcama
programlarina, serbest birakma oranlarina aykir: olarak veya ddenek gonderme
belgelerindeki Odenek miktarin1 asan harcama talimati veren harcama
yetkililerine, her tiirlii aylik, 6denek, zam ve tazminat dahil yapilan bir aylik net
o0demeler toplaminin iki kati tutarma kadar para cezasi verilecegi belirtilmistir
(KMYKK.m.70). Burada ongoriilen ceza kamu zarar1 karsiligr olmadig igin mali
ceza degil, personel kanunlarinda 6ngoriilen disiplin cezasinin (ayliktan kesme)

0zel bir hali oldugu i¢in idari cezadir*”.

43 Bkz. ve krs. Mutluer-Oner-Kesik, s.239.
#7 5018 sayilh Kanun'da, kamu zararmin tanimi da agik¢a yapilmistir. 5018 sayili Kanunun

7I'nci maddesine gore kamu zarar;; mevzuata aykiri karar, islem, eylem veya ihmal
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1982  Anayasasimin, Bakanlar Kuruluma boyle bir yetkinin
verilemeyecegini belirtmesi yerindedir. Bunun gibi, biitce kanunlar: ile Maliye
Bakanligi'na biitcede yer alan 6denekleri belli zaman araliklarina gore ve belli
oranlarda serbest birakma yetkisi verilmesi*®* de, biitge disiplinini saglamak ya da
kisa vadeli ekonomik istikrar politikas1 amaglarina dayansa da parlamentonun
izin verme iradesine sinirlama getirmektedir; biitge kanununda 6deneklerin {ist

smirmin agilmast konusunda Bakanlar Kurulu'na** ya da Maliye Bakanli$i’'na

sonucunda kamu kaynaginda artisa engel veya eksilmeye neden olunmasi seklinde
tanimlanmis ve kamu zararinin asagida islem ve eylemler dolayisiyla belirlenecegi
belirtilmistir:

a) Is, mal veya hizmet kargilig1 olarak belirlenen tutardan fazla 5deme yapilmasi,

b) Mal alinmadan, is veya hizmet yaptirilmadan 6deme yapilmasi,

) Transfer niteligindeki giderlerde, fazla veya yersiz 6demede bulunulmasi,

d) Is, mal veya hizmetin rayig bedelinden daha yiiksek fiyatla alinmasi veya yaptirilmasi,

e) Idare gelirlerinin tarh, tahakkuk veya tahsil islemlerinin mevzuata uygun bir sekilde
yapilmamasi,

f) Kamu kaynaklar1 ile yiikiimliiliiklerinin yonetilmesinde, degerlendirilmesinde,
korunmasinda veya kullanilmasinda gerekli Onlemlerin almmmamas1 veya Ozenin
gosterilmemesi suretiyle 6z kaynagin azalmasina sebebiyet verilmesi,

g) Mevzuatinda 6ngoriilmedigi halde 6deme yapilmasi.

Mevzuata aykiri eylem ve islemlerden dolay1 uygulanmasi gereken yaptirimlar;

1. Para cezasi,

2. Kamu zararmin tazmini,

3. Sug sayilan islemlerden dolay1 ceza kanunlarina gore uygulanacak yaptirimlar,

4. Yetkisiz tahsilat ve Odeme yapanlar hakkinda uygulanacak yaptirimlar, seklinde
diizenlenmistir.

#8  Bkz. 1985 Mali Yili Biitge Kanunu m.4, (RG.31.12.1984-18622 Miikerrer).

49 “Biitcelerdeki Odenekler, Anayasa'nin 163. maddesinde belirtildigi gibi, harcanabilecek
miktarin sinirin1 gostermektedir. Oysa, fon yonetiminde boyle bir sinirli harcama s6z konusu
degildir. Anayasa'nin 163 iincii maddesi Bakanlar Kurulu'na dahi bu esaslar1 degistirme
veya bu esaslar disinda hareket etme olanagr tanimamustir.”, AnyM., 8.9.1989 giin ve

E.1988/37, K.1989/36, (AMKD., S.25, 5.350-351).
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yetki veren bir hiikiim bulunamaz*. Anayasa’nin 163’tincii maddesi, agikga,

“harcanabilecek miktar sinirinin Bakanlar Kurulu karariyla asilabilecegine dair

biitgelere hiikiim konulamayacagin1” hitkme baglamistir.

440

“Devletin ve diger kamu kuruluslarinin bir yillik gelir ve gider tahminleri ile bunlarin
uygulanmas1 (gelirlerin toplanmasi-giderlerin yapilmasi) konusunda Hiikiimete Biitce
Kanunlariyla izin verilmektedir. Devlet hizmetlerinin gerektirdigi harcamalarin biitcedeki
karsiliklarini ifade eden ddeneklerin miktari, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi'nin onaymdan
gecen biitce kanunlarinda gosterilir. Ongoriilen bu &deneklerin biitge yilindaki tiim
ihtiyaclar1 karsilayacak sekilde belirtilmesi gerekir. Ancak, s6z konusu ddenekler tahmine
dayali oldugundan bunun cesitli nedenlerle yil iginde yetersiz kalmasi s6z konusu
olabilmektedir. Boyle durumlarda ortaya ¢ikacak 6denek ihtiyacinin 1050 sayili Muhasebe-i
Umumiye Kanunu ile yili biit¢esi kanunlarinda yer alan usullere uygun olarak biitgenin
kendi i¢inde gergeklestirilecek 6denek aktarmasi yoluyla karsilanmakta, bu sekilde 6denegin
karsilanamamasi durumunda ise ¢ikarilacak bir ek odenek kanunuyla yapilmasi
gerekmektedir. Anayasa’nin biitcelerde degisiklik yapilabilmesi esaslarin1 diizenleyen 163.
maddesinde, genel ve katma biitcelerle verilen 6denegin, harcanabilecek miktarin sinirmi
gosterecegi belirtilmis, bu siirin Bakanlar Kurulu karariyla asilabilecegine dair biitgelere
hiikiim konulamayacagi ve Bakanlar Kurulu'na kanun hiikmiinde kararname ile biitcede
degisiklik yapma yetkisinin verilemeyecegi agiklanmis, yili igin tahsis edilen 6denegin
yetersiz kalmasi durumunda ise gereken ek Odenegin ongoriilen giderleri karsilayacak
kaynagin gosterilmesi kosuluyla kanunla verilmesi esas1 benimsenmistir. Béylece, biitcenin
uygulanmasi sirasinda ortaya ¢ikan ek ddenek ihtiyacinin karsilanmasi konusunda Tiirkiye
Biytiik Millet Meclisi'nden izin alinmasi zorunlulugu getirilmistir. 2001 Mali Yili Biitge
Kanunu'nun iptali istenen kuraliyla Maliye Bakani'na verilen yetki, biitce ici 6denek aktarma
yetkisi degildir. Ayrica, eklenecek 6denegin miktar1 da dis kredi gerceklesmelerine bagh
olarak her an degisebilecek Katma Deger Vergisi karsiligi olmasi nedeniyle belirsizdir.
Bakanlar Kurulu'na bile verilmeyen ve kullanilmasi durumunda biitcelerle verilen édenek
stniriin asilmasi sonucunu doguracak Maliye Bakani'na verilen bu yetkinin dayanag: olan
kural Anayasa’nin 163. maddesine aykiridir; iptali gerekir.” Any.M. 27.3.2002 giin ve
E.2001/385, K.2002/40, (RG.03.08.2002/24835); “Genel biitgeli daireler iginde bulunan Maliye
ve Giimriik Bakanligima genel biitceli gelirlerinden kesinti yaparak fon olusturulmasi ve
bakanlik biitgesinin cari harcamalarma tahsis edilmesi; bu bakanliga biitce ile verilen

O0denegin arttirilmas1 anlamir tasir. Bu agidan da, 36. maddenin birinci fikrasi, Anayasa’nin
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Anayasa’nin agik, amir hiikmiine ragmen, biit¢enin i¢ yapisini etkileyen
bu tiir yetki devirleri, biitce gelir ve 6deneklerinin degistirilmesi ve biit¢enin
smirlarmi belirleme yetkisini parlamentodan alip yiiriitme erkine kaydirmak
gibi olumsuz bir sonug verir. Bu yetki kaydirmasinin arkasindaki objektif neden;
belki de, yil iginde goriilen hizli fiyat artislar1 ve baslangi¢ odeneklerinin
uygulama asamasinda yetersiz kalmasi olabilir. Anca zaten mevzuata ve
uygulamada varolan ihtiyat (ek) o6denek, diisiiniilmedik (olaganiistii) gider
O0denegi ve odenek aktarmalari olanaklari disindaki yollarin denenmesi soz
konusudur. Burada; sozlesme yapma yetkisi, siirekli 6denekler, bor¢lanma
yetkisi ve zorunlu harcamalardan olusan “gizli harcamalar” kadar, 6deneklerin
meclislerden diisiik tutarlarda gecirilip yil icinde arttirilmasi carelerinin
aranmasi, maliye biirokrasisine yetki aktarilmasimeclislerin yasama gorevine
yeterince sahip c¢ikamayacak duruma diismeleri ve biirokrasinin bundan
yararlanmasi da belirleyici 6gelerdir*!. Bu gercevede, yiiriitme organina ve
biirokrasiye odenek artislar1 yetkisi veren uygulamalarin biit¢e disiplini ve
biitcesel yasama-yiiriitme orgamu iliskileri agisindan sakincalarimmin oldugu
soylenmelidir. Oncelikle, biitce tahminlerinin, harcama yetkilerinin ve biit¢enin
ulusal gelirde ongoriilen payinin gegersiz hale gelmesi s6z konusudur, ¢iinkii,
parlamentonun kabil ettigi Oncelik siralamasmi degistirmekte, yiiriitme
organinin amacina gore yeni bir Oncelik siralamasi ortaya konulmaktadir.
Ayrica, biitgenin ve kalemlerinin parlamentoca onaylanip siyasal ve mali
kararlar haline donitistiiriilme gelenegine aykir1 olarak, biitcenin bigimlenmesi
ve kesinlesmesi temeline dayanan yetki, parlamentodan yiiriitme organina

kaymaktadir#2. Ik bakista 6nemsiz bir yetki paylasimi gibi goriinen, ancak,

163. maddesine aykir1 bulunmaktadir.”, AnyM. 19/3/1987 giin ve E.1986/5, K.1987/7,
(AMKD., 5.23, 5.155-156).
441 Engin Atag, Karar Verme, 324 vd.

42 Bulutoglu-Kurtulus, s.173; Falay, s.39.
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gesitli sakincalara neden olan bu olgu, iilkemizde, biitge politikasina iliskin
kararlarin verilmesine bilimsel ve akilct dayanaklar1 ortadan kaldirdigy,
analizlere dayali olmas1 gereken biitge tercihlerini karmasik ve etkisiz duruma
getirdigi icin, oncelikle diizeltilmesi gereken bir yapisal bozukluk sayilir ve bu
yapisal bozuklugu gidermek igin hiikiimetin o6denek arttirma yetkileri
smirlandirilmistir. Bu baglamda, Tiirkiye'de biitce kanun metinlerinin gelismesi
izlenirse, parlamentolarin biitge tizerindeki bircok yetkisinin ytiriitme organ-
larma birakilmis oldugu goriiliir; yasama organlari artik biitge konusunda
hiikiimet karsisinda adeta yetkisiz olarak, kendisine verilen metni, aynen kabul

etmek durumuna diismektedir.

Son olarak, anayasal bir ilke olan, biitce 6deneklerinin harcama smirmi
olusturmas: ilkesi bakimindan, bir hizmet i¢in ayrilan 6denekten diger bir
hizmete aktarma vyapilip yapilamayacagi ve bu konuda yetki verilip

verilemeyecegi hususunun tizerinde durulmasi gerekir.

Anayasa'min  162'nci maddesinin dordiincii fikrasina gore, biitge,
boliimlere gore oylanacaktir. Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi harcamalar:
odenekleri boliimlere gore ayirmakta ve harcama yetkisini bu esasa gore
vermektedirt4. Bu nedenle, Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu'un 21’inci
maddesinin ilk fikrasindaki, “merkezi yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin
biitceleri arasindaki Odenek aktarmalarmmn kanunla yapilacagini” belirten
hiikiim, Anayasanin 162'nci maddesinin dordiincti fikrasi hitkmiine uygun
diismektedir. Buna karsilik, boliim i¢i 6denek aktarmasi igin yetki verilmesi

Anayasa’ya aykir1 olmayacaktir. Bu baglamda, Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol

45 Bulutoglu-Kurtulus, s.173-174. Ornek diizenlemeler icin bkz. Erginay, Biite Kanun
Metinleri, s.17. Ayrica bkz. ve krs. Veysi Sevig, “Biitce Oyunu”, (Yeni Yiizyil), (23.10.1996);
Konukman-Oyan, 5.36. vd.

#4  Kaneti, Kamu Maliyesi I, s.331.
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Kanunuun 21'inci maddesinin ikinci fikrasinda, “merkezi yOnetim
kapsamindaki kamu idarelerinin, aktarma yapilacak tertipteki odenegin, yili
bilitce kanununda farkli bir oran belirlenmedikce yiizde besine kadar kendi
biitgeleri iginde 6denek aktarmasi yapabilecegini” belirten hiikiim anayasal

ilkeyle celismemektedir*.

2. Kanun Hiikmiinde Kararname ile Biitcede Degisiklik Yapma Yetkisi

Verilmemesi

Biitcenin hazirlanmasi ve uygulanmasi ile ilgili kurallarin kanunla
diizenlenmesi zorunlulugunun diger bir boyutunu biitcenin degistirilmesine
egemen olan ilkelerden biri olan, kanun hiikmiinde kararnamelerle biitcede
degisiklik yapma yetkisinin verilemesi olusturmaktadir. Gergekten, Anayasa’nin
163’tincti maddesi, yasama organinin biitce iizerindeki egemenligini pekistiren
diger bir kurala yer vermis bulunmaktadir. Biitce, temel haklar, kisi haklar1 ve
odevleri, siyasal haklar ve odevler gibi kanun hiikmiinde kararname ile

degisiklik yapilmayacak bir alandir#.

#5 Miilga 1050 sayili Kanun'un “Odenek Islemlerinde Yetkiler” bashkli 56'nc1 maddesindeki,
"Biitceler ve boliimler arasinda Odenek aktarmas: yasa ile olur. Ancak, harcamalarda
tasarrufu saglamak, dengeli ve etkili bir biit¢e politikasim1 gergeklestirmek {izere bu tiir
aktarmalar1 yapmaya ve yeni tertipler agmaya, biitce kanunlarryla Maliye Bakani'nin yetkili
kilinabilir. Boliim igi aktarmalar Maliye ve Gilimriik Bakaninin izniyle yapilir.” seklindeki
hiikmiiyle Maliye Bakani'na tanman yetki, 5018 sayili Kanunun 21'nci maddesi ile biitce
uygulamasindaki idarelere devredilmistir. Buna karsilik, 6denek aktarmalardaki bazi
sinirlamalar devam etmis, Personel giderleri tertiplerinden, aktarma yapilmus tertiplerden ve
yedek Odenekten aktarma yapilmus tertiplerden, diger tertiplere aktarma yapilamayacag:
hiikme baglanmistir (KMYKK.m.21/II; MUK.m.57).

46 Kaneti, Kamu Maliyesi I, s.332; Cagan, Kamu Maliyesinin Parlamenter Kontrolii, s.204-205;

Cagan, Anayasal Cergeve, s.212. Ayni yonde Giines, Yasallik, s.12.
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Biitcenin kanunla kabalii gerektigi gibi, biitcede kanun hiikmiinde
kararname ile degisiklik yapma yetkisi Bakanlar Kuruluna taninmayacaktir.
Ancak, kanun(lar)la biitce kanunlarinda degisiklik yapilmasma ve biitce
kanunlarin1 tamamlayan hiikiimler getirilmesine anayasal bir engel yoktur#’. Bu
nedenle, biitcedeki ddeneklerin arttirilmas: veya biitcede diger degisikliklerin

yapilmasi igin ayr1 bir kanun ¢ikarilmasi gerekmektedir.

47 Kaneti, Kamu Maliyesi L, 5.332. Ayn1 yonde Giines, Yasallik, s.12; Mutluer-Oner-Kesik, s.32.
“...3230 sayili Yasanin 4. maddesinin ikinci fikrasi. Tamitma Fonu'nda toplanacak paralarin %
20'sini genel biitceye gelir kaydetmekte, baska bir deyisle, anilan Yasanin 2. maddesi
uyarinca kurulan Fon'un biitiiniiyle biitce disina ¢ikardigi 3. maddedeki kaynaklardan
olusan potansiyelin % 20'sini, 1050 sayili Yasanin 77. maddesine tabi hizmetlerde
kullanilmak tizere, gelir olarak yeniden biitceye dondiirmektedir. Boylece, Tanitma Fonu'nun
kurulmasiyla % 1004 biitce disinda tutulan paranin % 20'si tekrar genel biitceye gelir
kaydedilmis olmaktadir. .. Cari biitceye ve Fon'un 6zelligi nedeniyle ileriki yil biitcelerine bir
yandan belirli orandaki paranin gelir, 6te yandan bu gelirin Basbakanlik biitcesinin ilgili
tertibine 6denek kaydolunmasini 6ngoren sdz konusu hiikiim, mahiyeti itibariyle genel
biitgenin uygulanmasiyla ilgili bir diizenlemedir. Hatta bu niteligi nedeniyle diizenlemenin,
bilitce yasalarinda degisiklik yapan ya da onlar1 tamamlayan bir hiikiim olarak
degerlendirilmesi de miimkiindiir. Anayasa'nin 161. maddesinde “Biite Kanununa, biitge ile
ilgili hiikiimler disinda higbir hiikiim konulamaz” kuralina yer verilmis olmasina karsin,
yasalarla biitce yasalarinin degistirilemeyecegine veya tamamlanamayacagina iliskin bir
kural konmamis ve 163. maddesinde ise, sadece “... Bakanlar Kuruluna Kanun Hiikmiinde
Kararname ile biitcede degisiklik yapma yetkisi verilemez...” denmis olmasi da yasalarla
blitce yasalarinda degisiklik yapilmasina ve biitge yasalarim tamamlayan hiikiimler
getirilmesinde Anayasal bir engel bulunmadigim gostermektedir. .. Kural, her ne kadar,
belirli gelirlerin belirli giderlere tahsisi sonucunu doguruyor ve bundan dolay1 genel biitce
ilkelerinden “ademi tahsis” ilkesine aykir1 bir nitelik tasiyor ise de, s6z konusu ilkenin
Anayasa' da, 6zellikle Anayasa'nin biitge ile ilgili 161. maddesinde Anayasal bir kural olarak
yer almadiginin da gozden uzak tutulmamasi icap eder.", Any.M. 24.02.1987 giin ve
E.1985/24, K.1987/6, (RG. 12.11.1987-19632).
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Bu yoniiyle kanun hitkmiinde kararnamelerin, biitge hukukunun kaynag:
olusturmamasma karsilik, personel ve idari tegkilatta degisiklik yapan
konularda kanun hiikmiinde kararnameler ¢ikarilmasma herhangi bir engel
bulunmamaktadir. Bu nedenle, biitge hukukunun kapsamina giren bu konular1
diizenlemesi hasebiyle, kanun hiikmiinde kararnameler biitce hukukunun

kaynaklarindan birini olusturmaktadir#4,

¢. Cari Yil ve Gelecek Yil Biitcelerine Mali Yiik Getiren Kanun Tasari ve

Tekliflerinde Kaynak Gosterme Zorunlulugu

Anayasa’'min 163'tincti maddesi, biite denkligini korumaya yonelik
kurallara yer vermis bulunmaktadir. Cari yil biitcesinde 6denek artisim1 6ngoren
degisiklik tasarilarinda, artan gideri karsilayacak mali kaynak gosterilmesi
gereklidir. Bir baska deyisle, 6denek artisin1 ongoren tasarida, artisin mevcut
kaynaklardan ya da yeni kaynaklardan nasil saglanacag1 da gosterilmelidir*’;
kaynaklarla smirsiz ve belirsiz miktarlarda artirrmdan kagmilmalidir. Bu kural

daha da genisletilerek, cari ve gelecek yil biitgelerine mali yiik getirecek nitelikte

148 Mutluer-Oner-Kesik, s.32.

#9 “Anayasa'min “Biitcelerde degisiklik yapilabilme esaslari”ni belirleyen 163. maddesinin,
ozellikle, “...Cari yil biitcesindeki 6denek artisim ongoren degisiklik tasarilarinda ve cari yil
ve ileriki yil biitgelerine mali yiik getirecek nitelikteki kanun tasar1 ve tekliflerinde, belirtilen
giderleri karsilayabilecek mali kaynak gosterilmesi zorunludur.” Bigimindeki son ciimlesi,
dolayli da olsa, biitgelere mali yiik getiren yasalar yoniinden énem tasimaktadir. 3230 say1l
Yasanin 4. maddesinin inceleme konusu ikinci fikrasinda yer alan “...Bagbakanlik biitgesinin
ilgili tertibine (1050 sayili Kanun 77 nci maddesine tabi hizmetler i¢in) Maliye ve Giimriik
Bakanliginca 6denek kaydolunur.” bigimindeki hiikiim, bir bakima. Bagbakanlik biit¢esine
mali yiik getiren bir nitelik tasimakta olmasma karsin, bu yiikiin, daha agik bir anlatimla
Bagbakanlik biitcesine konulan ddenegin karsiiginin da, ikinci fikrada, fonda toplanan
paralarin % 20'si olarak gosterildigi kabul edilmelidir. Bu itibarla ikinci fikra hiitkmiiniin
ifade ve icerigi Anayasamin 163. maddesiyle de uyum icindedir.”, AnyM. 24/2/1987 giin ve
E.1985/24, K.1987/6.
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kanun tasar1 ve tekliflerinde de, belirtilen giderleri karsilayacak mali kaynak
gosterilmesi zorunlu kilmmistir. Hitkmii bu agidan genisletilmesi, gelecek
yillarin biitce denkligini zedeleyecek diizenlemelerin Onlenmesini amacini
gltmektedir*® ve sekle degil, esasa iliskin oldugundan anayasa yargisinn

denetimine tabi bulunmaktadirs!.

Anayasanin 163’iincii maddesinin kanun hiikmiinde kararname ile biitge
kanununda degisiklik yapmay1 yasaklamasi da biit¢enin parlamenter kontroliinii
gliclendirici bir diizenleme olmasma karsilik, cari yil biitgesindeki 6denek
artisin1 ongoren degisiklik tasarilarinda ve cari ve gelecek yil biitcelerine mali
yik getirecek nitelikteki kanun tasari ve tekliflerinde, belirtilen giderleri
karsilayabilecek mali kaynak gosterme zorunlulugu, fiilen hiikiimetten ¢ok
parlamentonun yetkisini smirlandirmaktadir. Ciinkii, hiikiimet bir yandan,
gelecek yillarla ilgili kanun tasarilarinda 6denek ayirma olanagina sahiptir; Gte yan-
dan da cari yil icindeki 6denek artislarinda tahmini asan kamu geliri fazlasina
(biitce tasarruflarmna] ya da biitge kanunlar: ile kendisine verilen biitge agigmi
artirma yetkisine dayanabilecektir*2. Bu Anayasa hiikmii dolayisiyla ortaya
¢ikabilecek diger 6nemli bir sorun da, her kanun tasari1 ve teklifinin az ya da ¢ok
baz1 giderler gerektirmesi nedeniyle bu giderlerin kaynaklarmin gosterilip
gosterilmediginin Anayasa Mahkemesince denetlenmesidir*. Kaynak gosterme
zorunlulugunun hangi ozellikleri tasiyan kanunlarda aranacaginin saptanmasi,

¢Oziimii son derece gii¢ bir sorun olarak ortaya ¢ikmaktadir.

D. Kesinhesap Ile Ilgili Ilkeler

40 Kaneti, Kamu Maliyesi I, 5.332.

#1 - Cagan, Kamu Maliyesinin Parlamenter Kontrolii, s.204; Cagan, Anayasal Cergeve, s.212.
42 Bkz. 1985 Mali Yil1 Biitce Kanunu m.3, (RG.31.12.1984-18622 Miikerrer).

43 Bkz. ve krs. Duran, Islev, 5.62-63.
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1. Genel Olarak

Anayasa, 87'nci maddesi ile “kesinhesap kanun tasarilarini goriismek ve
kabtil etmek” yetki ve gorevini Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine vermistir.
Gelirlerin tahsiline ve harcamalarin yapilmasina biitge ile izin veren Tiirkiye
Biiyiik Millet Meclisi, bu iznin nasil kullanildigini ve uygulamanin sonuglarimni
da denetler. Hiikiimet, biitce yoluyla politik tercihlerini ve programini uygular;
kamu maliyesi araglarin1 kullanarak ekonomideki makro dengeleri, gelir ve
kaynak dagilimini giidiilen amaca gore etkiler. Biitceyi hazirlama yetkisi,
ylriitme organina ait olmasina karsin, biitceyi inceleme, degistirme ve kabul
etme yetkisinin yasama organina ait olmasi1 parlamenter demokrasinin belirgin
ozelliklerinden biridir. Biitce kanununun goriisiilerek kabtil edilmesi, yasama
organinin kamu maliyesi denetiminde kullandig: etkili bir aractir‘>*. Biit¢enin,
Tirkiye Biliytik Millet Meclisi tarafindan denetiminin biiyiik kismi1 bu asamada
gerceklesir. Ancak, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi'nin kamu gelir ve giderlerini
denetiminin tek yolu biit¢enin goriisiilmesi ve kabtlii degildir. Yasamanin asil
denetimi, biitgenin yiriitiiliip uygulanmasindan sonra kesinhesap tasarisimnin
kabdliiyle yapilir. Parlamento tarafindan biitge kanunlar ile hiikiimete verilen
harcama yapma yetkisinin, nasil kullanildiginin yine parlamento tarafindan
denetlenmesi gerekmektedir. Biit¢enin, uygula(n)masi sonrasi denetimi,
yurtitmenin disiplinli ve hukuka uygun alistigini ortaya koymas: bakimindan
biiylik onem tasimaktadir. Parlamento bu denetim yetkisini Kesin Hesap
Kanunu ile yerine getirmektedir. Kesin hesap kanunu Hiikiimete verilen
harcama yetkisinin kanunlara uygun olarak etkin, ekonomik ve verimli bir
sekilde kullanilip kullanilmadigmin da bir bakima parlamento tarafindan

onaylanmasi veya aklanmasi anlamina da gelmektedir*>.

44 Bkz. ve krs. Kaneti, Kamu Maliyesi I, 5.372.

#5  Kerimoglu, Kesin Hesap ve Parlamento Denetimi, s.76.
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Anayasa’nin 160'nc1 maddesine gore Sayistay, merkezi yonetim biitgesi
kapsamindaki kamu idareleri ile sosyal gilivenlik kurumlarmin biitiin gelir ve
giderleri ile mallarmi Tirkiye Biiyiik Millet Meclisi adina denetlemek ve
sorumlularin hesap ve iglemlerini kesin hiikme baglamak ve kanunlarla verilen
inceleme, denetleme ve hitkme baglama islerini yapmakla gorevlidir. S6zkonusu
diizenleme ile Sayistay, yiriitmenin etkinligi, verimliligi ve tutumlulugunu,
yani performansini, degerlendirme ve denetleme yetkisi ile yiiritmenin
sonradan uygunsuzluklara yol acabilecek mali islemlerini, islem sirasinda,
denetleme yetkisi ile donatilmaktadir®®. Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi,
Sayistay’in sundugu genel uygunluk bildirimini esas almak suretiyle Bakanlar
Kurulu'nca gonderilen kesinhesap kanun tasarisini Anayasanin 164'tincii
maddesine gore goriiserek karara baglar. Sayistay Kanununun 85’inci
maddesine gore, kesinhesap kanun tasarilarinda gosterilmis bulunan biitgelerin
uygulanma sonuglar1 ve genel hesaplar, sayman hesaplar1 esas almarak
sonuglarla karsilastirilir ve bunlarin uygunluk derecesiyle Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisi'ne duyurulmasi gereken diger hususlar da belirtilerek diizenlenecek
genel uygunluk bildirimi taslaklari, genel kurulda goriisiiliip son bigimi
verildikten sonra Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine sunulur. Goriildiigi tizere
biitgenin goriisiilmesi ve sonrasinda yapilan denetim, birbirini tamamlamakta
ve bir biitlinliik arzetmektedir. Sadece biitcenin goriisiilmesi sirasinda yapilan
ancak uygulamay1 dislayan bir denetim eksiktir ve etkili sayilamaz*’. Bu
nedenle, Anayasa, 164’iincii maddesiyle, asagida ayrintilar1 belirtilen, kesin

hesapla ilgili temel ilkeleri belirlemis bulunmaktadir®®.

#6  Sayistay’mn yetkilerinin degerlendirilmesi ve yargisal yetkilerinin Sayistay’i zayiflattig
yoniinde goriis i¢in bkz. Atiyas-Sayin, Biitge Sistemi, s.29.

47 Any.M. 28.1.1988 giin ve E.1987/12, K.1988/3.

#8 1961 Anayasasi’'nda kesinhesap kanun tasarisinin yasama organina ne zaman sunulacagi ve

goriisuliip karara baglanacagina; yani, kesinhesap takvimine yonelik belirleme mevcut
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2. Kesinhesap Kanun Tasarilarinin Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi'ne

Sunulmasi

Tirkiye Biiyiik Millet Meclisi'nin biitge uygulamasini denetlemesi

anlamin1 tasiyan kesinhesap kanununun geciktirilmeksizin ve giincelligini

tasidig1 bir asamada sunulmasimi ve goriisiilmesini saglamak igin, Anayasa,

164’tincti maddesinin ilk fikras: ile, kesinhesap kanunu tasarilarmnin, ilgili

olduklart mali yilin sonundan baslayarak, en ge¢ yedi ay*® sonra Bakanlar

Kurulunca Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine sunulacagini hitkme baglamistir4.

460

degildi. Bu yiizden kesinhesap kanun tasarilarinin goriisiilmesi ve yasalasmasi siiriincemede
kalmaktaydi; denetim konular1 giincelligini yitirdikten ¢ok sonra tartisma asamasina
geliyordu. Boyle bir tartismaya milletvekilleri ilgi duymadiklarindan, yapilan, formalitenin
yerine getirilmesinden ibaret oluyordu. Kesinhesap siirecinin anayasal bir hiikiimle
belirlenmesi, biite uygulamalar1 icin bir dontim noktasi olmustur. Bkz. Bulutoglu-
Kurtulus, s.246-247; Bulutoglu, Kamu Biitgesi, s. 172.

Miilga 1050 sayili Kanun’'da, kesinhesap kanun tasarilarinin, biitge yili sonundan baslayarak
17 ay icinde Sayistay’a ve Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi'ne gonderilecegi belirtilmekte iken
(MUK.m.101), bu siire, sonradan, 1961 Anayasa degisikligi ile, 12 aya indirildi (1961
Any.m.128); 1982 Anayasasi tarafindan daha da kisaltilan bu siire, 6zel kanununda daha kisa
bir siire belirtilmemisse, mali yi1l sonundan baglayarak 7 ay iginde Bakanlar Kurulu'nca
Tiirkiye Biiylik Millet Meclisi'ne sunulmasi ongoriildii.

Kesin hesap kanun tasarisinin ekinde;

a) Genel mizan,

b) Biitce gelirleri kesin hesap cetveli ve agiklamasi,

c) Biitce giderleri kesin hesap cetvelleri ve agiklamasi,

d) Biitge gelir ve giderlerinin iller ve idareler itibariyla dagilimi,

e) Devlet borglar1 ve Hazine garantilerine iliskin cetveller,

f) Yili igerisinde silinen kamu alacaklar: cetveli,

g) Maliye Bakanlig1 tarafindan gerekli goriilen diger belgeler,
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Bu siire uzatilamaz, ancak, kanunla kisaltilabilir. Burada amag, ge¢mis yilin
kesinhesabinin gelecek yilin biitgesiyle birlikte ele almip goriisiilmesini
saglamaktir. Kesinhesap kanunu tasarilarmin biitgeden once Tiirkiye Biiytik
Millet Meclisi'ne sunulmasini gerektiren olgu, kesinhesabin Tiirkiye Biiyiik

Millet Meclisi'nde ele alinmadan 6nce Sayistay’da incelenmesidir#e!.

Anayasa’'nin 164’iincii maddesinin ilk fikrasi ile paralel diizenleme
olusturan miilga 1050 sayili Kanun’un 101’inci maddesinden farkli olarak, kesin
hesap kanun tasarisinin Bakanlar Kurulu'nca Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi'ne
sunulma stiresi Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu'la 1 ay geriye alinarak
(en ge¢ Haziran ay1r sonuna kadar) parlamentoya hesaplarin incelenmesi
bakimindan daha fazla siire verilmektedir. Anayasa’da “en ge¢ yedi ay”lik siire
ongoriildiigiine gore, sozkonusu hitkmiin anayasal ilkeye uygun oldugunu

soylemek miimkiindiir.

3. Kesinhesap Kanun Tasarisina Sayistay’in Genel Uygunluk Bildirimi

Vermesi

1982 Anayasasi, hiikiimete verilen harcama yetkisi {izerindeki
parlamento denetiminin biri dolayli, digeri dogrudan olmak {iizere iki sekilde
yapilacagini hitkme baglamis; dolayli denetim, Sayistay tarafindan Tiirkiye
Biiyiik Millet Meclisi adina yapilmakta ve genel uygunluk bildirimi ile Tiirkiye
Biiyiik Millet Meclisine sunulmaktadir. Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi'ne
Bakanlar Kurulu tarafindan sunulan kesinhesap kanunu tasarilarimin bir niishasi

da Sayistay’a verilmekte; genel uygunluk bildirimleri, bu tasarilarin Sayistay’a

yer alir (KMYKK.m.42/IIT). Ayrica, kamu idarelerince diizenlenecek cetveller i¢in bkz. “Kamu
Idarelerinin Kesin Hesaplarnin Diizenlenmesine Iliskin Usul Ve Esaslar Hakkinda
Yénetmelik m.6 vd.”, (RG.26.04.2006-26150).

461 Kaneti, Kamu Maliyesi II, 5.373.
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verilmesinden baslayarak en geg¢ yetmis bes giin i¢inde Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisi'ne sunulmaktadir (Any.m.164/1, c.2, Say.K.m.81/I, KMYKK.m.43).

Anayasa ile paralel diizenleme getiren Kamu Mali Y6netimi ve Kontrol
Kanunuun 43’tincii maddesi, Sayistay tarafindan hazirlanacak olan genel
uygunluk bildirimi konusunda, miilga 1050 sayii Kanun'dan farkli olarak,
sadece; dis denetim raporlari, idare faaliyet raporlar1 ve genel faaliyet
raporlarinin dikkate alinarak hazirlanacaginin hiikiim altina alinmasidir. Ancak,
kesin hesap kanunu tasarisinin hazirlanmasi siireci ile dis denetim ve idare
faaliyet raporlarinin nasil paralel bir sekilde siirece dahil edilecegi Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanunu'da agikca belirlenmemistir. Idare faaliyet
raporlarmin hazirlanma stireleri, Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu'un
41’inci maddesine dayanilarak, Maliye Bakanhigi'nca ¢ikarilan “Kamu
Idarelerince Hazirlanacak Faaliyet Raporlari Hakkinda Yonetmelik”in#2 14’{incii
maddesi ile belirlenmis ve kesinhesap ile paralel hale getirilmistir*3. Ancak,
Sayistay dis denetim raporlarinin kesin hesabin hazirlanmasi ve onaylanmasi

siirecine yetismesinin miimkiin olup olmadig1 konusu belirsizdir464,

462 RG. 17.03.2006-26111.

43 “Kamu Idarelerince Hazirlanacak Faaliyet Raporlar1 Hakkinda Yonetmelik”in 14’{incii
maddesinin ikinci fikras1 hitkmii su sekildedir; “Genel faaliyet raporu Bakanlik tarafindan
izleyen mali yilin Haziran ay1 sonuna kadar kamuoyuna agiklanir ve aym siire iginde
Sayistaya gonderilir.”

%4 Bu konuda, 5018 sayili Kanuna paralel olarak, kamu idarelerince hazirlanan faaliyet
raporlarin  Sayistayca gerceklestirilecek denetim sonuglar1 da dikkate almarak
degerlendirilecegine iliskin diizenlemeler yapilmistir. 5.4.2005 tarihli Sayistay Kanunu
Teklifi'nin 38'nci maddesi ve Sayistay Kanunu Tasaris1 Taslagi'nin 37'nci maddelerinde, “Dis
denetim genel degerlendirme raporu” bashg: altinda diizenleme mevcuttur ve anayasal
kesinhesap siirecinin gergeklesirilmesine yonelik, bir birinin tekrar: nitelinde, iki diizenleme

mevcuttur. S6zkonusu maddelerdeki, hitkiim(ler) su sekildedir;
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4. Kesinhesap Kanun Tasarilarinin Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi’'nde

Goriisiilmesi

Yasama tarafindan hiikiimete verilen harcama yetkisi {izerindeki
parlamento denetimi, dogrudan, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi tarafindan
yapilmakta; Meclis, gerek Plan ve Biitge Komisyonu ve gerekse Genel Kurul
asamalarinda, Sayistay raporlarindan da yararlanarak, kesin hesap kanunu

tizerinde dogrudan denetim yetkisini kullanmaktadir.

Anayasa’min 164’iincii maddesinin ikinci fikrasmna gore, gecmis yilin
kesinhesap kanunu tasarisi, yeni yil biitge kanunu tasarisiyla birlikte Tiirkiye
Biiyiik Millet Meclisi Plan ve Biitge Komisyonu'nun giindemine alinacak; plan
ve biitce komisyonu, ge¢mis yil kesinhesabini gelecek yilin biitgesiyle birlikte
goriiserek, birlikte, karara baglayacak ve Genel Kurul'a, birlikte, sunacaktir.
Genel Kurul, kesinhesap kanunu tasarisini, yeni yil biitce kanunu tasarisiyla

beraber gortiserek karara baglayacaktir. Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi, ge¢mis

“Kamu idarelerinin diizenlilik ve performans denetimleri sonucunda denetim grup
bagkanliklarinca diizenlenen raporlar, idareler itibariyla konsolide edilir ve bir 6rnegi
Sayistay Baskanliginca ilgili kamu idaresine gonderilir. Denetim raporlari, kamu idarelerinin
iist yoneticisi tarafindan, raporun alindig: tarihten itibaren otuz giin i¢inde cevaplandirilir.
Bu cevaplar da dikkate alinarak diizenlenen denetim raporlari, Sayistay dairelerinin
goriigleri alinmak {izere raporun ilgili oldugu yilin bitimini takip eden Mayis ay1 sonuna
kadar Sayistay Baskanligina sunulur. Bu raporlara kamu idarelerinin cevaplari da eklenir.
Daireler, raporlar hakkindaki goriislerini Temmuz aymin onbesine kadar Sayistay
Bagkanligina sunar.

Dairelerce goriis bildirilen denetim raporlar: birlestirilerek dis denetim genel degerlendirme
raporu hazirlanir ve Rapor Degerlendirme Kurulunun goriisii alindiktan sonra Sayistay
Bagkaninca Genel Uygunluk Bildirimi ile birlikte Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine sunulur.
Gerekli goriilen hallerde dis denetim sonuglar1 miistakil raporlar halinde de Tiirkiye Biiyiik
Millet Meclisine sunulur.”

Teklif ve taslagin metni ile gerekeler i¢in bkz. www.sayistay.gov.tr.
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yil kesinhesap kanun tasarilarini, gelecek yilin biitge kanunu tasarisiyla birlikte
yasalastirmaktadir. Burada, anayasa koyucu, kesin hesap kanun tasarilarmin
hem Plan ve Biitce Komisyonunda ve hem de Genel Kurulda yeni yil biitce
kanunu tasarisi ile goriisiilecegi hiikiim altina alinarak, kesin hesap kanunlari ile
yeni yil biitce kanunlar1 arasinda, olmasi gereken iliskinin kurulmasi
bakimindan, gerekli diizenlemelere yer vermistir; Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi,
gerek Plan ve Biitge Komisyonu ve gerekse Genel Kurul asamalarinda, Sayistay
raporlarindan da yararlanarak, kesin hesap kanunu tizerinde dogrudan denetim
yetkisini kullanmaktadir#>. Nitekim, Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol
Kanunuun 42'nci maddesinin besinci fikrasinda, anayasal hiikme paralel
olarak, kesinhesap kanun tasarismnin Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi'nde
goriisiilmesine iligkin esaslar hiikiim altina alinmigtir#¢. Ote yandan, kesin
hesaplarin Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi Genel Kurulu'na sunulmasiyla,
parlamentonun, bir dnceki yil yiiriitme organina verdigi yetkiye ve sorumluluga
hangi diizeyde uyuldugunu belirlenmesi, biit¢e gelir ve gider tahminlerinin
gerceklesme sonuclarinin incelenmesi saglanmis olmaktadir; bu bilgiler 15181
alinda parlamento yeni biitce tasarism1 kabul veya red edecektir.
Parlamentonun buradaki fonksiyonu, sadece biitceyi goriismek degil, kesin
hesap verilerini de goriip inceleyerek denetim yapmaktir. Oyleyse, “biitiin

mesele, parlamentonun, 6zellikle iktidardan ziyade muhalefet partilerinin biitge

465 Kerimoglu, Kesin Hesap ve Parlamento Denetimi, s.77.

46 Miilga 1050 sayili Kanun'un 100, 101, 102, 103 ve 104'iincii maddelerinde de, Anayasadaki
hiikiimlere paralel olarak kesin hesap kanununun kapsami, hazirlanmasi, goriisiilmesi ve
kabul edilmesi konusunda gerekli ve yeterli hiikiimler yer almaktaydi. 1050 sayih Kanun
ayrica, konsolide biitge ile stnirli kalmamis, bir kanun seklinde olmasa bile mal kesin hesabinin
da, kesin hesap kanunu tasarisi gibi hazirlanip bakanlar tarafindan TBMM'ne sunulmasin ve

birer drneklerinin de Sayistay ve Maliye Bakanligina gonderilmesini hiikiim altina almistir.
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hakkini miiessir sekilde kullanmanin, kesinhesap kanunu tasarisini derinlilerine

incelemekle gerceklesecegini kabul etmesinde toplanmaktadir”4¢7.

Tiirkiye Biiylik Millet Meclisi'nin merkezi yonetim biite kanununun
uygulama sonuglarini onama yetkisinin kesinhesap kanunuyla kullanmasimnin
kesinhesap kanununa yiikledigi énem ve isleve ragmen, kesinhesap kanunu
tasarilari, Plan ve Biitce Komisyonu'nda etkin bir sekilde goriisiil(e)memekte;
kesinhesap siirecinin isleyisi rutin bir hal almaktadir. Komisyon'un is yiikii ve
zaman darligr ve onceligin gelecek yil biitce kanununa verilmesi nedeniyle,
kesin hesap kanunu tasarilarinin etkin bir sekilde goriisiilememesine neden
olmakta, kesin hesap kanun tasarilar: Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi'nin iizerinde
gereksiz bir yiik gibi kalmaktadir. Bunun boyle oldugu, uzun yillardir, Hazine
islemleri gibi birkag istisna harig, milletvekillerinin kesin hesap kanun tasarilar:
hakkinda goriis bildirmek iizere s6z almamalari ve kesin hesap kanunu
tasarilarinin higbir tartisma olmadan gerek Plan ve Biitce Komisyonunda ve
gerekse Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi Genel Kurulu'nda oylanarak kabul
edilmesiyle acik bir gekilde goriilmektedir. Mevcut hali ile Plan ve Biitce
Komisyonlarinda kesin hesap kanun tasarilarinin ayrintili bir sekilde gortisiilme
imkani bulunmamaktadir*®. Oysa, parlamentoda biitge hakkmin asil
kullanilmasi1 gereken saftha olan kesin hesap kanunu projesinin onanmasi

prosediirii(nden) uygulamada ne iktidar ne de oOzellikle muhalefet

7 Feyziogu, Iktidar Viriisi, s.183; Falay, s.38.

48 Bkz. Bedi N. Feyzioglu, “Biitce ve Demokrasi Anlayisinda Gelismeler”, (Cumbhuriyet,
4.1.1998); Giilay Coskun, “Kesin Hesap Kanunu: Biitcenin Aklanmasi”, (Cumhuriyet,
18.4.1988). Ayrica bkz. Falay, s.38. Kesin hesap kanun tasarilarinin Plan ve Biitge
Komisyonunda daha etkin bir sekilde goriisiilebilmesinin ve yeni yil biitce tasarilar ile
iligkisinin kurulabilmesi icin yapilan Oneriler igin bkz Kerimoglu, Kesin Hesap ve
Parlamento Denetimi, s.78-79; Bulutoglu-Kurtulus, s.269-270; Bulutoglu, Kamu Biitgesi, s.
172-173. Ayrmtili bilgi i¢in bkz. IV.Boliim.
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milletvekillerince hig istifade edilmedigi goriilmektedir‘®. Parlamenter biitge
denetiminin kesin hesaplara iliskin bu yetersizliginin hukuki temeli, Anayasa'da
biitge kesin hesaplarmin Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi'nde goriisiiliip onanmasi
siireci ve sonucu hakkinda belirleyici bir diizenlemenin olmayisidir. Bu da
parlamentonun, biitceyi denetlemesi konusunda yetersizliklere neden
olmaktadir#”?. Bir bagka deyisle, ne Anayasa, ne Plan ve Biitce Komisyonu ne de
Meclis Genel Kurulu kesin hesap tasarilarina gereken Onemi vermis gibi

goziikmemektedirler’!.

5. Kesinhesap Kanununun ve Genel Uygunluk Bildiriminin

Sayistay’in Denetimini ve Hesap Yargilamasin1 Onlememesi

Sayistay denetimine giren idare ve kurumlarin, gelir, gider ve mal
islemlerini, bu islemlere ait sayman hesaplarini biitiin kayit ve belgeleriyle
birlikte incelemek ve neticede biitiin bu islem ve hesaplar1 yargilama yolu ile
denetler (Say.K.m.38/I). Genel uygunluk bildiriminin verilmesi ve kesinhesap
kanun tasarilarinin goriistilmesi sirasinda, heniiz hesaplarin denetim ve
yargilamasi sonu¢lanmamuis olabilir. Anayasa’nin 164’tincii maddesinin tiglincii
fikrasi, Sayistay’m genel uygunluk bildiriminde bulunmasinin ve kesin hesap
kanun tasarisinin yasalasmasinun, ilgili yila ait Sayistay’ca sonuglandirilamamis
denetim ve hesap yargilamasmi onlemeyecegi ve bunlarin karara baglandig:
anlamma gelmedigini belirtmistir (KMYKK.m.43/son). Denetim ve hesap
yargilamalar1 devam ettirilir. Genel uygunluk bildirimlerinin sunulmasindan
sonra denetim ve yargilama sonucunda kesinhesaplara iliskin olarak ortaya
cikacak bulgular ilk genel uygunluk bildirimi ile birlikte ek olarak Tiirkiye
Biiyiik Millet Meclisine sunulur (Say.K.m.81/1II).

49 Feyzioglu, Iktidar Viriisii, s.36; Falay, s.38.
#0  Engin Atag, Denetim, s.281; Falay, s.38.
#1  Falay, s.38-39.
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UCUNCU BOLUM
BUTCE(NIN) UYGULA(N)MASINA ILISKIN
HUKUKI ESASLAR VE
BUTCE HUKUKUNDA SORUMLULUK REJIMI

I. BUTCE(NIN) UYGULA(N)MASINA iLiSKIiN HUKUKI ESASLAR
A. Gider Biitgesinin Uygulanmasi

1. Odeneklerin Kullanilmasina iliskin Hukuki Esaslar: Odenek

islemleri
a. Odeneklerin Harcama Programina Baglanmast

Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu 6ncesinde ¢denekler, Maliye
Bakanligi'nca agiklanan tiger aylik serbest birakma oranlari dahilinde ve fakat
biitge tertipleri arasinda herhangi bir oran ayrimi yapilmadan, serbest birakma
oraninin  tim  tertiplere esit bir sekilde uygulanmasi suretiyle
kullan(dir)ilmaktaydi. Bununla birlikte, baz1 durumlarda Maliye Bakanligi, mali
kontrol adina, 6zellikle son {i¢ aydaki serbest birakma oranin1 Ekim ay1 baginda
ilan etmemekte ve kamu idareleri ile Devletten alacakli olanlarin magduriyetine
neden olmaktaydi. Ayrintili harcama programi uygulamas: ile birlikte bu
sorunlar bertaraf edilmek suretiyle kamu idarelerinin ilgili yilda biitgelerinde
tahsis edilen Odeneklerin aylik dagilimini yilin basinda gorme ve is
programlarini buna gore yapma imkani getirilmis*?, mali saydamlik ilkesinin

uygulanmasi yoniinde énemli bir adim atilmuasgtir.

2 Mutluer-Oner-Kesik, s. 242-243.
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Biitce Odeneklerinin kullaniminin 6nceden planlanabilmesi amaciyla,
Kamu Mali Y6netimi ve Kontrol Kanunu’a ekli (I) sayili cetvelde yer alan kamu
idareleri ayrintii harcama programlarmi hazirlayarak vize edilmek tizere
Maliye Bakanligma gonderirler. Biitce oOdeneklerinin kullanumi, Maliye
Bakanliginca Hazine Miistesarligi aylik nakit programi da dikkate almarak
belirlenecek esaslar cercevesinde, aylik olarak vize edilir (5018 sK.m.20/I-a).
Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’da 5436 sayili Kanun*® ile degisiklik
yapilmadan 6nce genel biitceden yardim alan 6zel biitgeli idareler de bu hiikiim
kapsaminda degerlendirilmekte; bu idarelere yapilan finansman destegi, ilgili
idarelerin tiim yasal gelirleri ve banka mevcutlar1 dikkate alinmak suretiyle
yerine getirilmesi saglanmaktaydi. Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile
katma biitgeli kurumlarin kendi yasal gelirlerini fonlar, doner sermayeler ya da
ozel hesaplar yoluyla sistem disina kagirmasi engellenerek, genel biitceden
"0denek transferi” yerine genel biitceden yapilan "finansman destegi" ile 6denek
saglanmasi amaglanmaktaydi*’4. Ancak Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol
Kanunu’da yapilan degisiklikle bu usulden vazgecilerek 6zel biitgeli idarelerin
yardim alan/almayan seklindeki ayrimindan vazgegilmis, tiimii i¢in ortak
hitkim ihdas edilmis, ©zel biitceli idareler ile birlikte sosyal giivenlik
kurumlarinin 6denek kullanma(s1) usulii ayrn esaslara baglanmistir. Buna gore
sozkonusu idareler ayrintili finansman programlar1 ve harcama programlarin
uygun olarak, asagidaki semada belirtilen siire¢ ¢ercevesinde, harcama
yapacaklardir (5018 sK.m.20/I-b). Kanun koyucu hiikmiin son sekliyle 6zel
biitgeli kuruluslar ile sosyal giivenlik kurumlarina (miilga diizenlemedeki
sekliyle) finansman durumlarini dikkate almaktan Ote ayrintili finansman
programi hazirlama yiikiimliligii getirmekte; mali disiplin(i) saglamay1

amacglamaktadir.

473 5436 Sayil1 Kamu Mali Yonetimi Ve Kontrol Kanunu ile Baz1 Kanun Ve Kanun Hiikmiinde
Kararnamelerde Degisiklik Yapilmas1 Hakkinda Kanun, (RG. 24.12.2005-26033).

74 Mutluer-Oner-Kesik, s. 237.
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MALIYE BAKANLIGI

BAKANLIKLAR Harcama Program BUMKO
ve diger idareler <

Vize Edilen Program

Mali Hizmetler
Birimi

Odenek
Odenek Gonderme

Talebi Belgesi
Harcama Odeme Emri Belgesi Muhasebe
Birimleri Yetkilisi
Odenek
Odenek Gonderme
Talebi Belgesi
Odeme Emri Belgesi
Tasgra Muhasebe
Birimi Yetkilisi

Kamu idarelerinin, biitgelerinde yer alan ddeneklerin tizerinde harcama
yapmalari, 1050 sayili Kanun'un aksine*>, Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol
Kanunu ile engellenmistir (5018 sK.m.20/I-d). Biitgeyle verilen 6deneklerin,

tahsis edildikleri amaglar dogrultusunda yil i¢cinde yaptirilan is, satin alinan mal

451050 sayili Kanun'un 48’inci maddesine gore bazi hizmetler igin yili biit¢esine konulan
Odeneklerin yetmemesi durumunda ilave harcama yapilmasina Maliye Bakani yetkili
kilinmistir. Bu harcamalar; belirli satis aidati, orani kanunla saptanmis 6denti ve ikramiyeler,
geri verilecek paralar ve mahkeme harglaridir. Bu 6demeler igin yeterli 6deme emrinin
mevcut olup olmadigina bakilmaksizin 6denmesi ve gerekli ddeme emrinin sonradan
istenilmesi gerekmektedir. Kanunlarla verilen 6denek iistii harcama yapma yetkisi disinda
gider karsilig1 olarak 6deme yaparken sayman giderin kendisine verilen yetki icinde olup
olmadigini, giderin biitcedeki tertibine uygunlugunu, giderin kanunlar, tiiziikler ve kararlar
hiikiimlerine uygunlugunu kontrol etme gorevi vardir (MUK m.81). Bununla birlikte,
tahakkuk memuru ve ita amirlerini de odenek {istii sorumlulukta benzer sorumluluk

rejimine tabidir (MUK. m.Ek 1-2).
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ve hizmetler ile diger giderlerin karsilanmasinda kullanilmas: esasi
benimsenmistir. Ciinkii, tahsis edilen 6deneklerin baska amaclarla kullanilmast
ya da tahsis edilen oOdeneklerin iizerinde is programi yapilmasi ve is
yaptirilmasi, biitge teknigi, mali disiplin ve parlamentonun biitce hakki
bakimindan biiyiik 6nem tasimaktadir#’¢. S6zkonusu hiikme aykir1 davranisin
yaptirimi ise Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu'un 70’inci maddesinde
diizenlenmis ve kamu zarar1 olusturmamakla birlikte biitgelere, ayrintil
harcama programlarina, serbest birakma oranlarina aykir1 olarak veya odenek
gonderme belgelerindeki ©6denek miktarim1 asan harcama talimati veren
harcama yetkililerine, her tiirlii aylik, 6denek, zam ve tazminat dahil yapilan bir
aylik net 6demeler toplammin iki kati tutarina kadar para cezasi verilecegi
hiikme baglanmistir. Ancak bu yaptirimin uygulanabilme olanagr yoktur. Zira
her seyden once, verilmesi ongoriilen para cezasinda, tist siir belirtilmis olup
alt sinir belirtilmemistir. Bu durum kanunla diizenlenmis olan bir yaptirimin
“takdir yetkisi” c¢evresinde bertaraf edilmesi miimkiindiir. Bu c¢ercevede,
yaptirima baglanan 0denek tiistii harcamayi, 6denek miktarini asacak sekilde
verilen her bir harcama talimat: seklinde degerlendirildiginde, yaptiriminin
uygula(n)mas her bir fiil bakimindan tekerriir edecek ve giderek agirlasacaktir.
Ancak Kanun'un yiriirliigii sonrasinda bu yonde bir yaptinm uygulamasi
olmamis; hitkiim metruk hale ge(tiril)mis; harcamaci kuruluslarin harcamadan
kaginma araci olmustur?”’. bu nedenle yabanci iilke uygulamalarindaki genel
egilimi*’® benimseyen Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu'un sézkonusu
yaptimrminin etkinlik ve verimlilik agisindan yeniden diizenlenmesi ve

uygulanabilir olmas1 gerekmektedir.

6  Mutluer-Oner-Kesik, s. 238.

7 Ayni yonde bkz. Mustafa Inal, “Odenek Ustii Harcama Yapilmasi Durumunda
Uygulana(maya)cak Mali Yaptirim”, (http://www.mustafainal.net), (Erisim
Tarihi:28.20.2008).

478 Bkz. ve krs. Gedikli, s.97.
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Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu 6deneklerin kullanilmasinda,
mali yilda Odenemeyen ve emanet hesabina alinamayan zamanasimina
ugramamis gecen yillar borglar ile ilama bagli borglarin, ilgili kamu idaresinin
cari yil biitgesinden Odenecegi belirtilmek suretiyle biitcenin kapatilma
usullerinden jestiyon usuliine atif yapmistir (5018 sK.m.20/I-d, son ciimle.).
Analitik biitce smiflandirmasina gegilmeden 6nce gegen yillar borglar: icin 6zel
tertip agilmasi gerekirdi ve bu tertibe de yeterli 6denek konulmazdi. Diiyun
denilen bu uygulama sonucunda Devletten alacakli olanlarin alacaklarin tahsil
etmek icin uzun siire beklemeleri gerekirdi. Gegen yillardan kalan borglarin da
oldugu yil biitgesinde ilgili tertiplerden ddenebilmesi imkani getirilmesi, biitce
uygulamasini daha da kolaylastirmistir”®. Ayrica, cari yilda kullamilmayan
odeneklerin y1l sonunda iptal edilecegi hiikiim altina alinmak suretiyle biit¢enin

yillik olmas: prensibi benimsenmistir (5018 sK.m.20/I-e).

Ulke giivenliginin bir geregi olarak, genel veya kismi seferberlik, savas
ilan1 veya Bakanlar Kurulu karariyla zorunlu askeri hazirliklarin yapildig:
olaganiistii hallerde (ve sikiyonetim halinde) Milli Savunma Bakanligy,
Jandarma Genel Komutanhgr ve Sahil Giivenlik Komutanhgr biitcelerindeki
mevcut Odeneklerin, bu idarelerin 6denek toplamlarim1 asmamak kaydiyla
birlestirilerek kullanilabilmesine imkan taninmistir. Bu durumda da mevcut
odeneklerin yeterli olmamasi halinde toplam 6denek tutarmin ytizde on besine

kadar ek harcama yapilabilmesi miimkiin olabilmektedir (5018 sK.m.20/I-f).

79 Mutluer-Oner-Kesik, s. 238-239; Edizdogan, s.374.
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b. Odenek Aktarmalart

aa. Merkezi Yonetim Kapsaminda(ki) Odenek Aktarmalar

Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu, merkezi yonetim kapsamindaki
kamu idarelerinin Dbiitceleri arasindaki Odenek aktarmalarinin kanunla
yapilmas: gerektigini belirtmistir (5018 sK.m.21/I). Bu diizenlemeyle merkezi
idare kapsamindaki kamu idarelerinin biitceleri arasindaki Odenek
aktarmalarinin kanunla yapilabilecegi esasmi Ongormek suretiyle, mali
disiplinin saglanmas1 ve Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin biit¢e tizerindeki
yasama yetkisinin giiclendirilmesine yonelik diizenleme getirmektedir. Bununla
birlikte kanun koyucu, merkezi yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin
biitgeleri i¢inde yapilacak aktarmalarda, aktarma yapilacak tertipteki 6denegin,
o yil biitge kanununda farkli bir oran belirlenmedikge, %5'ine kadar biitceleri
icinde o0denek aktarma yetkisi vermistir(5018 sK.m.21/Il). Burada amaclanan,
kamu idarelerine tertipler arasinda belirli bir orana kadar aktarma yetkisi
verilmek suretiyle de biitce uygulamasinda harcamaci kuruluslara tanman
esneklik genisletilmektedir. Ancak kamu idareleri, bu durumda getirilen bu
tavan nedeniyle, biitcenin yapilmasi sirasinda onceliklerini ve 6denek dagilimini
en iyi sekilde yapmak zorundadir*. Bu sekilde yapilan aktarmalarin, 7 giin
icinde Maliye Bakanligina gonderilmesi zorunludur. Boylece, daha 6nce biitce
icinde odenek aktarmalar1 konusunda Maliye Bakanina tanman yetki, yeni
sistemle birlikte biite uygulamasinda idarelere verilen esnekligin bir sonucu
olarak idarelere devredilmistir. Buna karsilik, mali disiplinin bir geregi olarak,
eski uygulamada oldugu gibi, Odenek aktarmalarinda bazi smirlamalar

getirilmistir. Buna gore, personel giderleri tertiplerinden, aktarma yapilmis

480 Mutluer-Oner-Kesik, s. 241.
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tertiplerden ve yedek Odenek tertiplerinden, aktarma yapilmis tertiplerden;

diger tertiplere aktarma yapilmasi engellenmis olmaktadir (5018 sK.m.21/III).

bb. Merkez Dis1 Birimlere Odenek Aktarmalart

Kamu hizmetlerinin yiiriitiilmesinde gorev alan idari tegkilattaki gorev
ve isbolimii anlayisy, devlet tlizel kisiliginin kendi iginde farkh
teskilat(lanma)lar olusturulmas: ve diger kamu tiizel kisiliklerinin ihdasin
saglamistir. Idard tegkilat(lanma)lardaki bu yapilanma harcama yetki ve usuliine
iligkin diizenlemeleri de beraberinde getirmistir. Ulkemiz acisindan devlet tiizel
kisiliginin icinde baskent ve tasra teskilatinin bulunmasi, kamu hizmetlerinin
yluriitiilmesinde mali yetkilerinin kanuni diizenlemelerle ortaya kon(ul)masimni
gerektirmis, Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu'un 22'nci maddesi ile bu

yonde diizenleme ihdas edilmistir.

Ulkemizde uygulanan biitce sisteminde kamu hizmetlerini tasra teskilati
eliyle yiiriiten kamu idarelerine tasra teskilatinda yer alan birimleri i¢in 6denek
tahsis edilmemekte, merkez teskilati kendi tasta tegkilati birimlerine, idarenin
amag ve hedeflerine uygun olarak ve amag ve hedefleri gergeklestirmek tizere
odenek gondermektedir. Tasra tegkilatina oOdenek gonderilmesi, O6denek
gonderme belgesi ile miimkiin olmaktadir. Kamu idarelerinin merkez teskilati
harcama yetkilileri, merkez dis1i birimlere ihtiyaclarinda kullanilmak iizere,
odenek gonderme belgesi diizenlemek suretiyle 6denek gondermektedirler
(5018 sK.m.21/IIT). Odenek gonderme belgesiyle 6denek gonderilen merkez dis:

birimlerin en {ist yoneticisi harcama yetkilisidir.
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c. Ozel Nitelikli Odenekler

aa. Yedek Odenek

Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunuun 23'tincti maddesinde, merkezi
yonetim biit¢e kanununda belirtilen hizmet ve amaglan gerceklestirmek, 6denek
yetersizligini gidermek veya biitcelerde ongoriilmeyen hizmetler igin, genel biitge
kapsamindaki idareler ile ©zel biitceli idarelerden merkezi yOnetim biitce
kanununda gosterilecek olanlarin biitgelerine aktarilmak {izere, genel biitce
O0deneklerinin ytizde ikisine kadar Maliye Bakanlig:1 biitcesine yedek odenek
konulabilecegi ve bu O0denekten aktarma yapmaya Maliye Bakaninin yetkili
oldugu belirtilmistir. Yedek 6denekten yapilan aktarmalarin tiir, tutar ve idareler
itibartyla dagilimi yilin bitimini takip eden on bes giin icinde Maliye

Bakanliginca ilan edilecektir.

Kanun koyucu, sozkonusu diizenleme ile biitce hazirligi sirasinda
ongoriilmeyen giderleri karsilamak veya yili igindeki ©denek yetersizligi
sorununu gidermek amaciyla, genel biite kapsamindaki kamu idarelerinin
biitcelerine aktarilmak tizere Maliye Bakanhigr biitcesine yedek oOdenek
konulabilmesine imkan taninmaktadir. Ancak, konulacak yedek d6denek tutarina
sinir  getirilmekte ve yedek oOdenekten yapilacak aktarmalar konusunda
kamuoyunun bilgilendirilmesi esas1 ongoriilmektedir. Yedek 6denek tertibine
tahsis edilecek 6denek toplama bir tavan getirilmis olmasi yerindedir. Zira bu
tertipteki 6denegin bazi arizi durumlarda kullanilabilecek nitelikte bir 6denek
oldugunu unutmamak gerekmektedir. Bu da mali saydamlik ilkesinin ve
parlamentonun biitge hakkinin bir geregidir. Bu oOdenek tertibinden genel
biitgeli idarelerin biitgelerine belirtilen hizmetleri yerine getirmek {izere 6denek
aktarma yetkisi eskiden oldugu gibi yine Maliye Bakani'na verilmistir.

Kanun’da mali yil i¢inde yedek 6denekten yapilan aktarmalarin tiir, tutar ve
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idareler itibariyla dagiliminin, mali saydamlik ve hesap verilebilirligin bir geregi
olarak, yilin bitimin izleyen on bes giin icinde Maliye Bakanlifinca ilan edilmesi

yeni bir uygulama olarak getirilmigtir#s!.

bb. Ortiilii Odenek

Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu'un 24’tincti maddesinde ortiilii
odenek; "kapali istihbarat ve kapali savunma hizmetleri, Devletin milli gtivenligi
ve yliksek menfaatleri ile Devlet itibarimin gerekleri, siyasi, sosyal ve kiiltiirel
amaglar ve olaganiistii hizmetlerle ilgili Hiitkiimet icaplar1 i¢in kullanilmak
tizere Bagbakanlik biit¢esine konulan odenek" olarak tanimlanmistir. Ayni
maddede, kanunlarla verilen gorevlerin gerektirdigi istihbarat hizmetlerini
yuriiten diger kamu idarelerinin biitcelerine de ortiilii 6denek konulabileceg,
ortiilii 6denegin amaci disinda ve Basbakanin ve ailesinin kisisel harcamalari ile
siyasi partilerin idare, propaganda ve se¢im ihtiyaglarinda kullanilamayacagi
belirtilmistir. Ortiilii Odenek, genel biitce baslangic denekleri toplaminin binde
besi ile smirlandirilmistir. Bagbakanlik ve diger ilgili idare biitgelerinde yer alan
ortiili 0deneklerin kullanilma yeri, giderin kimin tarafindan yapilacags,
hesaplarin tutulma ve kapatilma yontemi, gideri yapanin degismesi halinde yeni
yetkiliye hangi belgelerin aktarilacagi hususlarinin Bagbakan tarafindan
belirlenmesi Ongoriilmiistiir. Ortiilit 6deneklere iliskin giderlerin Bagsbakan,
Maliye Bakani ve ilgili Bakan tarafindan imzalanan kararname esaslarina gore
gerceklestirilmesi ve 6denmesi esas: getirilmistir. Ortiilii 6denekler, belirlenen
amagclar disinda Bagbakanin ve ailesinin kisisel harcamalari ile siyasi partilerin

idare, propaganda ve se¢im ihtiyaglarinda kullanilamazlars.

181 Mutluer-Oner-Kesik, s. 239-240.
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d. Giderin Yapilmas1 Asamalar

aa. Genel Kural: Harcama Siirecinin Isletilmesi

Devlet/kamu harcamalarinin kanuniligi ilkesine paralel olarak Kamu
Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu kamu giderlerinin kanuna dayandirilmasi
geregini ortaya koymakta; 3’iincii maddenin birinci fikrasinin (h) bendi ile de
genis bir tanim ihdas etmektedir. Her seyden once 1050 sayili Kanun’daki
“devlet gideri” anlayis1 “kamu gideri” olarak degis(tiril)mistir. Zira bu yonde
bir tanimin ihdas edilmesindeki amag; yapilan bir is ya da hizmetin karsilig
olarak olmayip belirli sektorleri ya da gruplari desteklemek igin yapilan
giderlerinin kamu gideri olarak nitelendirilmemesi; dolayisiyla, harcama
siirecinin disinda kalabileceginden duyulan kaygidir. Bu agidan tanimin genis
tutulmasi ve kapsam dis1 hususlar bertaraf etmek igin “diger giderleri” seklinde
ibareye yer vermesi yerindedir. Degisen ve gelisen kosullarin tahdidi bir gider
saymmina yer vermesi diisiiniilemeyeceginden bu yonde bir tercihte bulunulmasi
yerinde olmustur. bu agidan ister bir hizmet/is karsilig1 olsun, isterse transfer
niteliginde olsun, kendilerine tahsis edilmis bir 6denegi alacakliya 6deyebilmesi
i¢in, islemlerin dort asamadan geg¢mesi gerekir. Bunlar; taahhiit, tahakkuk,

o0deme emrine baglanma ve 6deme asamalaridir.

aaa. Odenegin Olmasi, Serbest Birakilmasi ve Odenek Gonderme

Belgesi(nin) Diizenlenmesi

Biitce hukukunda yasal dayanagmn varligi sonrasindaki onemli adim,
o0denegin varolmasi ve kullanilmasina izin verilmesi, yani serbest birakilmasidir.
Kamu harcamalarinin yapilabilmesi igin gerekli olan giderler her yilin biitgesine

konulan odeneklerle Dbelirlenmektedir. Odenekler harcamac kurumlar
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bakimindan sinir1 olusturmaktadir. Bakanlar ya da harcama yetkilileri biitge ile
verilen O0deneklerden fazla yiiklenmeye girisemez/harcamada bulunamazlar;
Odeneklerini 0zel gelirlerle cogaltamazlar. Bir baska deyisle, gelir/gider

dengesini ayarlamak zorundadirlar.

Kullanilabilir 6denekler belli olduktan sonra kamu idareleri bir hizmet
programi yaparak ihtiyaglarini belirlerler. Bunun {izerine kamu idarelerinin
merkez tegkilatindaki harcama yetkilileri mevcut 6denekleri ihtiyaglara gore
paylastirarak “0denek gonderme belgesi” diizenlerler (KMYKK.22/1,31/son).
Biitce oOdeneklerinin dagitimma iliskin planlamalarda tertipteki biitce
O0deneginin tutari, ayrintili harcama/finansman programindaki serbest ddenek
tutari, birimlerin ihtiyaclar1 ve talepleri, teskilat yapisinin Ozellikleri ile
harcamalarin niteligi, daha once aym tertipten diizenlenen 6denek gonderme
belgeleri ve bu belgelerden tahakkuka baglanan ve baglanmayan tutarlar ile
gecmis yi1l sonuglar1 gibi bilgiler dikkate almir. Odenek gonderme belgesi
diizenlenen birimlerin tahakkuk ve harcama sonuglar1 takip edilerek,
kullanilmayacag1 anlasilan 6deneklerin diisii(rii)lmesi, gerekiyorsa ihtiyact olan
birimler i¢in yeniden 6denek gonderme belgesinin diizenlenmesi saglanmalidir.
Her ne kadar Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu 22'nci maddesi ile sadece
merkez disit birimlere 6denek dagitimi amaciyla 6denek gonderme belgesi
diizenlenmesini emretmekte ise de, ddeneklerin tiim asamalariin (baslangig
odenegi, serbest 6denek, bloke ddenek, ddenek gonderme belgesine baglanmis
odenek, harcama, kalan Odenek) elektronik ortamda birbirleriyle capraz
kontrollerinin yapilarak izlenebilmesi igin genel biitge kapsamindaki kamu
idarelerinin merkezde (kurumlarin merkez birimleri ile tasra teskilati olmayan
kurumlarda) dogrudan gerceklestirilerek kullanilan 6denekler i¢in de 6denek

gonderme belgesi diizenlenmesi gerekmektedir.4s2.

42 Karaarslan, Kamu Harcama Hukuku, s.249-250.
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bbb. Giderlerin Taahhiidii

aaaa. Mali Yila iliskin Taahhiitler

Biit¢e hukuku agisindan harcamalarin yapilabilmesi igin gerekli olarak ilk
asama taahhiit yani yiiklenmedir. Taahhiit, biitcede belirli hizmetler i¢in tahsis
edilmis 6deneklerin, bir kamu hizmetine baglanmasini ifade eder*?®. Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanunu, harcama yetkililerinin, tahsis edilen 6denekler
taahhiide girebileceklerini belirtmis ve taahhiidii; “usuliine uygun olarak
diizenlenmis sozlesme esaslarina veya kanun hiikmiine dayanilarak is
yaptirilmasi, mal veya hizmet alinmas: karsiliginda gelecege yonelik bir 6deme
ylukiimliiliigitine girilmesi” olarak tanimlamistir (KMYKK.m.26). Genis anlamda
degerlendirildiginde; harcamaci kuruluslarin biitceleri, biit¢e yetkisinin
kullanilmasi gergevesinde Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinde onaylandiktan ve
kanunlastiktan sonra yiiriitme, kamusal mal {iretimi i¢in taahhtide girmis
bulunmaktadir. Bu yiizden bazi iilkelerde parlamento tarafindan onaylanmis
biitce 0deneklerine, taahhiit denilmektedir. Burada sozili edilen taahhiit islemi
ise, yetki ve sorumlulugun bir geregi olarak her birimin mal ve hizmet alimi
konusunda taahhiide girmesidir®‘. Thale ve satin alma kararlariyla birlikte,
sartname hazirlanmasi, onay belgesi, mal ve hizmetin yapilacagi kisilerle
sozlesme yapilmasi ve komisyon kararina baglama islemlerinin tiimii, taahhiit

asamasimin kapsaminda yer almaktadir#®.

183 Mutluer-Oner-Kesik, s. 243; Edizdogan, s.354.

184 Mutluer-Oner-Kesik, s. 244.

45 Taahhiit isleminde personel alimi ve devlet borglarinin 6denmesi 6zellik gostermektedir.
Buna gore bir kamu kurulusu personel alimmna karar verdigi ve personeli 6zel kanunlarla

diizenlenmis kadroya atadigi zaman taahhiit islemi yapilmis olur. Devlet borc¢lanmasina
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Giderin taahhiit edilmesi ile birlikte islemi gerceklestirecek olan
gerceklestirme gorevlileri, isin yaptirilmasi, hizmetin yerine getirilmesi
konusunda gerekli islemlere baslarlar. Ancak siirecinin baslatilabilmesi icin
kanun koyucu, yerinde olarak, 6n sart ihdas etmistir. Buna gore biitcede yeterli
O0denegi bulunmayan isler icin taahhiide girisilemeyecek; taahhiit siiresi,
istisnalar disinda, mali yilla siirli olacaktir. Taahhiide girisildiginde bu tutara
iliskin 6denekler sakli tutulacak, bagka is yaptirilmasi, mal veya hizmet alinmasi
icin kullanilamayacak; bloke edilecektir. Giderin taahhiidiinde, mevzuatin bir
geregi olan ve ertelenme imkani olmayan (maas ve ticret 6demeleri gibi ihtiyari
olmayan harcamalar gibi) harcamalar i¢in bile mutlaka biitcede yeterli 6denegin
bulunmas: gerekir. Kamunun 6nceden taahhiide girismis olmasi halinde bile,
blitcede yeterli oOdenegin olmamast durumunda harcama talimati
verilemeyecektir. Bu diizenleme, biitce hakkinin yerine getirilmesinin geregi

niteligindedirs.

Borg iliskisinin tarafini olusturmak bakimindan edimin ifasini saglayacak
Onlemlerin iliskinin kurulus asamasinda alinmast ve siire acisindan
sinirlandirilmas:  yerindedir. Zira, borg iliskisinin diger tarafinin magdur
edilmemesi; talep edilecek mal ve hizmetlerde kalite ve rekabetin saglanmasi ve
harcamaci kuruluslarinin plan ve programlarmi bu dogrultuda yaparak mali
disiplinin saglanmasima hizmet edilmesi gerekmektedir. Bir islemin kamuyu
bor¢lu duruma sokabilmesi i¢in karsiliginin olmasi, yani o hizmete iligkin
blitcede oOdeneginin bulunmasi gerekir. Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol

Kanunu'un 32'nci maddesine gore, biitcelerden yapilacak harcama islemi,

iliskin kanun ¢ikarilmas1 ve bor¢ 6deme kosullarinin belirlenmesi, bor¢ taksitlerinin ve
faizlerinin 6denmesi yoniinden bir yiiklenme sayilir. Bkz. Batirel, Kamu Biitgesi, s.111-112.

86 Mutluer-Oner-Kesik, s. 244.
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harcama yetkilisinin harcama talimati vermesiyle baslayacagindan*’” harcama
yetkilisi, taahhiide girisilebilmesi sirasinda yeterli 6denegin olup olmadigini
kontrol etmek zorunda olup &denekleri(ni) 6zel giderlerle ¢ogaltamayacaktir.
Zira harcama yetkilileri, harcama talimatlarmin biitce ilke ve esaslarina, kanun,
tiiziikk ve yonetmelikler ile diger mevzuata uygun olmasindan, ddeneklerin
etkili, ekonomik ve verimli kullanilmasindan ve bu Kanun c¢ergevesinde
yapmalar1 gereken diger islemlerden sorumludur; gerekli olursa Tiirkiye Biiyiik
Millet Meclisi'nde ek 6denek istenmesi yoluna gidilmelidir®. 1050 sayil1 Kanun
doneminde, biitcede yeterli ddenegin var olup olmadig1 konusunda, tahakkuk
memuru inceleme yaparak yazi ile ita amirine bildirmekle yiikiimlii iken Kamu
Mali YoOnetimi ve Kontrol Kanunu doneminde bu sorumluluk dogrudan
biit¢enin sahibi olan ve harcama islemini baslatmakla yetkili olan harcama

yetkilisine verilmigtir4®.

bbbb. Gelecek Yil(lar)a iliskin Tahhiitler

Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu i¢inde bulunulan mali yil i¢in
yapilan yiiklenmeler yaninda, gelecek yil ve yillara gegici yiiklenmelere iliskin
diizenlemeler de yapilmistir. Giderin taahhtit edilmesi ile birlikte kamu, sadece

ilgili mali yilda degil, gelecek yillar1 da kapsayacak sekilde taahhiit altina

47 5018 sayili Kanun'un 32'nci maddesinin ilk fikrasinin ikinci ciimlesine gore; harcama
talimatinda; hizmet gerekgesi, yapilacak isin konusu ve tutari, siiresi, kullanilabilir denegi,
gerceklestirme usulil ile gerceklestirmeyle gorevli olanlara iliskin bilgiler yer alir.

488 5018 sayil1 Kanun’un 19'uncu maddesinin son fikrasina gore; merkezi yonetim kapsamindaki
kamu idarelerinin biitcelerindeki 6deneklerin yetersiz kalmas: halinde veya 6ngoriilmeyen
hizmetlerin yerine getirilmesi amaciyla, karsilig: gelir gosterilmek kaydiyla, kanunla ek biitge
yapilabilir.

49 Mutluer-Oner-Kesik, s. 244.
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sokulabilir. Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu bunu ertesi yila gegici

yliklenme ve gelecek yillara yaygin yiiklenmeler seklinde diizenlemistir.

aaaaa. Ertesi Yila Gegcen Taahhiit

Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu, is ve hizmet c¢esitleri
bakimindan gelecek yila gegici yiiklenme yapilabilmesini, 1050 sayili Kanun’a
gore daha genisletici sekilde belirlemistir‘®. Buna gore; niteliginden dolay1 mali
yilla smirli tutulamayan ve stirekliligi bulunan asagidaki is ve hizmetler i¢in; her
is itibartyla, biitcelerinde Ongoriilen 6deneklerin yiizde ellisini, izleyen yilin
Haziran ayin1 gegmemek ve yiiklenme siiresi on iki ay1 asmamak tizere, ilgili tist
yoOneticinin onayiyla ertesi yila gecen yiiklenmelere girisilebilmektedir
(KMYKK.m.27). Boylece yeni mali yilda yiiklenmeye girisilinceye kadar gegecek
zaman i¢inde hizmetlerin aksamadan yiiriitiilebilmesi ve ihalelerin daha saghkl
yapilabilmesi saglanmaktadir. Buna gore;

- Turk Silahli Kuvvetlerinin yapim, onarim, etiit ve proje isleri, arastirma-
gelistirme projeleri, giyecek ve yiyecek alimlari, makine-techizat, silah-
miithimmat-techizat alimlariyla bunlarm bakim, onarim ve imalat isleri,

- Yiyecek, yakacak, akaryakit ve madeni yag ihtiyaglari,

- Temini ve korunmasi gii¢ olan ilag, as1, serum ve tibbi sarf malzemeleri,

#0 1050 sayili Kanun'un “Ertesi Yila Gegici Yiiklenme” bashikli 50'nci maddesine gore;
“Bakanlar biitce ile verilen Odeneklerden fazla yiiklenme ve harcamalarda
bulunamayacaklar1 gibi bu Odenekleri &zel gelirlerle de cogaltamazlar. Ancak siirekli
hizmetlerden harp kuvvetlerinin yiyecek, giyecek, donatim, silahlanma ihtiyaglar1 ile
bunlarla ilgili maddelerin yaptirma isleri; okul, cezaevi ve hastanelerin yiyecek ihtiyaclars;
yap1, onarma ve taahhiide baglanacak her cesit tasima ve 6150 sayili Kanun geregince
yaptirilacak etiid ve proje isleri igin yillar1 biitgelerindeki ddeneklerin yarisin1 ge¢memek

tizere ve Bakanlar Kurulu Karar ile gelecek yila gegici yliklenmelere girisilmesi caizdir."
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- Stireli yaymn alimi, tasima, koruma ve giivenlik, temizlik ve yemek
hizmetleri%!,

- Tagitlarin mali sorumluluk sigortas: ile yurt disindan tedariki yapilan
silah, silah-techizat ve mithimmat sevkinin her tiirlii riske kars: sigortalanmasi
amaciyla yaptirilan nakliyat sigortasi,

- Makine-techizat, yol ve otoyol, bilgisayar ve haberlesme sistemlerinin
bakim isleri; her tiirlii onarim isleri ile elektronik bilgi erisim hizmetleri.

- Emniyet Genel Miidiirligii'niin giyecek alimlari ile silah, mithimmat ve
techizat alimlar

- Milli Istihbarat Teskilati Miistesarliginin etiit ve proje isleri, aragtirma-
gelistirme projeleri, makine, silah-miithimmat, techizat ve sistem alimlariyla

bunlarin bakim, onarim ve imalat isleri.

Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu, ertesi yila gecen yiiklenmeye
girisilebilecek is ve hizmetler yukarida sayilanlarla simirli tutulmaktadir. Ancak
burada hiikmiin aradig1 “niteliginden dolay1 mali yilla sinirh tutul(a)mama” ve
“stirekliligi bulunma” ol¢titlerini her is ve hizmet bakimindan degerlendirmek
gerekir. Nitekim hiikmiin ilk haline gore is ve hizmet tiirlerinin sayisinda ve
cesidinde 5436, 5628 ve 5793 sayili Kanunlarla yapilan degisikliklerle artis
gorilmistiir. Is ve hizmet tiirlerini belirlenirken hiikmiin ihdas amaci ve
hitklimde belirtilen Olcilitler dikkate alinmali, ihlal edici diizenlemelerden

kac¢inilmalidir.

#1  Belirtilen is ve hizmetler bakimindan 6deneklerin yiizde ellisinin asilmayacag1 hitkmii Milli

Egitim Bakanlig1 i¢in aranmaz (KMYKK.m.27/son).
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bbbbb. Gelecek Yillara Yaygin Yiiklenmeler

Kamu Mali YoOnetimi ve Kontrol Kanunu gelecek yillara yaygin
yliklenmeleri, 1050 sayili Kanun’a gore daha genisletici sekilde diizenlemistir+’2.
Buna gore, merkezi yonetim kapsamindaki kamu idareleri, bir mali yil iginde
tamamlanmas: miimkiin olmayan yatirim projeleri igin, gelecek yillara yaygin
yliklenmeye girebilmektedirler (KMYKK.m.28). Gelecek yillara yaygin
yliklenme uygulamasi, genelde tamamlanmasi uzun siireyi gerektiren insaat
gibi biiyiik ¢capli yatirim projelerinin taahhiide girisilmesinde kullanilmaktadir.
Gelecek yillara yaygin yiiklenmeler bakimindan hiikiimle getirilen esneklik,
Turk Silahli Kuvvetleri*® ve Daisisleri Bakanli1*** bakimindan izne tabi
tutulmustur. Ancak “bir mali yil i¢inde tamamlanmasi miimkiin olmayan
projeler” hiikmiin ihdas amacini ve gelecek yillara yaygin yiiklenme ol¢titiinii
olusturmaktadir. Bununla birlikte 5628 ve 5793 sayili Kanunlarla hiikiimde
yapilan degisiklikle hitkmiin kapsami amag¢ ve diizenlemeyi asacak sekilde

genisletilmistir. Hiikmiin son fikrasindaki diizenlemeye gore; yili biitcesinde

421050 sayii Kanun'un “Gelecek Yillara Gegici Yiiklenme” baslikli 51’inci maddesine gore;
“Hiitkmii birden ¢ok yillara gecici insaat ve imalat taahhiitleri, her yil harcanacak miktarin
karsiligi o yilin biitcesine konulmak sartiyla bir kanun ¢ikartilmasina baghdir.” Aymn
Kanun'un “Disisleri Bakanligina Taninan Yetki” baslikli 52'nci maddesine gore ise; "Yillik
O0deme tutar1 biitceye konulmus Odenegini asmamak ve gelecek yillar biitgelerinin
O0deneklerini ¢ogaltma sonucu vermemek sartiyla elgilik veya konsolosluklar i¢in uzun
siireli kira sozlesmeleri yapilmas: ve Disisleri Bakanlig1 biitgesinin kira bedeli tertibine
konulmus 0&denekten taksitle 6denmek iizere bina satin alinarak uzun siireli taahhiitlere
girisilmesi miimkiind{iir."

#5 “Tiirk Silahl1 Kuvvetleri Stratejik Hedef Planinda yer alan projeler igin 2.7.1992 tarihli ve 3833
sayil1 Kanun cercevesinde gelecek yillara yaygin yiiklenmelere girismeye, ilgisine gore Milli
Savunma Bakanlhig veya Igisleri Bakanlig yetkilidir.” (KMYKK.m.28/11).

4 “Disgigleri Bakanligi, Maliye Bakanlifinin uygun goriisiinii almak kaydiyla, yabana iilkelerde
dis temsilcilik binasi veya arsa satin alinmasi, bina yaptirilmasi veya kiralanmas i¢in gelecek

yillara yaygin yliklenmelere girigebilir.” (KMYKK.m.28/III).
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O0denegi bulunmasi ve merkezi yonetim kapsamindaki idareler igin Maliye
Bakanligi'nin uygun goriistiniin alinmas1 kaydiyla; satin alma suretiyle
edinilmesi ekonomik olmayan her tiirlii makine-techizat, cihazlar ve tasitlar ile
hava ambulans1 ve yanginla miicadele amaciyla hava ve deniz araglarmin
kiralanmasi veya finansal kiralama suretiyle temini; temizlik, yemek, koruma ve
glivenlik ile personel tasima hizmetleri, sabit ve ankesorlii telefon hizmetleri ile
acil yardim ¢agrilar1 hizmetleri ve okullara saglanan internet erisim hizmetleri,
harita, plan, proje, etiit ve miisavirlik hizmetleri, "ulusal arastirma gelistirme
kurumlarinin siireli ve siiresiz yaym alimlari," orman agaclandirma ve
amenajman isleri, kit karsilig1 cihaz, as1 ve anti-serum alimi igin; siiresi ti¢ yili
gecmemek, finansal kiralama suretiyle temin edileceklerde ise dort yil olmak
lizere iist yoneticinin onayiyla gelecek yillara yaygin yiliklenmeye girisilebilmesi
miimkiindiir. Gorildigi tizere gelecek yillara yaygm yiiklenme konusunda
hitkmiin ihdas amaci ve hiikiimde belirtilen Olciitler dikkate alinmamis, ihlal
edici diizenleme ihdas edilmistir. Mali disiplini ortadan kaldirici ve harcama
mevzuatinin temel ilkelerini ortaya koyan Kamu Mali YOnetimi ve Kontrol

Kanunu’da amag disi/amaci asan diizenlemelerden kacinilmalidir.

ccc. Tahakkuk

Biitce hukuku agisindan harcama siirecinin ikinci asamasini tahakkuk
olusturmaktadir. Giderin tahakkukunun yapilmas: ile taahhiit asamasinda,
sozlesme ile saptanan kosullar iginde satin alinan mal ya da hizmet tutari
hesaplanarak ortaya ¢ikmakta istihkak sahibi ile kamunun/devletin edimleri
belirlenmektedir. Bir bagka deyisle alacak ve borg, miktar (ve muhatap) olarak
belirlenmekte, borg iligskisinin kurulusu tiim unsurlariyla tamamlanmaktadir.
Tahakkuk asamasi, kamunun/devletin bor¢ miktarimin tespit edilmesi ve bu

amagla tahsis edilmis Odenegin kesin olarak ilgili mal veya hizmet igin
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o0denebilmesi i¢in bu amaca yonelik olarak bloke edilmesini saglar*; yoksa,
tahakkuk asamasi 6demenin yapildig1 bir asama degildir. Devlete kars1 yapilan
taahhiitler yerine getirilmis ancak bor¢ 6denmemistir, giivence altina alinmistir.
Ancak tahakkuk agsamasinin tamamlanabilmesi, yani muacceliyet i¢in, hizmetin
yapilip yapilmadigi, malin teslim edilip edilmedigi de belirlenmelidir. Bu
asamada, 0zel kanun(lar) geregi*®, is, mal veya hizmetin belirlenmis usul ve
esaslara uygun olarak alinmis veya gerceklestirilmis, gorevlendirilmis kisi veya
komisyonlarca onaylanmis ve gerceklestirme belgelerinin diizenlenmis olmasi
gerekir. Bu nedenle giderin tahakkuku, gerceklestirme gorevlileri tarafindan
yerine getirilmektedir (KMYKK.m.33/I). Tahakkuk evrakinin dogrulugundan ve
mevzuata uygunlugundan, gerceklestirme gorevlileri, diizenledikleri evrak
(belgeler) cercevesinde sorumludur (KMYKK.m.33/II). Ancak tahakkuk
asamasmin tamamlanmasinda son islemi harcama yetkilisi gerceklestirir;

gerceklestirilen islemin bedelinin 6denecegini kurumu adina kabul eder*”.

ddd. Odeme Emrine Baglama

Giderin yapilmasinda tiglincii asama 0deme emri asamasidir. Giderlerin
gerceklestirilmesi i¢in harcama yetkilisinin 6deme emri belgesini imzalamasi ve
tutarin hak sahibine 6denmesi igin 6deme emrinin muhasebe yetkilisine
gonderilmesi gerekir (KMYKK.m.33/1). Odeme emrine, giderin yapilmasinda yer
alan onceki asamalarda eklenen ve 6demeye esas tiim kanitlayici belgeler ile
birlikte (harcama belgeleri yonetmeligi geregince eklenmesi gereken*$) diger

belgeler eklenir. Odeme emri {izerinde, ilgili giderin oOdenecegi tertibi

195 Mutluer-Oner-Kesik, s. 246.

#6  Edizdogan, s.356.

#7  Edizdogan, s.356.

8 Bkz. Merkezi Yonetim Harcama Belgeleri Yonetmeligi, (RG.31.12.2005-26040, 3.Miik.)
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(kurumsal, fonksiyonel, finans tipi kodlar ve ekonomik kodlar), 6denecek tutar

ve harcama yetkilisinin imzasinin yer almasi gerekir.

eee. Odeme

aaaa. Genel Esaslar

Harcama siirecinde son asamayir 0deme asamasi olusturmaktadir. Bu
asama, devletin/kamunun edimini yerine getirmek suretiyle borg iliskisini(n)
sona erdi(rdi)gi asamadir. Onceki asamalarda ddemenim yapilmasi igin (6n)
hazirhiklar yapilmis; hukuki siireg yerine getirilmis; devlet/kamu borcunu
odemeye hazir hale gelmistir. Devlet/kamu adma Odemeler, muhasebe
yetkilisince yapilacaktir. Muhasebe yetkilileri, 0deme emri belgesi ve eki
belgeler iizerinde, yetkililerin imzasini, 6demeye iliskin ilgili mevzuatinda
sayilan belgelerin tamam olmasini, maddi hata bulunup bulunmadigini ve hak
sahibinin  kimligine iliskin bilgileri aramasi ve incelemesi gerekir

(KMYKK.m.61/11I).

1050 sayilh Kanun wuygulamasinda saymanlar, yukarida yer alan
hususlara ek olarak giderin ilgili kanun, tiiziik, yonetmelik ve kararlara
uygunlugu ile giderin biitcedeki tertibine uygunlugunu da denetlemek
zorundaydilar (MUK.m.81). Ancak sadece mevzuata ve biitge tertibine
uygunlugu konularinda yorum farkindan dogan durumlarda, ita amirlerinin
sorumlulugu tistlenmeleri kosuluyla saymanlar 6deme yapmaktaydilar. Ancak
Kamu Mali Y6netimi ve Kontrol Kanunu, muhasebe yetkililerinin, 6deme emri
ve ekleri {lizerinde uygunluk denetimi yapmaksizin, yani yapilan giderin
mevzuata uygunluguna bakmayip, sadece Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol
Kanunuun 61’inci maddesinde belirtilen hususlara bakmak suretiyle ddemeyi

gerceklestireceklerini hiikiim altina almistir. Muhasebe yetkilisinin gérevinde bu
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yoniiyle sadelestirmeye gitmek harcama siirecini hizlandirmak bakimindan
bliylik 6nem tagimaktadir. Zira harcama yapilmasi igin gerekli olan (harcama
oncesi kontrol) asamasi ile sorumluluk rejimi sitirmekte, sadece muhasebe
yetkilisinin inceleme alam simirli olacaktir. Bu ¢ercevede muhasebe yetkilileri,
ilgili mevzuatinda diizenlenmis belgeler disinda belge ara(ya)mayacak; belgenin
eksik ya da hatali olmas: halinde 6deme yap(a)mayacaklar; belgesi eksik veya
hatali olan 6deme emri belgeleri, diizeltilmek veya tamamlanmak tiizere en geg
bir is glinii iginde gerekgeleriyle birlikte harcama yetkilisine yazili olarak
gondereceklerdir. Hatalarin diizeltilmesi veya eksikliklerin giderilmesi halinde

odeme islemi gerceklestirilecektir (KMYKK.m.61/IV).

Biitiin 6demelerin ilgilinin banka hesabina aktarma suretiyle yapilmasi
esastir. Ancak, ilgililerin talepleri halinde ilgili muhasebe yonetmeliklerinde
belirlenen bazi 6demelerin muhasebe birimlerince kasadan veya ¢ek diizenlemek
suretiyle bankadan yapilmasi da miimkiin bulunmaktadir. Kural olarak
o0demeler, muhasebe kayitlarina alinma sirasina gore yapilir. Kamu idarelerinin
nakit mevcudunun tiim Odemeleri karsilayamamas: halinde, giderler, Kamu
Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunuun 34 {incti maddesinde belirlenmis olan 6n-
celik sirasima gore ddenir. Buna gore, sirasiyla,

- kanunlar1 geregince diger kamu idarelerine 6denmesi gereken vergi,
resim, harg, prim, fon kesintisi, pay ve benzeri tutarlara,

- tarifeye bagh 6demelere,

- ilama bagl borglara,

- 6denmemesi halinde gecikme cezas1 veya faiz gibi ek yiik getirecek
borglara,

- ddenmesi talep edilen emanet hesaplarindaki tutarlara, oncelik verilir.
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Odeme islemlerine iligkin olarak bazi oran ve smrlar Maliye
Bakanligi’'nca yaymmlanan “Parasal Smirlar ve Oranlar Hakkinda Genel

Teblig”de diizenlenmis bulunmaktadir”.

bbbb. Odenemeyen Giderler ve Biitcelestirilmis Bor¢lar

Odeme emri belgesine baglandig1 halde hak sahibinin bagvurmamas ve-
ya nakit yetersizligi nedeniyle 6deme isleminin gerceklesmemesi miimkiindiir.
Bu durumda 6deme emri belgesine baglandigi halde 6denemeyen tutarlar,
biitceye gider yazilarak emanet hesaplarna alimir ve bu hesaptan 6denir. S6z
konusu tutarlarin emanet hesabina alinmas: giderin gerceklesmesi ve hesaben
O0denmesi anlamina gelir. Bu sekilde emanet hesaplarina alman tutarlari, malin
alindig1 veya hizmetin yapildigr mali yili izleyen besinci yilin sonuna kadar
talep edilmemesi halinde emanet hesaplarindaki tutarlar biitceye gelir
kaydedilerek hesaplar dan ¢ikarilir. Bu suretle gelir kaydedilen tutarlar, ancak
mahkeme karari iizerine 6denebilir. Ote yandan, hesaplara alinmadigi halde,
Hgﬂi oldugu mali yilin sonundan baslayarak bes yil i¢cinde alacaklilar: tarafindan
gecerli bir mazerete dayanmaksizin yazili talep edilmediginden veya belgeleri
verilmediginden dolayr 6denemeyen borglar zamanasimina ugrayarak kamu

idareleri lehine diiser.

Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu'un 34 iincii maddesinde, genel
bilitce kapsamindaki kamu idarelerinde, bir taahhiide ve harcama talimatma
dayanmayan giderlere iliskin olup, Maliye Bakanliginca belirlenecek ekonomik
kodlardan yapilan ve biitcede 6denegi ongoriilmiis olmakla birlikte, olustugu
yer ve zamanda Odenegi bulunmayan giderlerin; dayanagini olusturan harcama

belgeleri de eklenmek suretiyle usuliine gore gerceklestirilerek ilgili hesaplara

49 RG. 15.4.2006-26140.
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almacag1 ve Odeneginin gelmesini miiteakip Odenecegi, bu tutarlara iliskin
odenek gonderme belgelerinin, en ge¢ mali yilin sonuna kadar muhasebe
birimine gonderilerek muhasebelestirme islemlerinin tamamlanacag1 hiikme
baglanmustir. Baz1 giderler ilgili kanunlar1 uyarinca veya tarifeye baglandig igin
bir taahhiide veya harcama talimatina dayanmadan gerceklesmektedir. Elektrik,
su, dogal gaz alimlari, yargilama giderleri, kamu personelinin tedavi ve saghk
malzemesi Ile ilag giderleri bu tiir giderlerdir. Bu sekilde gerceklestirilen
giderlerde herhangi bir harcama taahhiidii veya Odeme talimati
bulunmamaktadir. Bu giderler otomatik olarak gerceklesmekte ve faturasi
alindiginda 6deneginin bulunmas: sartiyla 6deme emrine baglanarak oden-
mektedir. Bu diizenleme ile bir taahhiide ve harcama talimatmma dayanmayan
tedavi, ilag, su ve elektrik gibi giderlere iliskin olup, giderin olustugu yer ve
zamanda Odenegi temin edilemediginden 6denemeyen borglarin, muhasebe
kaydina alinarak izlenmesi ve 6denmesi i¢in gerekli tedbirlerin alinmasi saglan-
maktadir. Bu diizenleme uyarinca; bu tiir giderler gerceklestiginde, bu giderler
dayanagini olusturan harcama belgeleri ile birlikte muhasebeye intikal ettirilerek
kayitlara almacak; ddeneginin bulunmas: halinde derhal 6denecek, 6deneginin
bulunmamasi halinde ise 6denmeyecek ve O6denegi temin edildiginde biitceye
gider kaydedilerek 6deme islemi gergeklestirilecektir. Kanun hiikmii ile 6denek
tstli harcamaya izin verilmemekte, sadece kamu idarelerinin borcu olarak
gerceklesen tutarlarn muhasebe kayitlarmma alinarak izlenmesi ve gerekli
tutarda odenegin temin edilmesi i¢in 6nlemlerin alinmasi saglanmaktadir. Bu
sekilde ilgili idarenin figiincii kisilere borcu tespit edilmekte, 6demenin
yapilacagr yere oOdenek gonderilmesi, biitcede yer alan diger oOdenek
kalemlerinden aktarma yapilmasi ve benzeri 6nlemlerle 6denek temin edilerek
borcun ddenmesi yoluna basvurulmaktadir. Bu yondeki uygulama, tahakkuk

esasli muhasebenin de bir geregidir. Bu suretle kayitlara alinacak ve 6denecek
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islemlere iliskin wustil ve esaslar1 belirlemeye Maliye Bakanlig yetkili

bulunmaktadir5%.

bb. istisna: On Odeme Yapilmasi (Avans ve Kredi islemleri)

Kural olarak 6demenin yapilabilmesi igin isin yaptirilmis, mal veya
hizmetin teslim alinmis olmasi gerekmektedir. Dolayisiyla buna baglh olarak
harcama siireci isletilmekte ve 6deme yapilmaktadir. Burada yapilan 6deme,
devlet/kamu adina yapilan bir is ya da hizmetin karsili§1 olarak ya da transfer
amagl odemelerde karsiliksiz olarak, kesin olarak yapilan ddemedir®'. Ancak
istisnal olarak, belirsiz olan siirecin tamamlanmasi beklenmeden islerin
hizlandirilmas: veya islemlerin kolaylastirilmasi amaciyla, yiiklenicilere ve
gorevlilere 6n 0deme yapilabilmesi veya kendileri adina kredi agilabilmesine
ihtiya¢ vardir. Zira, hizmet veya is yaptirilmadan kamunun 6deme yapmasi
piyasa sartlarinin geregidir; baz1 durumlarda, kamunun 6n 6demede bulunmasi
gerekebilir. Bu nedenle, Kamu Mali YoOnetimi ve Kontrol Kanunu 35’inci
maddesi ile bu yonde diizenleme sevketmistir. Kamu Mali Y6netimi ve Kontrol
Kanunu'un diizenlemesi ilk bakista 1050 sayili Kanun'daki diizenlemeye
nazaran daha dar kapsamli olarak anlasilabilirse de ayrintilar “On Odeme Usul
ve Esaslar1 Hakkinda YoOnetmelik®?” ile diizenlenmistir. Yonetmelik'in
dayanagimi 1050 sayili Kanun'un diizenlemeleri olusturmakla birlikte kapsami
glinlin sartlarina gore genisletilmis; bu konuda idari yetkilendirmelere de
devam edilmistir. Ote yandan yonetmelik diizenlemelerinin Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanunu’daki diizenlemeye gore oldukca genis kapsaml

oldugu soylenmelidir. Zira 1050 sayili Kanun ayni/benzer diizenlemelere

50 Bkz. (23) sira numarali "Odenegine Mahsup Edilecek Harcamalar Hesabz ile Biitcelestirilmis
Borglar Hesab1" baglikli Muhasebat Genel Miidiirliigii Genel Tebligi, (RG. 21.05.2005-25821).

500 Mutluer-Oner-Kesik, s. 248; Edizdogan, s.359.

502 RG. 21.1.2006-26056.
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Kanun’'da yer verirken, Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu tercihini
yonetmeli olarak benimsemistir. Ancak hiitkmiin genel amacina uygun olmakla
birlikte, kanun teknigi agisindan hiikmiin kapsamini genisletici 6n 6deme
konularmin yeniden gozden gegirilmesine yarar vardir. Bu konuda 1050 say1l1
Kanun'un yontemi tercih edilerek konulara Kanun'da yer vermek, biitce

yetkisinin kullanilmasini da hukuka uygun hale getirecektir.

Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu 35inci maddesine gore,
harcama yetkilisini uygun gormesi ve karsilifi O6denegin sakli tutulmas:
kaydiyla, ilgili kanunlarda oOngoriilen hallerde gerceklesme islemlerinin
tamamlanmas: beklenilemeyecek ivedi veya zorunlu giderler igin, merkezi
yonetim biitce kanunundaki tist sinirlara uymak kaydiyla, avans vermek veya
kredi agmak suretiyle 6n 6deme yapilabilir. Ancak 6n 6demelerin hangi is icin
verilmis ise yalnizca o iste kullanilmasi mali disiplin agisindan zorunludur.
Yapilacak 6n 0demeler miktar itibariyle smirlandirildig: gibi konu olarak da

sinirlandirilmis ve Kanun’da dort 6n 6deme usulii ongoriilmiistiir.

On 6deme tiirlerinden ilkini miiteahhit avanslari olusturmaktadir. Buna
gore; “ilgili kanunlardaki hiikiimler sakli kalmak kaydiyla ve stzlesme(sin)de
belirtmek ve yiikleme tutarmin %30unu gegmemek iizere yiiklenicilere, teminat
karsilig1 biitce dis1 avans Odenebilmektedir” (KMYKK.35/II). Burada avans
sOzlesmesel ve miktar sinirlamasina tabidir. Ancak ilgili kanunlarla istisna

getirilmesi on 6demede yeknesaklig1 ortadan kaldiric nitelik arzetmektedir.

Ikinci 6n 6deme tiiriinii akreditifler olusturmaktadir. Buna gore, acilmis
akreditiflere iliskin kredi artiklar1 ertesi yila devredilmekle birlikte 6denekleri
iptal olunur. Devredilen kredi artiklarinin karsilii, genel biitce kapsamindaki
kamu idarelerinde Maliye Bakani, diger kamu idarelerinde ise {ist yonetici

tarafindan idare biitgesinin ilgili tertibine 6denek kaydolunur (KMYKK.35/III).
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Burada, piyasadan talep edilen mal ve hizmetlerin 6denmesinde, yaygin 6deme
sekillerinden biri akreditife iliskin diizenleme getirilmekle piyasa kosullarina

uygun bir diizenleme yapilmustir.

Uciincii  6n  6deme tiiriinii  taahhiit artiklar1  olusturmaktadr.
Sozlesmelerin bitim tarihlerinde; heniiz bir kistm hizmet yerine getirilememis
veya zorunlu nedenlerle sézlesmenin uygulanmasina baslanilamamis, ancak
ilgili idarece ek siire ek siire verilmis ve bu siire ertesi mali yila tasinmis ise,
yilsonunda yiiklenme artig1 devredilir ve bu tutarlara iliskin 6demeler hakkinda
akreditiflerle ilgili hiikiimler uygulanir. Devredilen yiiklenme artig1 karsiligini
olusturan hizmet, ek siire icinde yerine getirilerek kamitlayict belgeleri
verildiginde, tutar1 hizmetin yapildig1 yil biitcesine gider kaydiyla
odenmektedir (KMYKK.35/IV). S6zkonusu hiikiim, yerine getirilemeyen mal ve
hizmetlere iliskin 6deme kolaylig1 saglanmasin1 amaglamaktadir. Ancak burada
on 0deme kosulu olarak getirilen Olgiitlerin geregi yerine getirilmelidir. Zira,
edimlerin ifas1 oOnleyici/kesintiye ugratan haller dikkate alinarak hiikmiin
uygulanmasi saglanmali; hitkmiin ihdas amacin bertaraf eden idari diizenleme

tesis etme yoluna gidilmemelidir.

On 6deme tiirlerinden sonuncusunu mutemet avanslari olusturmaktadir.
Buna gore her mutemet®® (mutemet avansi olarak) 6n 6demelerden harcadig:

tutara iliskin kanitlayic1 belgeleri, ilgili kanunlarinda belirtilmemis olmasi

%3 Mubhasebe yetkilisi adina ve hesabina para ve parayla ifade edilebilen degerleri gegici olarak
almaya, vermeye ve gondermeye yetkili olanlar "muhasebe yetkilisi mutemedidir. Muhasebe
yetkilisi mutemetleri dogrudan muhasebe yetkilisine kars1 sorumludur. Muhasebe yetkilisi
mutemetlerinin gorevlendirilmeleri, yetkileri, denetimi, tutacaklar1 defter ve belgeler ve
diger hususlara iligkin usul ve esaslar Maliye Bakanlhigi'nca cikarilacak yonetmelikle

diizenlenir.” (KMYKK.m.61/son) .

240



halinde avanslarda bir ay, kredilerde {i¢ ay i¢cinde muhasebe yetkilisine vermek
ve artan tutar1 iade etmekle yiikiimliidiir. Siiresi igerisinde mahsup edilmeyen
avanslar hakkinda 6183 sayih Kanun hiikiimleri uygulanacaktir

(KMYKK.35/1V).

B. Gelir Biitcesinin Uygulanmasi

1. Gelir Politikasi flkeleri ve Gelirin Dayanaklar

Biitce hakkima sahip olan halk tarafindan parlamentoya verilen biitge
yetkisi, kamu hizmetlerinin gerceklestirilebilmesi i¢in gelir toplama ve harcama
yetkisini(n kullanilmasini) igermekte ve biitge kanunu ile kullanilmaktadir.
Biitce yetkisinin gelir toplama yonii Biitge Kanunu'nun (C) Cetveli araciligiyla
somutlasmakta, burada hukuki dayanaklar1 belirtilen gelirler mali yil iginde
toplanabilmektedir. Kamu gelirlerinin toplanmasina iliskin esaslar vergi hukuku
alanmin kapsamina girmekteyse de, ilkesel yonden biitge yetkisinin bir kismini
olusturmakta ve biitge hukukunu ilgilendirmektedir. Bu nedenle, “mali
anayasa” niteligi tasiyan ve mali hukuka iliskin genel ilkeleri ortaya koyan
Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’'da da gelir biitcesine iliskin esaslara

yer verilmektedir.

Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu, oOncelikle, gelir biitgesine
yonelik ilkelere yer vermis ve uygulanacak politikalarin bu esaslar ¢ercevesinde
ylriitiilecegini belirterek Maliye Bakanligi'm1 gorevlendirmistir. Kanun'un 36'nc1

maddesine gore, gelirlerin toplanmasinda asagidaki ilkelere uyulacaktir®;

54 Maddenin kanun yapma teknigi ve icerik yoniinden analizini igeren ¢alisma igin bkz. Billur
Yalt1, “Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu, 36'y1 anlamak”, (Kazanc1 Hukuk, i@letme,

Maliye Bilimleri, S.6 5.7-23).
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a) Maliye Bakanligi, gelir politikalar1 ve uygulamalar1 konusunda
ilkelerini, amaclarmni, stratejilerini ve taahhiitlerini her mali yilbasinda
kamuoyuna duyurur.

b) Miikellef ve sorumlulara vergi, resim, har¢ ve benzeri mali
ylkiimliiliiklerini kolayca yerine getirebilmeleri igin gerekli hizmetler saglanur.

c) Miikellef ve sorumlularin vergiye uyumu tesvik edilir.

d) Haklarin korunmasi ve yiikiimliiliikler konusunda miikelleflerin

bilgilendirilmesi igin ilgili idareler tarafindan gerekli 6nlemler alinir.

1050 sayili Kanun’dan farkli olarak, ilkesel agidan yapilan ve ilkeleri
ortaya koyan sozkonusu diizenleme bir maddi hukuk diizenlemesi niteliginde
olmasma karsilik®® Kanun'un genel felsefesini ve hedeflerini ortaya koymasi
bakimindan yerindedir. Ancak bu ilkelere uygun bir gelir politikasinin
yuriitiilltip yiritilmedigi ise tartismali olup, ¢alismanin kapsami disinda

kalmaktadar.

Gelir politikasina yonelik ilkesel diizenlemeden sonra kanun koyucu,
1050 sayil1 Kanun’da oldugu gibi®®, anayasa diizenlemesinden hareketle kamu
gelirlerinin dayanaklarin yer vererek 37'nci maddesiyle Anayasanin 73'tincii
maddesindeki diizenlemeyi tekrar etmistir. Kanunilik ilkesinin harcamalar
kadar gelirler bakimindan tasidigi onem nedeniyle burada diizenlenmesi,

hukuki dayanagin belirtilmesi bakimindan yerinde olmustur®’. Bununla birlikte

55 Yalti, s.9.

506 Bkz. MUK.m.39.

%7 Kanunilik ilkesinin kanun diizeyine tasinmasiyla birlikte yasal (mali) idare kavrami da
kanun diizeyine taginmis bulunmaktadir (Yalti, s.10, dn.29). Buna gore, kanuni idare ilkesi
cercevesinde, “kamu kuruluslarinin, 6zellikle temel hak ve 6zgiirliikleri ilgilendiren, kisileri
ylkiimliiliik altina sokan davranislarda bulunabilmeleri, ancak kanunlarin agik¢a 6ngordiigii

durumlarda olabilir. Bunlar agik¢a kanuni yetki isteyen konulardir (Goziibiiyiik, s.25).
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kanun koyucu ilkeyi daha vurgulamak agisindan ikinci fikrada da diizenlemede
bulunmus ve “Genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin gelirlerinin
kanuni dayanaklar1 biitelerinde gosterilir. Biitcelerde yer alan gelirler, ilgili
kanunlarinda belirtilen usullere gore tarh, tahakkuk ve tahsil edilir.” seklinde
ifade etmistir. Genel biitge gelirlerinin tarh, tahakkuk ve tahsilinde ise Maliye
Bakanlig1 veya tarh ve tahakkuka ilgili mevzuatina gore yetkili idareler
yetkilidir (KMYKK.m.37/II)>%. Sozkonusu yetki, ancak kanuna uygun
vergilendirme islemleri ile gerceklestirilecek; yasama organinin yerine gececek
sekilde islem tesis edemeyecektir®®. O halde gelir politikasina yonelik ilkeler

vergi idaresinde demokrasinin birer uzantisi olarak nitelendirilmelidir'°.

Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu'un “Biitce Ilkeleri” baslikli
13'tincti maddesinin (f) bendi olan “tiim gelir ve giderler gayri safi olarak
biitcelerde gosterilir.” esasindan hareketle, genel yonetim kapsamindaki kamu
idarelerinin topladig1 vergi, resim, har¢ ve benzeri gelirlerden diger idare,
kurum ve kuruluslara verilecek paylar, geliri toplayan kamu idaresi biitgesine
bu amagla konulacak 6deneklerden karsilanacak; mali y1l iginde kullanilabilecek
odenek miktari, ilgili kanun hiikiimleri uyarinca tahsil edilen miktar dikkate
almarak hesaplanacak pay miktarmi gecemeyecektir®!!. Zira biitce gelirleri,

nitelik itibariyle biitce 6deneklerinden farkli oldugundan, gelirlerin ilgili yilda

%8 Maliye Bakan(lig)i, diger bakanliklara verecegi yetki ile bunlarin araci kilinmasi saglayabilir.
Ancak tahsilat, Maliye Bakanlig tarafindan atanan ya da hazine adina gelir toplamaya yetkili
kisiler tarafindan yapilacaktir. Boylece biitiin gelirler hazineye girer, orada toplanir ve
O0demeler de oradan yapilir. Bu sekilde “hazine birligi” de saglanmis olur.

5 Bkz. Yalt1, 5.10-11, dn.29. Krs. Cagan, Vergilendirme Yetkisi, 5.145-146.

510 Yalt1, s.12,23.

sit Ozel biitgeli kurumlar ile diizenleyici ve denetleyici kurumlarmn giderlerini kendi gelirleri ile
karsilamalar1 esas oldugu icin her bir kurumun gelir biitgesinde kendi gelirleri yer alacak,
kendi gelirleri ile karsilayamadiklar1 kisim ise genel biitceden finansman destegi/hazine

yardimi seklinde gosterilecektir.
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toplanmas: tahmin edilen tutar, azami harcama tutarmni gostermektedir.
Hesaplanan pay tutarmin, bu amagla tahsis edilen 6denek tutari asmasi
halinde, aradaki farki gecmemek kaydiyla odenek eklemesi yapmaya genel
biitge kapsamindaki idarelerde Maliye Bakani, diger idarelerde {ist yoneticiler

yetkilidir (KMYKK.m.37/11I).

Genel biitgeli kurumlarin, istisnalar disinda, kendi gelirleri olmadigindan
vergi ve vergi disi gelirler sadece genel biitgeli kuruluslarla ilgili olmasi
sebebiyle boyle bir hiikiim sevkedilmistir®’>2. Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol
Kanunu oncesi donemde, yerel yonetimlere verilecek paylar toplam vergi
tahsilatindan indirilmekte, kalan kisim ise biitceye gelir olarak yazilmakta; tahsil
edilerek yerel yonetimlere gonderilen paylar goriilememekteydi®s. Kamu Mali
Yo6netimi ve Kontrol Kanunu’un “Biitce Ilkeleri” baslikli 13’iincii maddesinin (f)
bendindeki “tiim gelir ve giderler gayri safi olarak biitcelerde gosterilir.”
hiikmiiniin geregi olarak ve mali disiplini ve saydamlig1 (ayn: zamanda hesap
verilebilirligi) saglama yoniinde ihdas edilen hiikiim, harcamaci kuruluslarinin
biitgesinin belirlenmesinde gelir-gider dengesi esasindan hareket etmekte,
biitcenin olusturulmasi konusunda kanuni agidan direktif vermektedir. Ancak
uygulamada bu direktifin geregi yerine getirilememekte, siyasi saiklerle
belirlenen biitceler mali disiplin esasmi “seklen” gerceklestirmekte ve 6denek
eklenmesi yoluna gidilmektedir. Giderler konusunda oldugu kadar gelirler
konusunda da ilkelerin saptanmasi ve uygulanmasi konusunda gergekgci

davranilmali ve hayata gecirilmesine 6zen gosterilmelidir.

512 Genel biitgeli kurumlar1 bu gelirleri (B) Cetveli'nde yer almaktadir.

53 Mutluer-Oner-Kesik, s. 253; Edizdogan, s.359.
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2. Ozel Gelirler

Genel biitceye kapsamindaki kamu idareleri, asli faaliyetlerini
ylritiirken verdikleri hizmetin karsiligi olarak gelir elde etme yoluna
gidebilirler. Gelir elde edilirken hizmetin fiyatlandirilabilir nitelikteki mal ve
hizmet tesliminden saglanan gelirler 6zel gelir olarak tanimlanmaktadir
(KMYKK.m.3/j). Ozel gelirler, genel biitceli idareler igin éngoriilmiistiir. Ciinkii
genel biitce disinda kalan diger idarelerin gelirleri , o idarenin giderlerinin
karsiligr olup bu gelirler kendi iginde 6zel gelir niteligindedir. Bu agidan 6zel

gelirler, biitcenin genelligi ilkesinin istisnalarini olusturmaktadir®'4.

Devlet tiizel kisiliginin biitgesini olusturan genel biitce gelirleri, genellik
ilkesinin geregi olarak, biitiin giderlerin karsihigi toplanan gelirlerden
olusmaktadir. Bu nedenle 6zel gelir uygulamasimin genellik ilkesine aykir1 yonii
yanindan mali disiplin, saydamlik ve hesap verilebilirlik ilkelerine de aykirilik
s6zkonusudur. Ote yandan, 6zel ddenek uygulamasinda belli giderlerin belli
giderlere tahsis edilmesi suretiyle bir bagka biitce ilkesi olan adem-i tahsis
ilkesine de aykirilik olusturmakta; 6zel 6denek uygulamalar: biitge hakkinin
herhangi bir sinirlamaya tabi olmaksizin, siiresiz olarak uygulanmasi anlamina

gelmektedir.

Uygulamada genel biit¢e icinde yer alan kamu idarelerine elde etmis
olduklar1 gelirlerden bir kisminm1 kendi giderleri igin harcama yetkisi degisik
kanunlarda verilmistir. Ge¢miste bu uygulama tamamen genel biit¢enin disinda
ve idarenin kendi 6zel hesabinda takip ediliyorken, yapilan diizenlemelerle
genel biitce i¢ine alinmis ve buradan takip edilmeye baslanmistir. S6zkonusu

diizenleme ile kanun koyucu, 6zel gelirlerin karsiligi olan 6deneklerin ilgili

514 Tosun-Cebeci, s.12.
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idarelerin biitgelerinde gosterilmesi hiikiim altina alarak Ozel gelirlerin biitce
icine alnmasini amaglamakta; bu sayede biitgenin kapsami genisletilmekte ve
mali disiplinin saglanmasinda 6nemli bir adim atilmaktadir. Miilga 1050 say1l1
Kanun’da olmayan 6zel gelire iliskin diizenlemelere Kamu Mali Yonetimi ve
Kontrol Kanunu yiiriirliige girinceye kadar biitce kanunlar1 araciligiyla yer
verilmekteydi. Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu'un yiriirliige

girmesiyle birlikte miiessese yasal altyapiya kavusturulmustur'>.

Biitcede 6zel gelir varsa karsiliginda da 6zel 6denek yani 6zel giderin de
olmas: gerekir, 6zel gider/6denek yoksa gelirden de bahsedilemeyecektir. Bu
cercevede Ozel geliri, biitcenin hazirlanmas1 sirasinda ongoriilen 6zel tertibe
tahsil edildik¢e aktarilmak ya da biit¢enin uygulanmasi sirasinda tist yonetici
tarafindan belirlenecek harcama yeri igin acilacak 6zel tertibe konulmak {iizere,

gelir biitcesinde gosterilen gelir olarak tanimlamak gerekmektedir'c.

Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’'daki “6zel gelir” tanimiyla
farkli bir tanimlama yapilmasi amacglandig1 anlasilmaktadir. Kanun'un 3'tincii
maddesinin ilk fikrasinin (j) bendine gore; “Genel biitge kapsamindaki idarelerin
kamu gorevi ve hizmeti disinda ilgili kanunlarinda belirtilen faaliyetlerinden ve
fiyatlandirilabilir nitelikteki mal ve hizmet teslimlerinden saglanan ve genel
biitcede gosterilen gelirleri, Genel biitce kapsamindaki idarelerin kamu gorevi
ve hizmeti disinda ilgili kanunlarinda belirtilen faaliyetlerinden ve
fiyatlandirilabilir nitelikteki mal ve hizmet teslimlerinden saglanan ve genel
biitcede gosterilen gelirler” 6zel gelir olarak tanimlanmaktadir. Ancak hiikiim

oldukga 6zensiz(ce) kaleme alinmistir. Buna gore, “Genel biit¢e kapsamindaki

515 Ancak ozel gelirlerin niteligi geregi 6denek kaydina, gelecek yila devrine, iptaline iligkin
yetki ve iglemlerin merkezi yonetim biitce kanununda gosterilecegi esasina yer verilmeye
devam edilmistir (KMYKK.m.39/son).

516 Tosun-Cebeci, s.13.
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idarelerin kamu gorevi ve hizmeti disinda faaliyetlerinden” bahsedilmektedir.
Oysa oncelikli olan asli gorevleri ve varlik sebepleri olan kamu hizmetleridir.
Bunun disindaki faaliyet ve hizmetten anlasilmasi gerekenin ne oldugu
megkuktur. Dolayisiyla hiitkmiin gozden gegirilerek, tanimdaki bu hukuka
aykirihigin giderilmesi gerekmektedir. Uygulamada daha once degisik adlar
altinda faaliyet gosteren fonlarin gelirleri, fonlarin tasfiyesi sonrasi ilgili
kurumun biitgesinde belirlenen giderlere, tahsil edildikge harcanmak {izere gelir
biitcesine ©zel gelir olarak yazilmaktadir. Fonlarin biit¢e igine alinmasi bu
sekilde gerceklestirilmis olup, bu bir 0zel gelir uygulamas: olarak kabul

edilmektedir’.

Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu'un ilk haline bakildiginda gegici
11’inci maddedeki “Genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerine bagli olarak
kurulan doéner sermaye isletmeleri ve fonlarin biitgeleri, ilgili idarelerin biitceleri
icinde yer alir.” hiikmii 6zel gelir uygulamasim saglayacak sekilde ihdas
edilmisti. Ancak hiikiimde 5793 sayili Kanun'la®® yapilan yasal degisiklikle,
yerinde bir tercihle, bu hiikiim kaldirilmak suretiyle bu imkan ortadan

kaldirilmis olmustur5?.

Genel biitge icinde yer alan bazi kamu idarelerine degisik kanunlarla
verilen, elde ettikleri gelirlerin bir kismini giderleri i¢in harcama yetkisinin
uzantisi olarak, tahmin edilen gelirin tutar1 hesaplanarak gelir biitcesine 6zel
gelir kaydedilir. Tahmin edilen bu gelirin karsiliginda, ilgili kurumun biitgesine
biit¢cen,n hazirlanmasi sirasinda istenilen tertibe 6denek kaydedilir. Ozel 6denek

miktarnin mutlaka ilgili tertipte gosterilmesi gerekir. Idarenin biitgesine

517 Tosun-Cebeci, s.13.
518 RG.6.8.2008-26959
519 Zira, oldukga biiyiik mali yapisi olan doner sermaye gelirlerinin doner sermaye giderlerini

karsilamak tizere 6zel gelir olarak kaydedilmesi zor olacaktir. Bkz. Tosun-Cebeci, s.13.
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konulan 6denek toplami, gelir biit¢esine konulan 6zel gelir toplamindan fazla
olamayacaktir. Idarelerin elde ettikleri 6zel gelirler karsiliginda idarelere tahsis
edilen 6zel 6denek miktarlari, ilgili idarelerin biitgelerinde gosterilirken bu
sekilde tahsil edilen 6zel gelir tutari, mali yil i¢cinde kullanilabilecek 6zel 6denek
miktarmin smirin1 olusturacak; tahsil edilen 6zel gelirlerin 6denek tutarmni

asmasi halinde, 6denek eklemesi yapil(a)mayacaktir (KMYKK.m.39/1).

Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu'un vyirirliige girmesi
sonrasinda Ozel gelirlere iliskin olarak yasal zemin genisletilmis ve yeni bir
diizenleme yapilmistir. “5217 sayili Ozel Gelir Ve Ozel Odeneklerin
Diizenlenmesi Ile Baz1 Kanun Ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik
Yapilmas:1 Hakkinda Kanun®?” ile yapilan diizenleme(ler) ile 6zel gelirlerin bir
kismi (5217 sayili Kanun'un yirirliigti sonra) ilgili kanunlarmna islenirken

bazilar1 ise Kanun'un 25 vd. maddelerinde diizenlenmeye devam etmektedir>?'.

50 RG. 23.7.2004-25531.

521 Bunlara Ornek olarak 25’inci maddedeki diizenleme verilebilir. S6zkonusu hiikim su
sekildedir; “Karayollari, Kdy Hizmetleri ve Devlet Su Isleri Genel miidiirliikleri; genel ve
katma biitgeli kuruluslar hari¢ diger kamu kurum ve kuruluslar ile gercek ve tiizel
kisilerden gelen hizmet taleplerini kendi imkanlar1 nispetinde, yapilacak sdzlesmeler
cercevesinde ve bedeli mukabilinde yerine getirmeye yetkilidirler. Bu amagla yatirilacak
paralar, bir yandan adi gecen kurulus biitgelerinin (B) isaretli cetveline gelir, diger yandan
(A) isaretli cetvelde mevcut veya yeniden agilacak tertiplere Maliye Bakanliginca 6denek
kaydolunur. Bu 6zel tertiplerdeki 6deneklerden 6nceki yilda harcanmayan kisimlar1 cari yil
biitcesine devren gelir ve ddenek kaydetmeye Maliye Bakani yetkilidir. Isin gerektirdigi
hallerde ve yaptirilacak is bedelinin saymanlik hesaplarina intikal etmesi halinde gelir ve
Odenek kaydi islemini beklemeksizin (A) isaretli cetvelin ilgili proje 6deneklerinden gerekli
harcama yapilabilir. Yapilan harcama tutar1 kadar 6denegi, 6zel tertipten énceden harcama
yapilan tertibe aktarmaya Maliye Bakam yetkilidir.

Devlet Su Isleri Genel Miidiirliigii tarafindan 3.7.1968 tarihli ve 1053 sayili Kanun geregince
yliriitiilen igme suyu tesisleri ile ilgili olarak kendi usullerine gore bor¢landirilan bedeller,

taksitlerinin ilgili belediyeler ile su ve kanalizasyon idarelerince siiresinde 6denmemesi
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Ozel kanunlar bakimindan diger énemli drnekleri 4269 sayili “Bazi Fonlarmn
Tasfiyesi Hakkinda Kanun’2”, 4568 sayili “Bazi Fonlarin Tasfiyesine Iligkin

Kanun®?” ve 2547 sayil1 “Yiiksekogretim Kanunu>*”’dur.

3. Bagis ve Yardimlar

Kamu mali yonetiminde kamu hizmetinin karsilig1 olarak veya kamu
hizmetleriyle iliskilendirilerek bagis veya yardim toplanmasi engellenmistir
(KMYKK.m.40/I). Kanun koyucu sozkonusu diizenleme ile kamu gilicii
kullanilarak bagis ya da yardim toplanmasi hususunun yasaklanmasi suretiyle
kamunun itibarinin  korunmas: ve kotiiye kullanilmasinin - 6nlenmesi

amaclanmaktadar.

Kamu idarelerince sunulan kamu hizmetlerinin karsiligi olmayan her
tirld bagis ve yardimlar ise hizmet karsiigt olanin aksine gelir
kaydedilebilmektedir (KMYKK.m.40/II). Buna gore sozkonusu diizenleme,

esasen, “sarth” bagis ve yardimlara iliskin olup bununla ilgili usul ve esaslar

halinde, 6denmeyen taksitler 2.2.1981 tarihli ve 2380 sayili Kanun, 27.6.1984 tarihli ve 3030
sayili Kanun ve 20.11.1981 tarihli ve 2560 sayili Kanun uyarinca belediyeler ile su ve
kanalizasyon idarelerine ayrilan paylardan kesilerek biitce iginde &nemli biiyiikliiklere
ulasmig durumdadir. Bunun sonucu olarak, esneklik kalmamus, biitce yetkisinin mali yilla
sinir Devlet Su Tsleri Genel Miidiirliigiine 6denir.
Genel Midiirliige 6denen bu bedeller ayn1 mahiyetteki icme suyu tesislerinin yapimi, bakim
ve onarimi ile bunlarla ilgili ihtiya¢ duyulan arazilerin elde edilmesinde kullanilmak iizere
Maliye Bakanliginca yili igerisinde bir yandan Genel Miidiirliigiin biitcesinin (B) isaretli
cetvelinde acilacak tertibe 6zel gelir, diger yandan (A) isaretli cetvelde agilacak tertibe 6zel
odenek kaydolunur. Bu ddeneklerden yili iginde sarf edilmeyen kismu ertesi yil biitcesinin
ilgili tertiplerine devren gelir ve 6denek kaydetmeye Maliye Bakan yetkilidir.”

522 RG.3.3.2001-24335 Miik.

323 RG.26.05.2000-24060.

324 RG.6.11.1981-17506.
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diizenlenmektedir. Bu gercevede bagis ve yardim nakit olabilecegi gibi, nakit
degilse, ilgili mevzuatina gore degerlemeye tabi tutularak kayitlara alinacaktir.
Ancak, sarth bagis ve yardimlar, sart kilindig1 amag¢ disinda baska bir yerde
kullanilamayacaktir. Bu 6deneklerden mali y1l sonuna kadar harcanmamais olan
tutarlar, bagis ve yardimin amaci gergeklesinceye kadar ertesi yil biitgesine devir
olunarak  6denek kaydedilecektir;, bu Odeneklerden tahsis amaa
gerceklestirilmis olanlardan kalan tutarlar, tahsis amacinin gergeklestirilmesi
bakimindan yetersiz olanlar ile yil1 biitgesinde belirlenen tutar1 asmayan ve iki
yil devrettigi halde harcanmayan Odenekleri iptal etmeye genel biitce
kapsamindaki kamu idarelerinde Maliye Bakani, diger kamu idarelerinde iist

yonetici yetkilidir(KMYKK.m.40/1II).

Bagis ve yardimlar, kullanilmadig1 veya amag dis1 kullanildigy igin geri
istenildigi takdirde, biitceye gider kaydiyla ilgilisine geri verilir. Sarth bagis ve
yardimin zamaninda kullanilmamas: nedeniyle dogacak zararlar ile amag dist
kullanim nedeniyle yapilan harcamalar sorumlulugu tespit edilenlere 6dettirilir

(KMYKK.m.40/IV).

Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu'un diizenlemesiyle bagis ve
yardimlar konusunda miilga 1050 sayili Kanun’'dan kaynaklanan eksiklikler
giderilmis®®; artan tutar ve amag dist kullanimi diizenlenmemisti. Kamu Mali

Yonetimi ve Kontrol Kanunu 40'mmc maddesiyle kamu mali yOnetimi

%5  Miilga 5018 sayili Kanun'un “$arthh Bagis ve Yardimlar”i diizenleyen ancak mevcut
diizenlemeye gore eksik yonleri bulunan 55’inci maddesi hiikmii séyledir;
"Kamu yararina ait hizmetlerde kullamilmak iizere yapilan bagis ve yardimlar gelir
biitcesinde 6zel bir boliime konulup sart kilindig1 hizmetin gider biitcesinde 06denegi
varsa bu O0denege eklenir, yoksa ayri bir boliime kaydolunarak sart kilinan yere harcanir.
Bu tiir 6denegin yil sonunda kalan tutar: ertesi yillarda agilacak 6zel bir boliime aktarilip

sarfedilir.”
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reformunun geregini, sOzkonusu hiikiim baglaminda, gerceklestirmis
olmaktadir. Ancak, kamu kuruluslarina yapilan bagis ve yardimlar ile bunlarin
kullanilis sekilleri, 6zel gelirlerde oldugu gibi biitce ilkelerinden adem-i tahsis
usuliine aykiriik olusturmaktadir. Ancak, bunlarin istisnai diizenlemeler

oldugu unutulmamalidir.

Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’'un genel ilkeleri yaninda, biitge
mevzuatinda bagis ve yardimlarin diizenlendigi baska hiikiimler de
bulunmaktadir. Bunlardan ilki 4749 sayili Kamu Finansmani ve Borg
Yonetiminin Diizenlenmesi Hakkinda Kanun'un®® 9uncu maddesidir.
Sozkonusu hiikme gore; “Avrupa Birligi'nden saglanacak hibeler hari¢ olmak
tizere, Tiirkiye Cumhuriyeti adia herhangi bir dis finansman kaynagindan hibe
almaya, bununla ilgili anlasmalar1 yapmaya ve bu anlasmalarin esas ve
sartlarini belirlemeye, saglanan bu hibeleri bu Kanun kapsaminda®?” yer alan
kurum ve kuruluslara kullandirmaya Bakan yetkilidir. S6z konusu hibe
anlasmalar: ile ilgili her tiirlii hazirlik, temas ve miizakereler Miistesarlik
tarafindan yiritilir ve sonuglandirilir. S6z konusu anlagmalar, anlasmada
aksine hiikiim bulunmamak kaydiyla, imza tarihinden itibaren yiiriirliige girer.
Hibe almmmasina iliskin anlagsmalarda degisiklik yapmaya Bakan yetkilidir.”
Hibe usulii ise maddenin ikinci fikrasinda diizenlenmektedir. Buna gore; nakdi

hibe vermeye ve bu yondeki anlasmalar1 imzalamak i¢in Tiirkiye Cumhuriyeti

526 RG. 9.4.2002-24721

57 Kanun ‘un kapsamin belirten 2'nci maddesine gore Kanun; "merkezi yonetim kapsamindaki
kamu idareleri", kamu iktisadi tegebbiislerini, 6zel hukuk hiikiimlerine tabi olmakla beraber
sermayesinin yiizde ellisinden fazlas1 kamuya ait olan kuruluslari, fonlari, kamu bankalarini,
yatirim ve kalkinma bankalarini, biiyiiksehir belediyelerini, belediyeleri ve bunlara bagh
kurulusglar ile sair yerel yonetim kuruluslarini, yap-islet-devret, yap-islet ve isletme hakki
devri ve benzeri finansman modelleri gercevesinde gerceklestirilmesi ongdriilen projeler
kapsaminda &deme yiikiimliiliikleri Hazine Miistesarliginca garanti edilen kuruluslar ve

hibelerle siirli olmak kaydzyla sivil toplum orgiitlerini kapsar.
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temsilcilerini tayine, Disisleri Bakanlig1 ile Hazine Miistesarliginin uygun
goriisii alinmak kaydiyla Bakanin teklifi izerine Bakanlar Kurulu yetkilidir. S6z
konusu hibe tutarlar1 Miistesarlik biitgesine bu amagla konulacak 6denekten
karsilanir. Nakdi hibe verilmesine iliskin anlagsmalarin hazirlik, temas ve
miizakereleri Miistesarlik tarafindan ytiriitiiliir ve Disisleri Bakanlig ile istisare
edilerek sonuglandirilir. Nakdi hibe verme anlagmalarinin sartlarinda degisiklik
yapmaya Bakan yetkilidir. Ayni hibe verilmesine iliskin anlasmalarin hazirlik,
temas ve miizakereleri ise ilgili kuruluslar tarafindan yiritiilerek
sonuglandirilir. Ayni hibe vermeye ve bu yondeki anlasmalar1 imzalamak igin
Tirkiye Cumhuriyeti temsilcilerini tayine ilgili Bakanin teklifi iizerine Bakanlar
Kurulu yetkilidir. Ayni hibe verme anlasmalarinda degisiklik yapmaya ilgili
Bakan yetkilidir. Hibe vermeye iliskin anlasmalar, anlasmada aksine bir hiikiim
bulunmamak kaydiyla imza tarihi itibariyla Bakanlar Kurulu karari ile
yurtirliige girer. Savunma ve giivenlik amach hibeler ise bu usuliin kapsami

disindadir.

Tiirkiye Cumhuriyeti adma yabanc iilke ve kuruluslara yapilacak
savunma ve giivenlik amagh hibe ve yardimlarla ilgili diizenleme ise tiglincii
fikrada yer almaktadir. Buna gore savunma ve giivenlik amagh hibe ve
yardimlarla ilgili goriismelerde bulunmaya ve anlasmalar imzalamaya,
Cumhurbagkan1 ve Bagbakanin yetkileri sakli kalmak kaydiyla, Bakanlar Kurulu
karari ile belirlenecek kisi ve kuruluslar yetkilidir. Yabanc tilkelere bu amagla
verilecek hibe ve yardim karsiliklar1 "Milli Savunma Bakanlig1" biitgesine
konulacak 6denekten karsilanir. S6z konusu anlagsmalar Bakanlar Kurulu karari
ile yiirtirliige girer. Anlasmada belirtilen nakdi hibe ve yardimlar biitceye gider
kaydedilerek T.C. Merkez Bankasinda ilgili iilke adina doviz cinsinden agilacak
hesaba aktarilabilir. Odemeler, anlasma hiikiimleri gercevesinde ve Maliye
Bakanliginca belirlenecek esaslar dahilinde ilgili hesaptan yaptirilir. Ancak

Sozkonusu hiikmiin tiglincii fikrasindaki diizenlemenin Anayasa’ya aykirilig
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iddia edilmistir. Zira, fikranin birinci ciimlesinde belirtilen andlagsmalarin
Bakanlar Kurulu Karari ile yiiriirliige girecegi hitkmii yer almaktadir; hiikiim ise
Anayasa’nin 90'inc1 maddesindeki uluslar arasi andlasmalarimin yapilmasinda
tabi olunan hukuki rejime ve 104'tincii maddesindeki Cumhurbagkaninin
yetkilerini diizenleyen agik hiikiimlere aykirilik olusturmaktadir. Ancak
Anayasa Mahkemesi aykirilik bulunmadigi yoniinde ictihatta bulunmustur.
Kararin gerekgesinde, sozkonusu diizenleme ile Tiirkiye Cumhuriyeti adina
yabana iilke ve kuruluslara yapilacak savunma ve giivenlik amagcli hibe ve
yardimlarla ilgili goriismelerde bulunmaya ve andlasmalar imzalamaya,
Cumhurbasgkani ve Bagbakanin yetkileri sakli kalmak kaydiyla, Bakanlar Kurulu
karar ile belirlenecek kisi ve kuruluslar yetkili kilindig1; boylece, Anayasanin
aradig yetkinin yasal dayanagi bulundugu; bu nedenle, savunma ve giivenlik
amagli hibe ve yardimlarla ilgili andlasmalar igin Tirkiye Biiyiik Millet
Meclisinin uygun bulma kanunu ¢ikarmasi zorunlulugu bulunmadigindan, s6z
konusu andlasmalarin Bakanlar Kurulu karari ile yiirtirliige girecegini dngoren
4749 sayil1 Yasanin 9. maddesinin son fikrasinin tigiincii ciimlesinin Anayasa'nin
90. maddesine aykir1 olmadigy;, Tirkiye Cumhuriyetini baglayan bir
Milletleraras1 Andlagmanin belli hiiktimlerinin yiirtirliige konulmasi igin gerekli
bildirileri yapma, milletleraras: andlagsmalarin uygulama alaninin degistigini
tesbit etme, bunlarin hiikiimlerinin uygulanmasini durdurma ve bunlar1 sona
erdirme, Bakanlar Kurulu kararnamesiyle oldugundan 104tincii maddesine

aykir1 olmadig1 belirtmistir>?.

528 4969 sayili Kanun'un 10. maddesinin (c) fikrasiyla, 4749 sayili Kamu Finansman ve Borg
Yonetiminin Diizenlenmesi Hakkinda Kanunun 9. maddesinin sonuna eklenen fikra ile,
Tiirkiye Cumhuriyeti adina yabana iilke ve kuruluslara yapilacak savunma ve giivenlik
amagh hibe ve yardimlarla ilgili goriismelerde bulunmaya ve andlasmalar imzalamaya,
Cumhurbagskan: ve Bagbakanin yetkileri sakli kalmak kaydiyla, Bakanlar Kurulu karar ile
belirlenecek kisi ve kuruluslar yetkili kilnmistir. Iptali istenen hiikiim, yeni getirilen fikranin

tiglincli tiimcesi olup, savunma ve giivenlik amagh hibe ve yardimlarla ilgili andlasmalarin
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Bakanlar Kurulu karari ile yiiriirliige girmesine olanak vermektedir. Anayasanin 90.
maddesinin iigiincii fikrasinda, bir kanunun verdigi yetkiye dayanilarak yapilan ekonomik,
ticari, teknik veya idari andlasmalarin Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisince uygun bulunmasi
zorunlulugu olmadig1 agiklanmaktadir. 31 Mayis 1963 giinli 244 sayili Milletlerarasi
Andlagmalarin Yapilmas, Yiiriirliigii ve Yaymlanmasi ile Bazi Andlasmalarin Yapilmasi Igin
Bakanlar Kuruluna Yetki Verilmesi Hakkinda Kanun'un 5. maddesiyle digerlerinin yani sira,
Tiirkiye Cumhuriyetine hibe, kredi veya sair suretlerle yardim saglayan iki veya ¢ok tarafl
andlagmalar1 onaylamaya veya bunlara katilmaya Bakanlar Kurulu yetkili kilnmistir. Ancak
bu maddede, hibe alinmasindan soz edilmekte; hibe verilmesinden bahsedilmemektedir. Bu
nedenle, hibe verilmesine yonelik bir andlasmanin bir kanunla uygun bulunmaksizin
Bakanlar Kurulu tarafindan yiiriirliige konulabilmesi olanaksizdir. 4969 sayili Yasayla 4749
sayil1 Yasanin 9. maddesine eklenen yeni diizenleme ile Tiirkiye Cumhuriyeti adina yabanci
iilke ve kuruluslara yapilacak savunma ve giivenlik amagh hibe ve yardimlarla ilgili
goriismelerde bulunmaya ve andlasmalar imzalamaya, Cumhurbagskan1 ve Bagbakanin
yetkileri sakli kalmak kaydiyla, Bakanlar Kurulu karar: ile belirlenecek kisi ve kuruluslar
yetkili kilinmistir. Boylece, Anayasanin 90. maddesinin {igiincii fikrasinin aradig yetkinin
yasal dayanagi, soz konusu 9. maddenin son fikrasinin ilk tiimcesidir. Bu nedenle, savunma
ve giivenlik amacgli hibe ve yardimlarla ilgili andlasmalar icin Tiirkiye Biiylik Millet
Meclisinin uygun bulma kanunu c¢ikarmas: zorunlulugu bulunmadigindan, s6z konusu
andlagmalarin Bakanlar Kurulu karari ile yiiriirliige girecegini éngdren 4749 sayili Yasanin 9.
maddesinin son fikrasinin {igiincii tiimcesi Anayasa'nin 90. maddesine aykir1 degildir. Ote
yandan, 244 sayili Kanun'un 3. maddesinin birinci fikrasinda, "Milletleraras: andlagsmalarin
onaylanmasi, ... Tiirkiye Cumhuriyetini bagliyan bir Milletlerarasi Andlasmanin belli
hiikiimlerinin  yiiriirlige konulmas:t igin gerekli bildirileri yapma, milletleraras:
andlasmalarin uygulama alanmnin degistigini tesbit etme, bunlarin hiikiimlerinin
uygulanmasini durdurma ve bunlar1 sona erdirme, Bakanlar Kurulu kararnamesiyle olur."
denilmektedir. Burada sozii edilen Bakanlar Kurulu kararnamesi, idare hukukundaki
yerlesik anlamiyla Bagbakan ve Bakanlar tarafindan imzalandiktan sonra Cumhurbagskaninin
imzasi ile tamamlanan bir idari islemdir. Cumhurbaskaninin imzasi olmadan bir Bakanlar
Kurulu Karar1 hukuksal olarak tamamlanmis sayilmaz. Cumhurbaskan ise, hukuka aykir1
gordiigli  kararnameleri imzalamayabilir. =~ Cumhurbaskaninin, Bakanlar ~ Kurulu
kararnamesini imzalamasi, Anayasa'nin 104. maddesi anlaminda onaylamasidir. Agiklanan

nedenlerle kural Anayasa'nin 90. ve 104. maddelerine aykir1 degildir. Iptal isteminin reddi
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4749 sayih Kanun'un 9uncu maddesinin {iglincti fikrasindaki

yetkilendirme Anayasa’ya aykiridir. Anayasa Mahkemesi'nin gerekgesi 90'inc1

madde agisindan uygun bulma zorunlulugu olmadig1 yoniinden Anayasa’ya

uygun olarak degerlendirilebilirse de” 104’iincii madde bakimindan yapilan

529

gerekir. Dava dilek¢esinde Anayasa'nin 2. ve 11. maddelerine de aykirilik oldugu ileri
siiriilmekte ise de kuralin bu maddelerle ilgisi goriilmemistir.”

Anayasa'nin 90'mc1 maddesi agisindan Anayasa’ya aykirilik iddiasmin kapsami su sekilde
belirtilebilir; “4969 Sayili Kanunun 10 uncu maddesinin (a) fikrasinin 4749 sayili Kanunun 9
uncu maddesinin sonuna eklendigi fikranin {iciincii ctimlesinde, s6z konusu fikranin birinci
ciimlesinde belirtilen andlasmalarin Bakanlar Kurulu Karar ile yiiriirliige girecegi hitkmii
yer almaktadir. Anayasa'nin 90 mc1 maddesine bakildiginda, milletlerarasi andlagmalarin
onaylanmasi yetkisinin yasama ve yiiriitme organlar1 arasinda paylastirildig: goriilmektedir.
Andlasmalar1 onaylamaya yetkili makam, Cumhurbaskamdir. Anayasa'nin 104 iincii
maddesinin ikinci fikrasmnin (b) bendinde, milletlerarasi andlagmalari onaylamak ve
yayimlamak vyetkisi Cumhurbagkaninin yetki ve gorevleri arasinda sayilmaktadir.
Cumhurbagkanmin onay yetkisini kullanabilmesi, kural olarak, Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisi'nin onaylamayi bir kanunla uygun bulmasma baghdir. 90 inc1 maddenin ikinci ve
tiglincli fikralarinda ise bu kuralin istisnalarma yer verilmistir. 90 inc1 maddenin ikinci
fikrasina gore, ekonomik, ticari veya teknik iligkileri diizenleyen ve siiresi bir yili asmayan
andlasmalar, Devlet Maliyesi bakimindan bir yiiklenme getirmemek, kisi hallerine ve
Tiirklerin yabanci memleketlerdeki miilkiyet haklarina dokunmamak kosuluyla yayimlanma
ile ytirlirliige girer ve bu andlagmalar, yayimlarindan baslayarak iki ay iginde Tiirkiye Biiyiik
Milet Meclisi'nin bilgisine sunulur. Anayasa'nin 90 inc1 maddenin tigiincii fikrasinda yer alan
istisna ise, ylirlitme organini Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine bilgi vermek
ylkiimliliigiinden de kurtarmakta, hatta bazi1 durumlarda bir andlasmay1 yayimlanmadan
da ylrirlige koyma imkanini vermektedir. 90 mc1 maddesi iiglincli fikrasina gore,
"Milletleraras1 bir andlagsmaya dayanan uygulama andlagsmalari ile kanunun verdigi yetkiye
dayanilarak yapilan ekonomik, ticari, teknik ve idari andlagsmalarin Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisince uygun bulunmalar1 zorunlulugu yoktur; ancak, bu fikraya gore yapilan
ekonomik, ticari veya Ozel kisilerin haklarini ilgilendiren andlasmalar, yayimlanmadan
ylriirlige konulamaz." 4969 sayili Kanunun 10 uncu maddesinin (a) fikrasinin 4749 sayil
Kanunun 9 uncu maddesine ekledigi fikranin {i¢lincii ciimlesinde, s6z konusu fikranin

birinci ciimlesinde belirtilen andlasmalarin Bakanlar Kurulu Karar ile ylirtirliige girecegi
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bildirilmis ve Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi'nin andlasmanin onaylanmasini bir kanunla
uygun bulmasina gerek birakmayan bir diizenleme yapilmistir. Ancak bu diizenleme, 90 inc1
maddenin birinci fikrasindaki kuralin istisnalarini gosteren Anayasanin 90 mc1 maddesinin
ikinci ve dglinci fikrasinda belirtilen hallerle uyumlu degildir. Anayasanin 90 inci
maddesinin 3 iincii fikrasinda belirtilen istisna, savunma ve giivenlik amagh hibe ve
yardimlar ile ilgili andlasmalar1 icermemektedir. Bu nedenle 4749 sayili Kanunun 9 uncu
maddesine eklenen fikranin birinci climlesinde yer alan andlasmalarin, Anayasa'nin 90 mnc
maddesinin 3 iincii fikrasinda belirtildigi gibi, sadece Bakanlar Kurulu Karar ile yiiriirliige
sokulabilmesi diisliniilemez. Bu tiir andlasmalarin hibe ve yardim niteligine dayanilarak
ekonomik bir karakter tasidiklarinin one siirilmesi de Anayasa'ya uygunlugu saglamak
bakimindan durumda bir degisiklik yapmaz. Bunun nedeni, Anayasanin 90 inc1 maddesinin
3 {incii fikrasinda kanunun verdigi yetkiye dayamilarak yapilan ekonomik nitelikteki
andlasmalarin yayimlanmadan yiiriirliige konulamayacagmin bildirilmis olmasidir. 4749
sayili Kanunun 9 uncu maddesine eklenen fikranin iigiincii ciimlesine ise yayimla ytiriirliige
girmekten degil, Bakanlar Kurulu Karar ile yiiriirliige girmekten so6z edilmektedir. 4749
sayili Kanunun 9 uncu maddesine eklenen fikranin {igiincii climlesinde yer alan hiikmiin
Anayasanin 90 ma maddesinin ikinci fikrasinda yer alan istisnanin kapsamina girip
giremeyecegi hususu incelendiginde, bunun da imkansiz oldugu goriilmektedir. Ciinkii, 90
mc1 maddenin ikinci fikrasina giren hallerde de, andlasmanin yayimla yfriirlige
konulabilecegi bildirilmistir. Halbuki s6z konusu yeni fikranin fiiglincii ciimlesinde,
andlasmanin yayimlanma ile yiiriirliige girmesi ilkesinden uzaklasilmis ve Bakanlar Kurulu
Karari ile yiirtirliige girmesine olanak taninarak, 90 inc1 maddenin ikinci fikrasindaki kuralin
disina cikilmistir. Diger taraftan s6z konusu yeni fikranin getirdigi diizenlemede, Tiirk
kanunlarina degisiklik getiren andlasmalarin kapsam dis1 olduguna iligskin herhangi bir kay1t
getirilmeyerek, bu tiir andlagsmalar agisindan Anayasanin 90 inct maddesinin 4 iincii
fikrasina aykir1 diisecek durumlara zemin hazirlanmistir. Bu tablo 4969 sayili Kanunun 10
uncu maddesinin (a) fikrasinin 4749 sayili Kanunun 9 uncu maddesine ekledigi fikranin
tiglincli ciimlesinin, uluslararast andlagsmalarin onaylanmasinda uyulacak genel kural
gosteren Anayasanin 90 mc1 maddesinin birinci fikrasi ile 104 {incii maddesinin ikinci
fikrasinin (b) bendinde yer alan "milletlerarasi andlagsmalari onaylamak ve yayimlamak"
ciimlesine; Anayasanin 90 mc1 maddesinin 1 inci fikras: ile 104 iincii maddesinin ikinci
fikrasindaki genel kuralin istisnalarini gosteren Anayasanin 90 mnci maddesinin ikinci ve
tiglincii fikralaria; Anayasa'nin 90 imnc1 maddesinin 4 iincii fikrasma aykir1 oldugunu agikga

ortaya koymaktadir. Anayasa'nin herhangi bir hiikmiine aykir1i bir diizenlemenin
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degerlendirme sonug ile icerik agsindan celiski olusturmaktadir. Oncelikle
90'inct madde bakimindan yapilan degerlendirmede Anayasanin 90mc
maddesinin, uluslararas1 andlagmalarin onaylanmasi yetkisinin yasama ve
ylriitme organlar1 arasinda paylastirildigr ve onaylama ile yetkili makamin
Cumhurbagkan:1 oldugu gozden kagirilmistir. 244 sayili Kanun'un3? 3'{incii
maddesinin birinci fikrasinda, "Milletleraras1 andlasmalarin onaylanmasi,
Tiirkiye Cumbhuriyetini baglayan bir Milletleraras1 Andlagsmanin belli
hiikiimlerinin yiiriirliige konulmasi igin gerekli bildirileri yapma, milletlerarasi
andlasmalarin uygulama alaninin degistigini tesbit etme, bunlarin hiikiimlerinin
uygulanmasini durdurma ve bunlar1 sona erdirme, Bakanlar Kurulu

"

kararnamesiyle olur." denilmektedir. Burada sozii edilen Bakanlar Kurulu
kararnamesi, yiriitmenin diizenleyici islemlerinden birini olusturmakta;
Basbakan ve Bakanlar tarafindan imzalandiktan sonra Cumhurbaskaninin
imzasi ile tamamlanmaktadir. Cumhurbaskaninin imzasi olmadan bir Bakanlar
Kurulu Kararmm hukuki agidan tamamlanmis sayilmayacagindan islem yetki
ve sekil unsuru yoniinden sakatlanmakta; islemin kurucu unsurunun yoklugu
dikkate alndiginda “yokluk” yaptirnmi ile karsilasmaktadir. Kaldi ki,
Cumhurbagkaninin hukuka aykir1 gordiigii kararnameleri imzalamayabilecegi

diistiniildiigiinde yapilan yetkilendirmenin yoklukla malfil oldugu ve Anayasa

tarafindan korunmayacagi kabul edilmelidir.

Anayasa'nin 11 inci maddesinde yer alan Anayasa'nin {istiinliigii ve baglayicilig1 ve dolayisi
ile Anayasa'nin 2 nci maddesinde yer alan hukuk devleti ilkesi ile bagdasmasi diisiiniilemez.
Anayasa'nin 2, 11, 90/1, 90/2, 90/3, 90/4 iincii maddelerine ve 104 {incii maddesinin ikinci
fikrasinin  (b) bendine aykiri olan s6z konusu fikramin diglincii ciimlesinin iptali
gerekmektedir.”

530 Milletleraras1 Andlasmalarin Yapilmasi, Yiiriirliigii Ve Yaymlanmasi ile Bazi Andlagmalarin

Yapilmasi Igin Bakanlar Kuruluna Yetki Verilmesi Hakkinda Kanun, (RG.11.06.1963-11425).
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II. BUTCE HUKUKUNDA SORUMLULUK REJiMi: SORUMLULAR
VE SORUMLULUKLARI

A. Biitce Uygula(m)masinda Sorumluluk

1. Sorumlulugun Niteligi: Hesap Verme Sorumlulugu

Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu'nun 8’inci maddesi ile her tiirli
kamu kaynagimin elde edilmesi ve kullanilmasinda gorevli ve yetkili olanlar,
kaynaklarin etkili, ekonomik, verimli ve hukuka wuygun olarak elde
edilmesinden, kullanilmasindan, muhasebelestirilmesinden, raporlanmasindan
ve kotiiye kullanilmamasi igin gerekli onlemlerin alinmasindan sorumludur ve
yetkili kilinmis mercilere hesap vermek zorunda oldugu hiikme baglanarak
sorumlulugun niteligi “hesap verme sorumlulugu” olarak tanimlanmuistir.
Nitekim hiikmiin gerekgesinde de ¢cagdas kamu mali yonetim sisteminin dnemli
unsurlarindan biri olan hesap verebilirlik olgusunun, kendilerine kamu giicii
kullanma gorev ve yetkisi verilenlerin bu yetkiyi yasal sinirlar i¢inde kullanip
kullanmadiklarinin hesabini vermeleri anlamina geldigi ifade edilerek, kamu
kaynaklarmnin etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde elde edilmesi ve
kullanilmasi, muhasebelestirilmesi ve raporlanmasmin saglanmasi, ayrica
kotiiye kullanimin 6nlenmesi i¢in gorevli ve yetkili olanlarin gerekli 6nlemlerin
almmasindan sorumlu tutulmas: ve yetkili kilinmis mercilere bu Kanun
hiikiimleri gercevesinde hesap vermeleri ongoriilmistiir. Kanun sorumlulukla
ilgili olarak harcama siirecinde yetki ve sorumluluk dengesini olusturmay1
amaglamis, muhasebe yetkilisinin sorumlulugunu azaltarak, kamu idareleri

yoneticilerinin sorumlulugunu artirmis; mali sorumlulugu da tistlenmelerini
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saglanmistir®®. Bu durum, mali kontrol yiikiimliliigiiniin kamu idarelerine
aktarilmasi suretiyle de tamamlanmais; idari, mali ve performans sorumlulugu,
ilgili idarenin sorumlulugu altinda toplanmistir. Bu nedenle yeni ihdas edilen
sorumluluk rejimini nitelendirmek ve genel esaslar1 ortaya koymak

gerekmektedir.

%1 1050 sayili Kanun'un yiriirlitkte oldugu donemde, kusursuz sorumluluk anlayisindan
hareketle sayman, harcama siirecinin her asamasindan sorumlu tutulmus; bu sorumluluk
anlayist siireci agirlagtirmistir. 5018 sayili Kamu Mali ve Yoénetimi ve Kontrol Kanunu'nun
getirdigi yeniliklerin basinda, harcama siirecindeki gorev, yetki ve sorumluluklarin yeniden
belirlenerek, yetki-sorumluluk dengesinin yeniden kurulmas: yer almaktadir. Bu anlamda
mali yonetim alaninda siyasi, idari ve mali sorumluluk birbirinden ayrilmistir. Bu gercevede,
kamu idarelerinde mali is ve hizmetler, kurulacak mali hizmetler birimi tarafindan yapilacak,
harcamanin yapilmasina harcama yetkilileri karar verecek, harcama kararlar1 harcama
oncesinde mali kontrol yetkilileri tarafindan kontrol edilecek ve dénem sonunda i¢ denetgiler
tarafindan denetlenecektir. Harcama yetkilileri, yaptiklar1 harcamalarin mevzuata
uygunlugundan mali yonden; verimlilik, etkinlik ve tutumluluk ilkeleri cercevesinde de
yonetsel yonden sorumlu olacaktir. Bkz. Arcagok-Yoriik-Oral-Korkmaz, s.7. Bu sekilde
yetkisiz sorumluluk ile yetkili sorumsuzluk sorunu asilmaktadir. Bkz. Kesik, Cok Yill1 Biitce,
s.50. Candan, Sorumluluk, s.65-66; Candan, Yenilikler, s. Ayn1 yonde Arslan, 5018, s.21,24-
25; Colak, Harcama Siireci, 5.224; Colak, Kanun, s.167. Ayrica bkz. Ozbahar, 5.95-96; Ertem,
s.125-126; Bagbaslioglu, Karsilastirma, s.21; Kizilkaya, Sorumluluk, s.212; Alkis, s.13-14. Bir
baska deyisle, harcama siirecindeki gorevlilerin yaptig1 hatali ve/ya da eksik islemlerin
sonucunda ortaya ¢ikan durum; sadece mali sorumlulugu gerektiriyorsa, bu kisiler mali
sorumlulukla, cezai sorumlulugu gerektiriyorsa cezal sorumlulukla, idari sorumlulugu ya da
her ii¢ sorumlulugu da gerektiriyorsa her ti¢ sorumlulukla kar karsiya kalinmas: miimkiin
olacaktir. Ornegin, harcama yetkililerinin hesap verme sorumlulugu; harcama talimatinin
mevzuata uygunlugundan ibaret olacaktir. Mevzuata aykiri bir harcama talimati sonrasinda
fazla veya yersiz bir 6deme meydana gelmisse, yani kamu zarar1 olusmussa, bu kisi hem
idari yonden {ist yoneticiye hem de mali yonden yetkili makam ve(ya) mercilere hesap
verecektir. Bu durum ayni zamanda bir ceza hukuku agisindan sug olusturuyorsa, cezal

yonden de sorumluluk sézkonusu olacaktir. Bkz. Tosun-Cebeci, s.24.

259



Hesap verme sorumlulugu hukuki sorumluluk veya mali sorumlulukla
herhangi bir ilgisi bulunmayan bir kavramdir. Hesap verme sorumlugu,
agiklamada bulunma yiikiimliiltigtini igeren, iki taraftan birinin digerine tevdi
ettigi gorevin yapilip yapilmadigl, yapilamadiysa nigin yapilamadigi, verilen
paranin nasil harcandigl, tamaminin harcanip harcanmadigi, gorevin
gerektirdigi amaclara ne dl¢iide ulasildigl, hedeflenen sonuglar: gerceklestirmek
icin mimkiin olan her seyin yapilip yapilmadigi ve ge¢mis deneyimlerin
1s181inda nelerin iyi gittigi nelerin iyi gitmedigi hususlarinda cevap vermekte,
durumunu acgiklamakta, rapor etmektedir®®2. Dolayisiyla, hesap verme
sorumlulugu bir raporlama faaliyeti olup, bir gorev icra etmek iizere kendilerine
emanet edilen kamu kaynaklarmi kullananlarin, kaynaklar: kendilerine emanet
edenlere karsi, kaynaklarin kullanimi ve gorevin nasil yerine getirildigi

hususunda agiklamada bulunma sorumlulugudur®®. Bu baglamda hesap verme

%2 Ayrintil bilgi icin bkz. Hasan Basg, “Hesap Verme Sorumlulugu ve Kamu Mali Y6netimi ve
Kontrol Kanunu”, (20.Tiirkiye Maliye Sempozyumu, “Tiirkiye’de Yeniden Mali Yapilanma”,
23-27 Mayis 2005, Karahayit, Pamukkale), Denizli 2005, s.400-416. Krs. Tosun-Cebeci, s. 24.
Esasen, hesap verme sorumlulugunda “iizerinde mutabakata varilmis hedefler gergevesinde
belirli bir performansin gergeklestirilmesine yonelik sorumlulugun iistlenilmesine ve bunun
acgiklanmas: yiikiimliiliigiine dayanan bir iliski” bulunmaktadir. Boyle bir sorumluluk
yliklenmesi hedeflenen sonuglar1 gergeklestirmek ig¢in miimkiin olan herseyin yapilip
yapilmadiginin ve gecmis deneyimler 1siginda nelerin iyi gittiginin nelerin gitmediginin
Ogrenilip Ogrenilmediginin sorgulanmasini gerektirir. Bu baglamda saglikli ve etkin bir
hesap verme sorumluluk sistemi biirokratik kontrol ihtiyacin1 giderdigi gibi kamu
kaynaklarii yonetenlerin hiikiimet programlarinin etkinligini belirlerken spekiilasyonlara
degil, saglikli ve giivenilir bilgilere dayanmalarin saglar. Bkz. (Safiye) Kaya, s.3. Ayn1 yonde
Kanada Sayistayi&Hazine Sekreteryasi, (Cev.Hakan Ozbaran), s.2; Polat, s.71.

53 Nitekim Sayistaylar Uluslararasi Orgiitii INTOSAI Denetim Standartlari'nda hesap verme
sorumlugu, benzer sekilde, “Kamu tesebbiisleri ve sirketleri de dahil olmak ({izere,
kendilerine kamu kaynaklar1 emanet edilen kisi ve idarelerin, mali, idarl ve program
gorevlerinden o&tiirii agtklama yapma ve bu gorevleri kendilerine verenlere durumu bildirme

mecburiyetindedir.” seklinde ifade edilmistir. Bkz. Bas, Hesap Verme Sorumlulugu, s.402.
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sorumlulugu ile yetki ve kaynaklarin hukuka, verimlilik ve etkinlik ilkelerine

uygun kullanilmasina, belirlenmis amag¢ ve hedeflere ulasilmasina iligkin

yukiimliiliiklerin ifas1 denetlenmektedir®:. Bu gercevede gorev alma ve bu

gorevin ifasina iliskin zorunlulugu ifade eden hesap verme sorumlulugunun

siyasal hesap verme sorumlulugu, idari hesap verme sorumlulugu®® ve mali

534

535

Ayni yonde Cakar, s.54. Krs. Oguz Oyan, “Kamu Mali Yoénetimi ve Kontrol Kanunu: Bir
Reform Nasil Iskalamir?”, (Diinya Gazetesi 12.12.2003). Ulkemizde de hesap verme
sorumluluk sisteminin bir raporlama faaliyeti olarak kendini gosterdigi bilinmektedir.
Sayistay denetimleri de bu raporlarda yer alan bilgilerin dogrulugunu arastirmakta ve bir
anlamda parlamentoya giivence saglamaktadir. Bu sistemin, yani Parlamento, hiikiimet ve
yiiksek denetim kurumu arasindaki isleyisin bir tiggen seklinde gosterilmesi konunun daha
iyi anlasilmasina yardim etmektedir. Bkz. (Safiye) Kaya, s.3. Ayn1 yonde Kanada Alberto
Sayistayi, (Cev.Sacit Yoriiker), s.2. Ayrica bkz. Polat, s.73.

TC. Bagbakanlik, Kamu YoOnetiminde Yeniden Yapilanma 2-Kamu Y&netimi Temel Kanunu
Tasarisi, (Basbakanlik Yayini), Ankara 2003, s.96. Bu anlamda, hesap verme sorumlulugu
sayesinde hukuka uygunluk, saydamlik, yansizlik ve kanun oniinde esitlik gibi ilkelere
uyulup wuyulmadigi saptanmakta ve sorumlulugu devredenlere sorumluluklarin
ongoriildiigii gibi yerine getirilip getirilmedigini degerlendirme imkani dogmaktadir. Bkz.
Polat, s.71.

Idari hesap verme sorumlulugu idari sorumluluk ile birbirinden farkli anlamlar tagimaktadr.
Idari sorumluluk; bir genel idare hukuku konusudur. Idarenin cesitli alanlarda (giivenlik,
savunma, egitim, saghk, ulastirma, vs.) yiriittiigli faaliyetlerden dolay1 ortaya c¢ikan
zararlardan idare hep ayni sorumluluk ilkelerine gore sorumludur ve verdigi zararlar1 hep
ayni ilkelere gore tazmin eder. Ayni sekilde cesitli kamu tiizel kisilerinin (devlet, il 6zel
idaresi, belediye, kdy, kamu kurumlari) sorumluluklari da aymn ilkelere tabidir. idari
(yonetsel) hesap verme sorumlulugu hiyerarsik bir gercevede ele alinmaktadir. idari hesap
verme sorumlulugunun ise cercevesi kanuni diizenlemelerle belirlenmistir. Hiyerarsik
agidan her ast iistiine kargi sorumludur. Idari sorumlulugu kisaca; tegkilatin sevk ve idaresi
noktasinda dogan sorumluluk olarak tanimlayabiliriz. 5018 sayili Kanun iist yoneticilerin ve
biirokratik kademelerde gorevli kisilerin sorumluluklarini idari sorumluluk ¢ergevesinde ele
alinmistir (Bkz. KMYKK.m.11). Ust yoneticilerin kamu kaynaklarinin etkili, ekonomik ve
verimli kullanilmasindan dogan sorumluluklar1 bakana karsidir. 5018 sayili Kanuna gore

biitce ile 6denek ayrilmis her bir harcama birimin en iist yoneticisi harcama yetkilisi olup
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hesap verme sorumlulugu’® gibi tiirleri olup; parlamentonun vatandaslar(in)a
karsi, bakanlarin parlamentoya karsi, bakanlik iist yonetiminin bakana karsi

hesap verme sorumlulugu s6zkonusudur>.

Hesap verme, yonetim olgusunun o6ziinde olan ve kaynaklar1 yoneten
her kisi ve Orgilitsel birimin en temel yiikiimliliigtidiir. Hesap verme
yuktimliligiinin  kamu yonetiminde olusturdugu =zincir, demokrasiler
bakimindan dogal ve son derece gerekli bir iliski olarak kabul edilmektedir. Zira
halkin kendini yonetmesi i¢in demokratik yolla sectigi vekillerinden ve onlarin
vekili durumundaki atanmis yoneticilerden, kendilerine tevdi edilen gorevlerin

ifas1 ve kamu kaynaklarmin kullanimi konularinda bilgi isteme ve hesap sorma

11'inci maddede sayilan {ist yoneticilere karsi sorumludurlar. Kamu Mali Yoénetim ve
Kontrol Kanununun sorumluluk konusunda orijinal diizenlemesi mali sorumluluk ile idari
sorumlulugu ayni paralelde ele almasidir. Bagka bir deyisle, yonetsel orgiitlenme icinde
Odenek tahsis edilen her bir birim, harcama birimi olarak kabul edilmis olup yonetsel
sorumluluk ile mali sorumluluk birlestirilmistir. Bkz. Akbulut, s.30.

%6 Mali hesap verme sorumlulugu, mali sorumluluk ile birbirinden farkli anlamlar tagimaktadir.
Mali sorumluluk; kisinin gerek hazineye gerekse baska bir kisiye verdigi zararin kendisine
Odettirilmesi sonucunu doguran sorumluluk tiiriidiir. Mali hesap verme sorumlulugu ise
kamu kaynagimi kullanan, yoneten kisilerin sorumlulugudur. Kendilerine emanet edilen
kaynaklarin ne kadarinin nereye, nasil kullanildiginin hesabinin sorulmasi, mali hesap verme
sorumlulugu kavramu ile aciklanabilir. Yetki-sorumluluk dengesi yeniden kuran Kamu Mali
Yonetim ve Kontrol Kanunu ile mali sorumluluk ile idari sorumluluk birlegtirilmistir.
Dolayisiyla bu kanun cergevesinde mali sorumluluk ile idari sorumluluk birbirinden ¢ok
farkli anlamlar tasimamaktadir. Bu sistemde 6nceki uygulamada oldugu gibi saymanin
Sayistay’a kars1 kusursuz sorumlulugu sézkonusu degildir. Ciinkii Kamu Mali Yoénetim ve
Kontrol Kanunu sorumluluk miiessesesini bir yonetim modeli sistemi iginde tasarlamis olup
yonetsel sorumluluk ¢ercevesinde ele almistir. Bkz. Alkis, s.19-20.

57 Bkz ve krs. Atiyas-Sayin, Biitce Sistemi, s.6; Goren, s.113-114; Bas, Hesap Verme

Sorumlulugu, s.402; (Safiye) Kaya, s.3.
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hakki, demokratik rejimin 6ziinde bulunan bir yetkidir>®. Demokrasilerde bu
yetkinin temel bic¢iminin ve asgari smirlarinin anayasa ve(ya) kanunlarla
diizenlenmesinin bile yersiz olacag: ileri siiriilmektedir. Bu nedenle hesap
verme sorumlulugu, agikca belirlenmis gorev ve yetki paylasimi esasma
dayanmalidir. Etkin bir hesap verme mekanizmas: igin personelin gorev
tanimlarmin yapilabilmesi ve verilen sorumluluklar ile saglanan imkanlar
arasinda bir iligkinin olmasi gerekir. Iyi bir biitge siniflandirmasi, yiiriitiilecek
hizmetlerle kullarulacak kamusal kaynaklardan kimlerin sorumlu olacagimni
ortaya koymalidir. Buna gore, kurumsal siniflandirma, program sorumlularimin
tesbitine olanak saglar ve performans hedeflerinin gerceklestirilmesinden kimin
sorumlu oldugunu ortaya koyar. Fonksiyonel siniflandirma ise, kurumun
misyonu ile baglantisi olmayan alanlardan asli fonksiyonlarina dogru

kaynaklarin yonlendirilmesini saglar>®.

Hesap verme sorumlulugu, aynm1 zamanda, giintiimiiz kamu yonetimleri
bakimindan bir ¢agdashk Olgiitii olarak kabul edilmekte; yonetimde ¢agdaslik
ile demokrasiyi bulusturmaktadir. Demokrasinin 6zii de tilkeyi yonetenlerin
vatandaslara karsi sorumlu olmalari, onlara hesap vermeleridir®®. Demokratik
yonetimlerde kamu kaynaklarmin kullaniminda s6z ve karar sahibi olan ister
sec¢ilmis olsun ister atanmis olan her yoneticinin yonetiminden dolay1 hesap
vermesi gerekli olup hesap verme sorumlulugu, demokratik tilkelerde bir dizi
yetki devrinin bir sonucu olarak acgiklanmaktadir. Parlamenterlerin yurttaslara,

hiikiimetin parlamentoya, kamu yonetiminin hiikiimete karsi olmak {izere

%8  Bkz. ve krs. Hayrullah Keles, “Devletin Yapisini1 Ve Faaliyet Sonuclarin1 Bilme Hakk1”,
(http://www .bilgiyonetimi.org), (Erisim Tarihi: 1.5.2005).

59 Bas, Hesap Verme Sorumlulugu, s.402.

30 Bkz. Maliye Bakanligi, Devlet Muhasebesinde Reform Calismalari: Nakit Esasindan
Tahakkuk Esasina, Ankara, 2002, s.22. Ayrica bkz. Bas, Hesap Verme Sorumlulugu, s.403.
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hesap verme sorumlulugu asagidaki sekilde belirtildigi tizere, demokrasilerde

asil-vekil iliskisi cercevesinde, degisik siire¢ ve diizeylerde gerceklesmektedir®.

VATANDASLAR
(Siyasi Asiller)

Yetki Devri Hesap Verme  Siyasi Sorumluluk

POLITIKACILAR
(Siyasi Vekiller)

Yetki Devri Hesap Verme Idari Sorumluluk

BUROKRASI
(Idari Vekiller)

541

Bkz. Atiyas-Sayin, Biitce Sistemi, s.6. Krs. (Safiye) Kaya, s.3. Kamu (mali) yonetiminin
yeniden yapilanmasinda, devlet-birey iligkileri yeniden tarif edilmekte ve diizenlenmektedir.
Vatandas1 6n plana c¢ikaran bir devlet yaklasimi benimsenmekte, kamusal karar alma
siirecinin kavramsal gercevesinin baglangici veya temeli vatandas tizerine insa edilmektedir.
Modern temsili demokratik sistemin bir geregi olarak, yetkinin kaynagmin vatandas oldugu
ve yetkileri kullanan biitiin mercilerin vatandas adina hareket ettigi anlayisindan hareketle;
hesap verme sorumlulugu, yonetsel siireglerin biitlin asamalarmi kapsayacak sekilde
diizenlenmistir. Kamusal gerceve yeniden cizilirken siyasi sorumluluk ve yonetsel teknik
sorumluluk bir hiyerarsik diizen igerisinde ortaya konmakta vatandas-yasama-yiiriitme
arasinda bir yetki devri ve bilgilendirme yiikiimliliigii ve sorumlulugu siireci
olusturulmaktadir. Vatandasi temel ve baslangi¢ alan siiregte vatandastan baslayarak yetkiler
sirast ile siyasi partiler araciligi ile parlamentoya, kabineye, bakanliklara ve hizmet
tinitelerine aktarilmakta raporlama ve bilgilendirme siireci de en sondan baslayarak
vatandasa geri donmektedir. Yetki devri kullanimy, siyasi ve teknik sorumluluk, raporlama,
bilgilendirme, seffaflik ve hesap verebilme her asamada saglanmaktadir. Yetkiyi veren
vatandas, yetki kullanimini denetlemekte ve yetkiyi kullananlardan hesap sorabilmektedir.
Bkz. Can Fuat Giirlesel, “Devlet Tegkilatinin Yeniden Yapilandirilmas:”,

(http://www.dusun.itu.edu.tr/yeniyazilar/devletteskilati.htm), (Erisim Tarihi, 1.5.2005 ).
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Cagdas demokrasilerde parlamentolarin kamu(sal) kaynaklarin iyi
yonetildigine ve kamu kurumlarinin yaptiklar1 harcamalarinin  degerinin
karsiliginin alindigina dair halka giivence vermesi bu yonetimlerin olmazsa
olmaz kosullarindan birisidir. Nitekim halk, yukaridaki sekilde belirtildigi
tizere, kamu kaynaklarmi kullanmakla gorevli olanlardan bu fonlarin
kullantminin hesabinin sorulmasini bekler. Kamu kaynaklarimin mutlak bir
diiriistliitkle ve akillica kullanilmasini temin etmede birincil sorumluluk
bakanlarin, se¢ilmis tiyelerin, yonetim organlarmin, yoneticilerin ve diger kamu
gorevlilerinindir®?. Kamusal denetim, bu hesap verme zincirinde 6nemli bir
unsur olup; hesap verme yiikiimliiliiglinti hem yukariya, kaynaklar1 saglayan
secilmis ve atanmis tiiyelere (parlamenterlere) dogru ve hem de disariya,
tiiketicilere, yardim alanlara, vergi yiikiimliilerine ve sonugta tiim topluma
yayarak giiclendirir®3. Nitekim Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu da,
harcama siirecindeki gorev, yetki ve sorumluluklarin yeniden belirlenerek,
yetki-sorumluluk dengesinin yeniden kurulmasini, sozkonusu anlayis
cercevesinde ihdas etmektedir. Bu anlayis cercevesinde her tiirli kamu

kaynaginin elde edilmesi ve kullanilmasinda gorevli ve yetkili olanlar,

%2 Siyasetcilerin siyasi sorumluluklarini yerine getirmesinde se¢menlerin elindeki en &nemli
koz, secimlerdir. Secimler sayesinde se¢menler verdikleri yetkiyi siyasal iktidardan
alabileceklerdir. Bu nedenle siyasal iktidar se¢im oncesinde kisa vadede oy kazandiracak
politikalar1 uygulamaya koyacaktir. Kamu tercihi literatiiriinde bu olaya “politik miyopluk
etkisi” denir. Yerel yonetimlerde belediyelerin secim oncesi altyap1 hizmetleri yerine park
gibi se¢menin goziine hos goriinecek hizmetler vermeleri buna en giizel 6rnektir. Ayrica
siyasal iktidar yeniden secilebilmek igin biitce 6ddeneklerini kendi se¢im bdlgelerine tahsis
edebilir. Bu ise literatiirde "hizmet kayirmacihigi’ olarak gegmektedir. (Dileyici-Ozkivrak,
s5.109). Dolayisiyla siyasi sorumluluk sahibi kisiler bir taraftan her tiirlii kamu kaynagimin
kullanilmasinda stratejik planlara, hiikiimetin makroekonomik hedeflerine uygunlugu
gozetirlerken diger taraftan da kisa vadeli “secim ekonomisi” politikalarin1 da uygulamaya
koyabilirler (Alkis, s.18).

5 Goren, s.113, 119; Bas, Hesap Verme Sorumlulugu, s.405, 411. Krs. (Safiye) Kaya, s.245;
Giilen, s.124.
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kaynaklarin etkili, ekonomik, verimli ve hukuka uygun olarak elde
edilmesinden, kullanilmasindan, muhasebelestirilmesinden, raporlanmasindan
ve kotiiye kullanilmamasi igin gerekli Onlemlerin alinmasindan sorumlu

kilinmastir.

2. Sorumlulugun Hukuki Cercevesi: Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol

Kanunu’'nda Hesap Verme Sorumlulugu

Kamu Mali YoOnetimi ve Kontrol Kanunu'nun 1’inci maddesinde,
Kanun'un amaglarindan birinin hesap verebilirligi saglamak oldugu
belirtildikten sonra “Kamu Kaynagimin Kullanilmasinin Genel Esaslar1” baglikli
tglinci  bolimiiniin ~ 8inci  maddesinde hesap verme sorumlulugu
diizenlenmistir. Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu'nun 8’inci maddesi
hesap verme sorumlulugunu, her tiirlii kamu kaynagmin elde edilmesi ve
kullanilmasinda gorevli ve yetkili olanlarin, kaynaklarin etkili, ekonomik,
verimli ve hukuka uygun olarak elde edilmesinden, kullanilmasindan,
mubhasebelestirilmesinden, raporlanmasindan ve kotiiye kullanilmamas: igin
gerekli onlemleri almasindan sorumlu olmalar1 seklinde tanimlamaktadir.
Kanun, hesap verme sorumlugunu dort baghk altinda toplamaktadir. Bunlar;
harcama yetkilisinin sorumlulugu, st yoOneticinin sorumlulugu, bakanin

sorumlulugu ve hiikiimetin sorumlulugudur.

Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu'nun 41’inci maddesinin geregi
olarak, harcama yetkilisinin kendi performansin1i  degerlendirmesi
gerekmektedir. Zira bu sekilde iist yoneticiye hesap vermis olacaktir. Ayrica
Kanun, iist yoOneticilerin i¢ denetgiler eliyle de her birimi performans
degerlendirmesine tabi tutmasini da miimkiin kilmistir. Ust y6netici de, bakana
kars1 idari olarak hesap vermek zorundadir. Bu sorumluluk, idare performans

programimin faaliyet raporunda yer alan ¢kti ve sonuglarla kiyaslanmasi
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suretiyle yerine getirilir. Faaliyet raporunda {ist yOnetici, idaresine iligkin
performans degerlendirmesini yapar. Bu degerlendirme, 6nceden belirlenen
stratejik amag ve hedeflere iligkin yillik uygulama sonuglarina yani performans
hedeflerine idarenin ulasip ulasmadigini ve basar1 ya da basarisizliklar1 ortaya
koyar. Bakanlar, Bagbakana ve parlamentoya kars: siyasi olarak hesap vermek
zorundadir. Bu hesap verme, bakanhigin bir yillik faaliyetinin, hiikiimet
programi, kalkinma plani ve yillik program ile idarenin stratejik planinda yer
alan hedeflere ulasip ulasmadigl ve kamuoyunun beklentilerini karsilamadaki
basarist bakimindan, performansinin degerlendirilmesidir. Performans
programlar1 ve faaliyet raporlari, bakanlarin kendi faaliyetleri ile ilgili bu
sorumluluklarin1 yerine getirmeleri ve ayrica kamuoyunun idare faaliyetleri
hakkinda bilgilendirilmeleri bakimindan birer aragtir. Hikiimet ise,
parlamentoya ve kamuoyuna kars: hesap vermek zorundadir. Hesap verme,
ylriitme tarafindan hazirlanan faaliyet raporlari ve Sayistay tarafindan
hazirlanan degerlendirme raporlar1 ve genel uygunluk bildirimi ile yerine

getirilir>,

Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu'ndaki hesap verme
sorumlulugu rejimi, asil olarak, hesap verme sorumlulugu ve seffaflig
gelistirme amacimna yoneliktir. Buna karsilik maddeler hazirlanirken, hesap
verme sorumlulugu daha genis bir gsekilde tanimlanarak, hizmetin
gerceklestirilmesinde gorev alan herkesin yaptig1 isin sorumlulugunu yerine
getirmesi yoniinde bir anlayis kabul edilmistir. Hesap verme sorumlulugunun
kurumsal ¢ercevesini belirlemek, siyasi sorumlulukla idari sorumlulugun ve
hiyerarsik yapimin ortaya konulmasi bakimindan ©nem tasimaktadir. Bu
cercevede, vatandasla Meclis, Meclis'le Bakanlar Kurulu, Bakanlar Kurulu ile

Bakanliklar, Bakanliklar ile kamu kurum ve kuruluslar1 arasindaki yetki ve

54 Mutluer-Oner-Kesik, 5.139-141. Ayrica bkz. (Safiye) Kaya, s.3; Alkis, 5.21-22.
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sorumlulugun iyi bir sekilde tanimlanmis olmasi bu sistemin isleyebilmesinin
on kosuludur. Biitcenin esas olarak siyasi bir siire¢ sonunda belirlendigi
ilkesinden hareketle, s0z konusu kurumsal iligkilerin ve bu iligkiler sonucu
ortaya ¢ikan yetki ve raporlama ytikiimliiliikleri biit¢cenin hazirlanmasinda mali
disiplini saglamada onemli rol iistlenecegi varsayilmistir. Buna gore, etkili bir
hesap verme sorumlulugunun yerine getirilebilmesi icin, biitge siireglerine ve
performans planlarma yansiyan, karsiikli olarak iizerinde anlagilmis
beklentilerin raporlanmasi esasina dayanan bir siirecin yasal zemine
oturtulmasi, bu tiir bir mekanizmanin kurulmus olmas: gerekir. Ancak Kamu
Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu'nda bu tiir diizenleme(ler) yapilmamigtir>#.
Her ne kadar diizenleme, hesap verme sorumlulugu, stratejik plan, performans
ol¢timii, saydamlik, i¢ ve dis denetim gibi kamu yonetimi ilkeleri tizerine insa
edilmeye calisilsa da bu kavramlarin tamimlanmas: ve kullanimlarindaki
sorunlar hesap verme sorumluluguna iliskin diizenlemeyi de islevsiz
kilmaktadir. Nitekim performans denetimine ve performansin raporlanmasimna
iliskin dtizenlemeleri de benzer nedenlerle elestirilmektedir. Aym sekilde

denetimle ilgili diizenlemeler, genel kabul gormiis denetim standartlarina

55 Bas, Hesap Verme Sorumlulugu, s.413-414. Krs. Alkis, s.20. Ayrica bkz. Sdyler,
Degerlendirme, s.199. Etkin bir hesap verme sorumlulugunun temel Ogeleri kanunla
diizenlenmek suretiyle yasal zeminin olusturulmasi miimkiindiir. Bu cercevede planlar,
biitceler, finansal tablolar hiikiimetin hesap verme sorumlulugunun kanuni diizenlemeye
konu edilen temel Ogeleridir. Bu c¢ercevede her bir performansin degerlendirilmesi ve
sonuglara yonelik degerlendirme yapilmasi kanuni idare ilkesinin gerceklestirilmesi
bakimindan da gereklidir. Bkz. ve krs. Kanada Alberto Sayistayi, (Cev.Sacit Yoriiker), s.9;
Cakar, s.54 vd. Ote yandan Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununun 2'nci maddesi
geregince diizenleyici ve denetleyici kurumlar, Kanun kapsami disinda birakildigindan,
sozkonusu kurumlar icin hesap verme sorumlulugunun, bu Kanun'daki hiikiimler
cercevesinde uygulanmamasiin Kanun'un felsefesi ile bagdasmadig1 yoniinde goriis igin
bkz. Fikret Giilen, “Hesap Verme Sorumlulugu ve Bagimsiz Kurullar”, (www.tesev.org.tr),

(Erisim Tarihi 1.5.2006). Ayn1 yonde Séyler, Degerlendirme, s.199.
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uygun degildir. Kendisine yetki verilenlerin ve kaynak tahsis edilenlerin bu
yetkileri ve kaynaklar1 ne kadar iyi kullandiklarini raporlama, sergileme
sorumlulugu olarak tanimlanan hesap verme sorumlulugunda, kamu
kaynaklarmin iyi kullanilip kullanilmadigi, yani verimli, etkin ve tutumlu bir
sekilde kullanilip kullanilmadigr konusunda bir kanaate ulasabilmek igin ise
performans ol¢limii yapilmas: gerekmektedir. Bir baska deyisle hesap verme
sorumlulugu en iyi sekilde performansin olgiilmesiyle ve performans olgiimii
sonucu ortaya ¢ikan performans bilgilerinin raporlanmasiyla yerine getirilebilir.
Ancak ytrtrliikteki personel ve harcama mevzuati, bu Olgiitleri ortaya koyma(k)
bakimindan yetersizdir; yeniden diizenlenmeye muhtactir. Ote yandan, Kanun
8inci ve 10'uncu maddesindeki sorumluluk dtizenlemelerinde, {tizerinde
uzlasilan taahhiitlerin, Olciilebilir hedeflerin, sonuclarin ne Olclide
gerceklestigine gore degerlendirme yapilmasi gerekmektedir. Bu cercevede
bakanlarin, sonuglardan dolay1 parlamentoya kars1 hesap verme sorumlulugunu
yerine getirebilmesi, parlamentonun tahsis ettigi kaynaklara karsilik ne tiir
sonuglar elde etmeyi taahhiit ettigini beyan etmesine, yani Olciilebilir hedefler
belirlenmesine baghdir. Benzer sekilde, iist yoneticilerin hesap verme
sorumlulugunu yerine getirebilmeleri de, kendilerine tahsis edilen kaynaklarm
ve verilen yetkilerin karsiliginda nasil bir performans sergileyeceklerini beyan
etmelerine, yani, Olgiilebilir performans hedeflerini belirlemelerine baglidir.
Hesap verme sorumlulugu, bu karsilikli taahhiit ve beklentiler cercevesinde
yerine getirilmekte, performans Ol¢timlerine dayali performans raporlari
araciligiyla bu sorumlulugu ne sekilde yerine getirdigi sergilenmektedir. Oysa
Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu'nda raporlama, performans ve

denetim siirecini saglayacak somut Olgiitler bulunmamaktadir®. Bu haliyle

%6 Bkz. Oguz Oyan, “Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu: Bir Reform Nasil Iskalanir?”,
(Diinya Gazetesi 12.12.2003). Ayn1 yonde Bas, Hesap Verme Sorumlulugu, s.414; Cakaur, s.63-
64. Krs. Polat, s.71-73; Kanada Alberto Sayistayi, (Cev.Sacit Yoriiker), s.5 vd.; Kanada

Sayistayi&Hazine Sekreteryasi, (Cev.Hakan Ozbaran), s.4 vd.
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hesap verme sorumlulugu, bir “raporlama faaliyeti” olarak uygulanmaktadir.
Ancak bu faaliyet de Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununun “Faaliyet
Raporlar: ve Kesin Hesap” baslikli altinci boliimii ile dis denetime iliskin 68’inci
maddesindeki diizenlemeler dikkate alindiginda, hukuki denetim sonuglarmi
iceren raporlarla, mali denetim ve performans denetim raporlariin konsolide
edilmesini ongormek gibi hiikmiin amacmin gergeklestirilmesinin Onleyici
fonksiyon ifa edecektir®. Bu nedenle hiikmiin ikincil mevzuat dikkate almarak

uygulanabilir sekilde diizenlenmesi gerekmektedir>4.

%7 Bas, Hesap Verme Sorumlulugu, s.415.

38 Nitekim bu konuda, yolsuzluklarin sebeplerinin, sosyal ve ekonomik boyutlarinin
arastirilarak alinmasi gereken Onlemlerin belirlenmesi amaciyla kurulan (10/9) Esas
Numarali Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi Arastirma Komisyonu, hesap verme sorumlulugu
konusunda Tiirkiye’de mevcut durumun ne oldugu ve nelerin yapilmasi gerektigine iligkin,
Ozetle, su tesbitlerde bulunmustur:

- Ulkemizde hesap verme sorumlulugu mekanizmalar1 yeteri kadar agik ve kesin bir bigimde
tanimlanmadigindan, kamu yonetiminde hesap verme sorumlulugu etkin degildir.

- Ulkemizde ulasilacak sonuglari, atilacak adimlari, bu adimlarin hangi kurumlar ve
yoneticiler tarafindan atilacagi, tahmini maliyetleri ve performansa yonelik hedefleri
belirtecek stratejik planlar hazirlanmamaktadir. Kalkinma planlarinin, bu hedefleri
karsiladig1 iddia edebilirse de, kalkinma planinin farkl bir amaca hizmet ettigi ve basarih bir
bicimde hayata gegirilemedigi de bilinen bir gercektir. Cok az sayida olsa da iyi niyetli ve
ozverili kamu yoneticilerinin hazirladig1 planlara uygun davranilmamakta; bu planlar, etkin
vasitalarla kamuoyuna sunulmamakta ve yiiriitme erki segmenlerine kars: sorumlu olmakla
birlikte bunu yerine getirmemektedir.

- Beklenen ve hedeflenen sonuglar acik¢a ifade edilmediginden, kamuoyunda uygulanan
politikalar hakkinda net bir kanaat s6zkonusu olamamaktadir. Béyle bir kanaatin eksikligi,
ortaya ¢ikan sonuglarin beklentileri karsilayip karsilamadigini belirleyememekte ve
vatandaglarin, hiikiimetin ya da kamu kurumlarinin basarili olup olmadigini tespit etmeleri
imkansiz hale gelmektedir.

- Uygulamada hesap verme sorumluluk sistemi, en agik sekilde, raporlama olarak karsimiza
¢ikmaktadir. Belirli bir ise yonelik olarak hazirlanmis planlarla varilan sonuglar, etkin ve

diizenli bir raporlamayla karsilastirilabilecek ve yerine getirilmeyen gorevlerle ilgili herhangi
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bir sorumluluk ortaya ¢ktigr takdirde, mevzuatla tespit edilen yaptirimlar
uygulanabilecektir. Bakanliklarin, TBMM'ye alt1 aylik ya da yillik olagan faaliyet raporlar
sunmalarma dair bir diizenleme bulunmadig: gibi, bakanliga bagh ve ilgili kuruluslarin da
kendi faaliyetleriyle ilgili olarak bagli veya ilgili olduklar1 bakanliklara raporlama
ylikiimliiltikleri bulunmamaktadir. Bu durum, siyasi kisiler olan Bakanlarin ve {ist diizey
kamu yoneticilerinin  performanslarinin tam anlamiyla 6lglilememesi  sonucunu
dogurmaktadir.

- Kamu kurumlarinda, kurum i¢i hesap verme sorumlulugu &nlemleri yeterince
uygulanmamaktadir. Devlet gelirlerinden yapilan harcamalar ve icra programlarmin
sonuglar1 hakkinda vatandaslara hesap verilmemektedir.

- Kamu kurumlarinin sunduklar1 hizmetlere iliskin standartlari1 belirleme yiikiimliiliigii
bulunmamaktadir. Gorevlere, karar alma siireclerine, performansa ve bilgilendirmeye
yonelik referans noktalar1 tespit edilemediginden, bunlarin kamuoyuna sunulmasiyla ilgili
bir mekanizma da bulunmamaktadir. Bu konularda, kistaslarin bulunmamasi ve kistaslarla
ilgili  karsilagtirmalarin  yapilamamas: sonucunda, kamu kurumlarmin, sunduklarn
hizmetlerde, dnceden tespit edilen standartlara uygun davranacag: seklinde bir taahhiitleri
bulunmamaktadir. Bu tip standartlarin belirlenmemesi ve bu konular hakkinda
kamuoyunun bilgisinin bulunmamasi, hesap verme sorumlulugu mekanizmalarim eksik
birakmaktadir.

- Hiikiimet ile bagh kamu kurumlarinin yoneticileri arasinda “performans sozlesmeleri”
yapilmadigindan, yoneticiler, vatandaslarin memnuniyeti ve menfaati yerine siyasilerin
memnuniyetine Onem vermekte ve basarisiz olsa dahi onlarin destegini arkasinda
hissetmektedir.

- Parlamentonun, biitge araciligiyla yiiriitmeye tahsis ettigi kamu fonlarmin harcamasimna
yonelik denetimlerin gerceklestirilmesi 6nemli bir goérevdir. Bu goérev, modern kamu
yonetimi anlayisinda, parlamento adina yiiksek denetim kurumlarinca yerine getirilen
bagimsiz ve tarafsiz denetimler ile bu denetim bulgularinin goriisiildiigti parlamento
komisyonlar1 tarafindan  gerceklestirilmektedir. Ulkemizde, hiikiimetin ve kamu
kuruluglarmin c¢alismalarini denetlemekle yetkili kurum ve birimler, etkin ve verimli
diizeyde calismamakta ve {izerlerine diisen raporlama islevlerini yerine getirememektedirler.
- Uygulamada hesap verme sorumluluk sistemi, en net bicimde, raporlama olarak karsimiza
¢ikmaktadir. Belirli bir ise yonelik olarak hazirlanmis planlarla varilan sonuglar, etkin ve
diizenli bir raporlamayla karsilastirilabilecek ve yerine getirilmeyen gorevlerle ilgili herhangi

bir sorumluluk ortaya ¢ktgr takdirde, mevzuatla tespit edilen yaptirimlar

271



B. Biitce Uygula(n)masmda Sorumlular ve Sorumluluklar

1. Bakanlar

Merkezi idarede kamu hizmetlerinin sunulmasinda gorevli, yetkili ve

sorumlu kurumlar olan bakanliklar, gorev ve yetkilerine paralel olarak

harcama yetkisine sahip kilinmis ve Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol

Kanunu'nun 10"uncu maddesi ile idari ve mali yetkileri hitkme baglanmistir.

Buna gore bakanlar, hiikiimet politikasinin uygulanmasindan, idare

stratejik plani ile biit¢esinin kalkinma planlarina ve yillik programlara

uygun olarak hazirlanmasindan ve uygulanmasindan, bu cercevede diger

bakanliklarla koordinasyon ve isbirligini saglamaktan sorumludurlar®®. Bu

549

uygulanabilecektir. TBMM'de siyasi parti temsilcilerinin ve konuyla ilgili uzmanlarin
olusturdugu denetim raporlarini goriisebilecek, 6zel bir komisyon (6rnegin, Anglo-Sakson
modelindeki “Kamu Hesaplar1 Komisyonu”) bulunmamaktadir. Denetimin etkin ve ¢agdas
bir yapida yerine getirilmemesi ve TBMM'de 6zel bir komisyonun bulunmamasi, iyi
yOnetisimi ve hesap verme sorumlulugunu 6nemli desteklerinden yoksun birakmaktadir. Bu
nedenle; Bakanliklarin yillik olagan faaliyet raporlarmmi TBMM Kamu Hesaplar
Komisyonu'na; Bakanliklara bagh ve ilgili kuruluslarin da bagli veya ilgili olduklar
bakanliklara faaliyet raporlar1 sunmalarini saglayacak diizenlemeler yapilmalidir.
3046 sayili Bakanliklarin Kurulus Ve Gorev Esaslar1 Hakkinda 174 Sayili Kanun Hitkmiinde
Kararname Ile 13/12/1983 Giin Ve 174 Sayih Bakanliklarin Kurulus Ve Gorev Esaslari
Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararnamenin Bazi Maddelerinin Kaldirilmas: Ve Bazi
Maddelerinin Degistirilmesi Hakkinda 202 Sayii Kanun Hiikmiinde Kararnamenin
Degistirilerek Kabulii Hakkinda Kanun'un “Bakanlarin gorev, yetki ve sorumluluklar”
baglikli 21’inci maddesi su sekildedir;

Madde 21 - “Bakan, bakanlik kurulugsunun en {ist amiridir.

Bakanlar, bakanlik hizmetlerini mevzuata, Hiikiimetin genel siyasetine, milli giivenlik

siyasetine, kalkinma planlarina ve yillik programlara uygun olarak yiiriitmekle ve bakanligin
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sorumluluk, bakanliklar i¢in tegkilatin basindaki bakana ait iken, 6zel biitceli
idareler ve sosyal giivenlik kurumlar icin bagl veya ilgili olunan bakana,
diizenleyici ve denetleyici kurumlar igin iligkili olunan bakana, mahalli idareler
icin ise Icisleri Bakanmna aittir. Bakanlar, kamu kaynaklarinin etkili,
ekonomik ve verimli kullanilmas1 konusunda Bagbakana ve Tiirkiye Biytik
Millet Meclisine karsi sorumludurlar. Idari acidan bakanlarin
(gorevlerinden dolay1) sahsi sorumluluklar1 mali agidan Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile ortaya konulmus ve anayasal/idari
sorumluluk rejimi mali agidan hiikme baglanarak Kanun'un amaci ve
ruhuna uygun hiikiim tesis edilmis olmaktadir. Ayni gerekge ile bakanlar
ayni zamanda idarelerinin amaclari, hedefleri, stratejileri, varliklari,
yukiimliiltikleri ve yillik performans programlar1 konusunda her mali yilin

ilk ay1 igcinde kamuoyunu bilgilendirmekle miikelleftirler.

1050 sayili Kanun'un 13’tincii maddesindeki birinci derece ita amiri
konumundaki bakanlar1 Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine karsi sorumlu kilan
dizenlemenin aksine, Kamu Mali YoOnetimi ve Kontrol Kanunu, harcama
siirecinde yetki ve sorumluluk dengesini saglarken bakani Bagbakana ve
Tirkiye Biiytik Millet Meclisi’ne karst sorumlu kilmaktadir; bu sorumlulugun
yerine getirildiginin ortaya kon(ul)masi agisindan da Bagbakan ve Tiirkiye

Biytuk Millet Meclisi'ni gorevlendirmistir®. Bu sekilde hesap verme

faaliyet alanina giren konularda diger bakanliklarla isbirligi ve koordinasyonu saglamakla
gorevli ve Bagbakana kars1 sorumludur.

Her bakan, ayrica emri altindakilerin faaliyet ve islemlerinden de sorumlu olup, bakanlik
merkez, tasra ve yurt disi tegkilati ile bagh ve ilgili kuruluslarin faaliyetlerini, islemlerini ve
hesaplarini denetlemekle gorevli ve yetkilidir.”

5% Bu agidan 1050 sayili Kanun déneminde biitgelerin sahibi ve birinci derecede ita amiri olan
bakanlar, Kanun ile sorumlu kiinmalarina ragmen, harcama siirecinin diginda kalmiglardr.
Bir baska deyisle, merkezde harcama siirecini baslatma ve Odetme yetkisi harcama

yetkililerine verilmek suretiyle siyasiler/bakanlar siirecin digina ¢ikarilmiglardir. Burada
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sorumlulugu agisindan, sistemin islerliginin saglanmasimin temini, Kanun’'la
glvence altina alinmistir. Anayasa ve idare hukuku anlaminda sahip olunan
denetim yetkisi, sozkonusu hiikiim gercevesinde, mali acidan somutlasmistir.
Tiirkiye Biiyik Millet Meclisi'ne karsi sorumlulugun, biitgelerinin kalkinma
planlarina uygun olarak hazirlanmasi ve kaynaklarin etkin, ekonomik ve verimli
kullanilmasi seklinde anlasilmasi; Basbakana karsi sorumlulugun ise, hiikiimet
tarafindan belirlenen politikalara uygun olarak biitcelerin hazirlanmasi ve
kaynaklarin etkin, ekonomik ve verimli olarak kullanilmas: seklinde anlasilmas:
gerekirs!, Ote yandan, bakanlarin sadece kendi bakanlik teskilati agisindan
degil biitce imkanlarinin kullanilmasi agisindan kendisiyle dogrudan organik bir

baglantis1 bulunmayan iligkili veya ilgili baz1 kurumlarmn biitge performanslar:

bakanlarin harcama siirecindeki sorumluluklari, harcama yetkilileri vasitasiyla sozkonusu
olan dolayli bir sorumluluktur. Bkz. Kizilkaya, Sorumluluk, s. 215; Tosun-Cebeci, s.30;
Karaarslan, Kamu Harcama Hukuku, s.294; Colak, Kanun, s.168. Bakanlarin 6deneklerin
dagitimi ve kullanimi, taahhiide girisilmesi, harcama yapilmasi ve 6deme safhasinda gorev
almayacaklari-yetki kullanmayacaklari, harcama sonrasinda hukuka uygunluk denetimi
yapacak olan i¢ denetgcilerin iist yoneticilere (bakanliklarda miistesarlara) bagli olduklar1 ve
iist yoneticiler adina denetim yapacaklari, bakanlara baglh teftis kurullarinin hesap ve
islemlerin denetimini ve harcama sonrasinda yasal uygunluk denetimini yapamayacaklar
goz Oniine alindiginda, bakanlarm Kanun’da yer alan sorumluluklarinin geregini denetim
suretiyle degil de diger araclarla (politika, amag¢ ve hedeflerin tayini, hizmetlerin
yuriitiilmesinde ve harcama yapilmasinda uyulacak esaslar1 belirleme, iist yOnetici ve
harcama yetkililigi gorevini tistlenenleri yonlendirme, gerektiginde gorevden alma, disiplini
miieyyideler uygulama vb. gibi.) yerine getirebilecekleri anlagilmaktadir. Bkz. Candan,
Bakan ve Ust Yoneticiler, s.3.

551 Mutluer-Oner-Kesik, s. 234. Esasen buradaki sorumluluk, idari/siyasi karakterlidir.
Sorumlulugun geregi, yapilan icraatin dogru, objektif ve samimi bir bigimde parlamentoya,
hiikiimete, yetkili mercilere ve kamuoyuna aciklanmasi, onlarin degerlendirme ve
takdirlerine sunulmasidir. Icraatin hukuka uygunlugu esas olmakla birlikte, dogrudan
mevzuata uygunlugun aranmasi sdzkonusu degildir. Zira bakanlarin sorumlulugunun
yaptirimi, mevzuatta tanimlanmadig igin siyasi/idari sorumluluklar: yoluna gidilmesidir.

Bkz. ve krs. Candan, Sorumluluk, s.51 vd.; Tosun-Cebeci, s.30.
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agisindan da Tirkiye Biiylik Millet Meclisi ve Bagbakana karsi sorumlulugu
ortaya konulmustur. Ancak hiikmiin sakincali yonii bakanliklarin idari
tegkilatlanmasmin ihmal edilmesidir. Zira Yiiksekogretim Kurulu ve
Yiiksekogretim Kurulu'na bagli bulunan iiniversiteler 6érneginde oldugu gibi
kendi 6zel kanunlarinin kendilerine sagladigi hareket serbestisi icinde kamu
kaynagmi  kullanirlarken  kaynaklarin  etkin ve  verimli  kullanilip
kullanilmadigina iliskin degerlendirmeler Sayistay aracilig: ile yapilabilecektir,
Ayni durum mabhalli idareler igin de gegerlidir. Bu kurumlarin iist yoneticilerine
bagli olarak gorev yapacak i¢ denetim birimleri {ist yoneticiye ragmen bu
kurumlarin mali denetimlerini gerceklestirirken sergileyecekleri performans
tartismaya agiktir. Yine mahalli idareler ile ilgili kanunlarda Igigleri Bakanina
mabhalli idareleri sadece idari vesayet agisindan denetleme yetkisi verilmistir.
Mahalli idareleri mali agidan denetletebilme yetkisi olmayan Igisleri Bakani'na
bu idarelerin kaynaklarinin etkin, verimli ve ekonomik olarak kullanilmasin
saglama noktasinda Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi ve Basbakana karsi sorumlu
tutmak yetki ve sorumluluk dengesini saglayamayacagindan hiikmiin idari

teskilatlanmay1 esas alarak diizenlenmesi gerekmektedir.

2. Ust Yoneticiler

a. (Ust Yoneticinin) Tanun (1) ve Harcama Siirecindeki Yeri

Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile harcama siirecine, gozetim
ve denetim ile gorevli ve yetkili olmak iizere yeni bir yetkili (statiisii) ihdas
edilmistir. Harcama siirecinde sistemin yeni aktorii olarak ongoriilen {ist
yonetici, Kanun’daki sorumluluk uygulamasmin merkezinde yer almakta,
denetim/gozetim roliinii tistlenmektedir. Daha 6nceleri harcama stirecinde ihale
yetkilisi olarak aktif gorev yapan tist yoneticiler, harcama yetkililerinin harcama

siirecinin merkezin oturmalari nedeniyle, harcama siirecinin aktif siijesi
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olmaktan ¢ik(aril)mis®?; siirecin saglikli ve hukuka uygun islemesinin teminati
olarak denetim/gozetim makami haline getirilmislerdir. Bu cercevede, Kamu
Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu'nun 11’inci maddesindeki diizenleme ile il 6zel
idarelerinde vali, belediyelerde belediye bagskanlarinin, birliklerde birlik
baskaninin, biit¢esinin ita amiri olmasi uygulamasima da son verilmis; mahalli

idarelerdeki eski ita amirligi yetkisi harcama yetkilisine taninmuisgtir.

Ust yOnetici, miistakil biit¢esi olan bir idarenin (siyasi sorumlulugu
olmayan) ve hiyerarsik acgidan en {ist riitbeli gorevlisidir. Kanun’daki tanima
gore; bakanliklarda miistesar®®®, diger kamu idarelerinde en {iist yonetici, il 6zel
idarelerinde vali®** ve belediyelerde belediye baskaru iist yoneticidir. Bu tanimin
tek istisnas1 olan Milli Savunma Bakanliginda {ist yonetici bakandir.

Muhasebe Yetkilisi Adaylarmin Egitimi, Sertifika Verilmesi Ile Muhasebe

52 Ancak harcama siireci i¢cindeki konumlari, bakanlarin aksine, daha etkindir.

%3 3046 sayili Bakanliklarin Kurulus Ve Gorev Esaslar1 Hakkinda 174 Sayili Kanun Hitkmiinde
Kararname fle 13.12.1983 Giin Ve 174 Sayili Bakanliklarin Kurulus Ve Gorev Esaslari
Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararnamenin Bazi Maddelerinin Kaldirilmasi Ve Bazi
Maddelerinin Degistirilmesi Hakkinda 202 Sayii Kanun Hiikmiinde Kararnamenin
Degistirilerek Kabulii Hakkinda Kanun'un “Miistesarin gorev ve sorumluluklar1” baglikli
22’nci maddesi su sekildedir;

Madde 22 - “Miistesar, bakanin emrinde ve onun yardimcist olup bakanlik hizmetlerini
bakan adina ve bakanin direktif ve emirleri yoniinde, bakanligin amag ve politikalarina,
kalkinma planlarma ve yillik programlara, mevzuat hiikiimlerine uygun olarak diizenler ve
ylirtitiir. Bu amagla bakanlik teftis kurulu hari¢ bakanlik kuruluslarina gereken emirleri verir
ve bunlarin uygulanmasini gozetir ve saglar.

Miistesar yukarida belirtilen hizmetlerin yiiriitiilmesinden bakana kars1 sorumludur.”

%4 Kaymakamin iist yonetici oldugu hususunda 5018 sayili Yasada bir hiikiim bulunmamakla
birlikte madde tanimindaki “diger kamu idarelerinde en {ist yOneticiyi” ibaresinden
hareketle; kaymakam belediye ve/veya &zel idarenin iiyesi oldugu mabhalli idare birliginin
bagkani olmasi durumunda bu mahalli idare birliginin {ist yoneticisi oldugu

disiiniilmektedir.
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Yetkililerinin Calisma Usul Ve Esaslari Hakkinda Yonetmelik’in®% 4’tinci
maddesinde de {ist yonetici; “Bakanliklarda miistesar;, Milll Savunma
Bakanligi'nda bakani, diger kamu idarelerinde en {iist yoneticiyi, il 6zel
idarelerinde valiyi, belediyelerde belediye bagkanini1 ifade eder” seklinde
tanimlanarak Kanun’daki ifade tekrar edilmistir. Ancak Mahalli Idareler Biitce
ve Muhasebe Yonetmeligi'ndeki®® {ist yonecisi tanim(lamas)1 4’tincii madde ile;
“Belediyelerde belediye baskani, bagh kuruluslarda genel miidiir, birliklerde
birlik bagskanmi” seklinde yapilmis; bagh idare ise; “Belediyelere bagl, ayr1
biitgeli ve kamu tiizel kisiligine haiz su ve kanalizasyon, otobiis, ulastirma ve
benzeri hizmetleri yiiriiten idareleri ifade eder” seklinde ve Kanun’a aykir1 bir
sekilde gerceklestirilmistir. Bu nedenle diizenlemeye, “birliklerde birlik baskan,
belediyelere bagli idarelerde genel midiir” ibarelerinin eklenmesi
gerekmektedir. Sozkonusu degisiklik, bu idarelerin bagh oldugu belediye ve il
ozel idarelerindeki iist yonetici olan belediye baskani ve vali ile karistirilmasini

da onleyecektir.

Kanun’daki tamim(lama), bakanliklar, kamu kurumlar1 ve (koyler
haricindeki) mahalli idareler esas alinarak yapilmistir; biitceye sahip olma esasi
ekseninde gerceklestirilmistir. Buna karsilik il (genel) ve ilge idareleri, devlet tiizel
kisiligi icinde yer almakta, ayr1 kamu tiizel kisilikleri bulunmamaktadir.
Dolayisiyla ayr1 bir biitgeleri de yoktur. Merkezden 6denek gonderilmesi sistemi
oldugundan 6denek gonderme belgesi ile 6denek gonderildigi hallerde harcama
yetkilisi olarak gorev yapilmaktadir. Bu nedenle genel biitce uygulamasinda
valinin ve kaymakamin iist yoneticilik ile ilgili herhangi bir gorevi bulunup

bulunmadiginin degerlendirilmesi gerekmektedir.

55 RG. 12.11.2008-27052.
5% RG. 10.03.2006-26104.
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Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu biitgeyi esas almakta, biitcesi
olmayan bir idarecinin iist yOnetici ol(a)mayacag1 ilkesini benimsemektedir.
5442 sayili 11 Idaresi Kanunu'nun 4’iincii maddesinde de il genel idaresinin
basinin vali oldugu; 27'nci maddesinde ise, ilce genel idaresinin basinn
kaymakam oldugu hiikme baglanmistir. Buna gore, gerek 5018 sayili Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanunu'nda gerekse 5442 sayihi il Idaresi Kanunu'nda
valinin ve kaymakamin il ve ilgelerin iist yOneticisi oldugu ve idarelerinin
stratejik planlarin1 ve biitgelerini kalkinma planina, yillik programlara,
belediyenin stratejik plan ve performans hedefleri ile hizmet gereklerine uygun
olarak hazirlanmasindan ve uygulanmasindan, sorumluluklar1 altindaki
kaynaklarin etkili, ekonomik ve verimli sekilde elde edilmesi ve kullanimini
saglamaktan, kayip ve kotiiye kullaniminin dnlenmesinden, mali yOonetim ve
kontrol sisteminin isleyisinin gozetilmesi ve izlenmesinden sorumlu olduklar:

kabul edilmektedir.

Kamu Mali YoOnetimi ve Kontrol Kanunu'nda mahalli idareler
bakimindan il 6zel idareleri ile belediyeler bakimindan iist yonetici belirlemesi
yapilmasma karsilik, mahalli idare birlikleri bakimindan bir agiklik
bulunmamaktadir. Ancak madde tanimindaki “diger kamu idarelerinde en iist
yoneticiyi” ibaresinden ve Mahalli Idareler Biitce ve Muhasebe Yénetmeligi'nin
4’incii maddesindeki “birliklerde birlik bagkani1” diizenlemeden hareketle birlik
bagkaninin iist yonetici olacagi hiikme baglanmistir. Ote yandan, madde
tanimindaki “diger kamu idarelerinde en {ist yoneticiyi” ibaresinden hareketle,
valinin (il Ozel idaresi ve belediyelerin katimi ile olusan) mahalli idare
birliginin baskan1 olmasi halinde ise; (birlik biit¢esinin uygulamasinda) bu
birliklerin de {st yoneticisi oldugu kabul edilmelidir. Buna Kkarsilik,
kaymakamlar (bu cercevede) tiist yonetici olarak kabul edilmemekte; vali
tarafindan yetki devri yapilmigsa (il 6zel idaresi biitgesi uygulamasinda) 6zel

idaresinin ilgedeki harcama yetkilisi olarak kabul edilmektedir: Ote yandan, bir
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mahalli idare olarak koylerin kendi aralarinda kurduklar: birlikler Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanunu kapsamina dahil edilmedikleri igin, sadece
koylerden olusan Koy Hizmet Birliklerinin Bagkani olan Kaymakamlar Koy
Hizmet Birligi Biitgesinin basi olmalarma ragmen iist yonetici sifati

tasimamaktadir>%.

Ust yoneticilerin harcama siirecindeki yeri yukarida belirtilen sekilde
ortaya konulduktan sonra, harcama siirecinin disina ¢ikarilmasi beraberinde
anilan kisilerin ihale komisyonlarinda iiye olarak gorev yapip yapamayacagimni
glindeme getirmistir. Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu'nda {ist
yoneticilerin harcama stirecindeki rolii, agirlikli olarak ihale yetkilisi olarak
siirece dahil olmak seklindedir. Bu ¢ercevede kamu idarelerinin tist yoneticileri
pozisyonunda olan miistesarlar, belediye baskanlari, rektorler, genel miidiirler
ile sayilan kisilerin yardimcilari 5018 sayii Kanun'un yiriirliige girmesine
kadar, 4734 sayili Kanun'un ihale yetkilisi olarak kendilerine verilen ihale
komisyonlarin1 olusturma, ihale komisyonlar1 tarafindan alinan kararlar:
onaylama veya reddetme, idare adina stzlesmeleri imzalama ve sozlesmelerin
devrinde izin verme gibi yetkileri kullanmislardir. Ancak Kamu Mali Yonetim
ve Kontrol Kanunu'nun yiriirlige girmesiyle birlikte, 6zellikle harcamalarin
harcama yetkililerince yapilacaginin hitkme baglanmasi nedeniyle tist yonetimin
ihale mevzuatindan dogan bu yetkileri de tartisma konusu olmustur. Bu agidan
mali literatiire ilk defa giren harcama yetkilisi ile 4734 sayili Kanun’'da
diizenlenmis bulunan ihale yetkilisi kavramlari ile ihale yetkilisinin belirlenmesi

Oonem kazanmaktadir.

57 Bkz. ve krs. Riza Yilmaz, “5018 Sayili Kamu Mali Yonetimi Ve Kontrol Kanununa Gore Ust
Yonetici Ve Harcama Yetkilisi Kimdir? Gorev Ve Sorumluluklar: Nelerdir?”, (www.mahalli-

idareler.gov.tr), (Erisim Tarihi, 1.1.2004).
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Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile daha onceleri harcama
siirecinde aktif olarak gorev alan iist yoneticiler ile yardimcilar1 harcama
siirecinde, aktif olarak gorev almamaktadir. Yeni harcama siirecinde 6n plana
c¢ikan gorevliler harcama yetkilileridir. Dolayisiyla harcama yetkilileri, aym
zamanda ihale yetkilisi olarak komisyonlarin olusumu, idare adina
sozlesmelerin imzalanmasi, ihale komisyonu tarafindan alinan karalarin tasdiki
gibi gorevleri yerine getireceklerdir. Buna gore, genelde ana hizmet ve yardimai
birimlerin en tist diizey amirleri olarak gorev yapan daire baskani, sube miidiirii

gibi kisiler yeni sistemde “ihale yetkilisi” pozisyonundadirlar®®. Buna karsilik

58 “a) Bilindigi tizere, 4734 sayili Kamu fhale Kanununun 4 {incii maddesinde ihale yetkilisi,
"Idarenin ihale ve harcama yapma yetki ve sorumluluguna sahip kisi veya kurullar ile
usuliine uygun olarak yetki devri yapilmis gorevlileri" olarak tanimlanmustir. Diger taraftan,
5018 sayili Kanun'un 31’inci maddesinde harcama yetkilisi, “Biit¢ceyle 6denek tahsis edilen
harcama birimlerinin en tist yoneticisi" olarak tanimlanmis bulunmaktadir. Buna gore, ihale
yetkilisinin ilgili mevzuatinda 6zel olarak belirlendigi haller disinda, 5018 say1l1 Kanunun 31
inci maddesi uyarinca belirlenmis bulunan harcama yetkilileri ayn1 zamanda ihale yetkilisi
olacaktir.” Bkz. Harcama Yetkilileri Hakkinda Genel Teblig Seri No:2, (RG.28.04.2006-26152).
Buna karsilik, 2886 sayili Devlet fhale Kanunu bakimindan ise farkli bir sonuca
ulagilmaktadir. “Devlet Thale Kanunu'nun 3 iincii maddesinde, bu kanunda yazili isleri
(harcama disinda) yaptirmaya ve ihaleye idarelerin ita amirlerinin yetkili oldugu hitkmii
bulunmaktadir. 31.12.2005 tarihinden itibaren yiiriirliikten kalkan 1050 sayili Muhasebe-i
Umumiye Kanununda ita amiri "Devlet hizmetlerine iliskin giderlerin gecici yada kesin
olarak Odenmesi hakkinda saymanlara yazili emir ve izin verenlere ita amiri denir"
seklinde tanimlanmis idi. 1050 sayili Kanun'un yiiriirliikten kalkmasi ile birlikte ita amirligi
ve sayman kavrami ortadan kalkmis ve 2886 sayili Devlet Thale Kanunu'nda tanimlanan
ihale yetkilisinin kim olacagi hususunda tereddiit olusmustur. 2886 sayili Devlet Thale
Kanunu’'nun 13'tincii maddesi hiikmiine gore, il 6zel idareleri ve belediyelerde enciimenlerin
ihale komisyonu olarak gorev yaptiklari, bu komisyonlarin baskanlarinin da bu idarelerin iist
yoneticileri oldugu dikkate alindiginda ve ayrica ita amirligi tanuminin diizenlendigi 1050
sayili Kanun yiriirlitkten kalkmis olmakla birlikte, {ist yoneticilerin ihale yetkilisi sifatiu
kaldiran veya baska kisiye veren bir diizenleme olmadigindan dolay, 2886 sayili Devlet Thale

Kanunu'na tabi islerin ihalesinde bu idarelerin iist yoneticileri (vali ve belediye bagkani) ihale
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eskiden ihale yetkilisi olan kisiler, (Belediyelerde belediye baskani1 veya
yardimcisy, tiniversitelerde rektor veya yardimcisi gibi iist yOnetici veya
yardimcis1 gibi kisiler) ise artik harcama siirecinin disinda kalmaktadir. Bu
durumda ihale islemlerinin yiiriitiilmesi asamasinda, harcama siireci disinda
kalan gorevlilerin ozellikle de {iist yOnetici yardimcilarinin ihale komisyonu

iyesi olarak gorev yapip yapamayacaklar: giindeme gelmektedir.

Thale komisyonlarinin, harcama yetkilisi olan ve genelde birim amiri
olarak gorev yapan Kkisiler tarafindan olusturulmas: gerekmektedir. Bu
cercevede, her ne kadar harcama yetkililerinin amiri pozisyonunda olsalar da
tist yonetici yardimcilar1 (belediye baskan yardimcilari, vali yardimcilar: ve
rektor yardimcilar1 gibi) pozisyonundaki kisilerin de, idare personeli veya isin
uzman sifatiyla ihale komisyonunda tiye olarak gorevlendirilmeleri, 4734 sayil
Kanun hiikiimleri ¢ergevesinde miimkiin goziikmektedir. Ancak {iist yonetici
yardimcisi pozisyonundaki kisilerin komisyon baskani olarak gorev yapmasi ve
bu sekilde alinmis olan komisyon kararmin daha alt diizeydeki harcama
yetkilisi tarafindan imzalanmas1 asamasinda, harcama yetkilisinin karar1 menfi
veya olumlu degerlendirmesinde tiist yonetici yardimcisinin harcama yetkilisini
tarafsiz birakmayacagini da gozardi etmemek gerekmektedir. Hem ihale
komisyonunun, hem de ihale yetkilisinin kararlarini alirken bagimsiz ve objektif
kriterleri esas alarak hareket etmeleri gerekmektedir. Boyle bir durumda ihale
hukukunun 6ngordiigii temel ilkelerden sapilarak ekonomik agidan uygun
olmayan teklif sahiplerine isin ihale edilmesi de miimkiin olabilir. Bu agilardan
tist yonetici ve yardimcilarinin komisyon tiyesi olarak gorevlendirilmelerinin

ihale hukukunun temel ilkeleri cercevesinde uygun olmayacag:

yetkilisi sifatin1 kullanmaya devam edeceklerdir.” Bkz. Igigleri Bakanligi Mahalli idareler
Genel Midiirligiiniin  24.02.2006 giin ve BO50MAH0740001/45181 sayili Genelgesi. Ayrica
bkz. Bilal Kocabas, “Kamu Mali Yonetimi Ve Kontrol Kanunundaki “Harcama Yetkilisi”,

fhale Kanunundaki “Thale Yetkilisi” Midir?”, (E-Yaklasim, S.35, Haziran 2006).
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diisiiniilmektedir. Ote yandan ihale hukuku agisindan miimkiin olmamakla
idare hukuku acisindan bdyle bir gorevlendirmenin yapilmasi da miimkiin
degildir. Zira gorevlendirme yapan kisi veya makamin, gorevlendirilen kisi
veya makama gore hiyerarsik anlamda esiti veya daha tist konumda olmasi
gerektiginden, boyle bir gorevlendirme hem idare hukukunun genel ilkeleri
karsisinda, astin (harcama yetkilisi) istli (list yoOnetici yardimcisi)
gorevlendirmesi anlamina gelir ki, idare hukuku ilkeleri agisindan bunun
miimkiin olmadig1 disiiniilmektedir. Ancak biitce uygulamasinda, 6zellikle
ihale stirecinde, iist yonetimi tamamen devre dis1 birakmak ¢ok da dogru bir
yaklasim olmasa gerektir. Yapilan ihalelerden kurumlarin {ist yOnetimini
(Mistesar, vali, belediye baskani, rektor ve bunlarin yardimcilari) devre disi
birakmak ister istemez oOzellikle secimle isbasina gelen mahalli idarelerde
sikintilar1 da beraberinde getirmektedir. Secimle gorev yapan kisileri ihale
siirecinin disina ¢ikartmak bu anlamda yerinde degildir. Bu agidan yapilmasi
gereken, ozellikle mahalli idarelerde harcama yetkilisi gorevinin en azindan {tist
yonetici yardimcilar: uhdesinde birlestirilmesi yoniinde diizenleme yapilmasini

saglamaktir®? 560,

5% Bkz. H.Bayram Colak, “Ust Yoneticiler Harcama Siirecinin Neresinde Yer Aliyor”, (E-
Yaklasim, Aralik 2006, S.41). Ayni yonde Colak, Kanun, 169-170, 172-173. Colak,
Degerlendirme, s.25. Kamu Ihale Kurulu, 24.07.2006 tarih ve 2006/UY.Z-1767 sayil1 kararinda
bu konulardaki sakatliklarin ihalenin iptalini gerektirdigini ifade etmistir. Kurul incelemeye
konu ihalede; ihale yetkilisinin Fen 1§1eri Midiir Vekili, ihale komisyonu baskaninin ise
Belediye Bagkan Yardimcisi oldugu goriilmiistiir. 4734 sayili Kanun 4 iinci maddesinde
“ihale yetkilisi”, “Idarenin, ihale ve harcama yapma yetki ve sorumluluguna sahip kisi veya
kurullar ile usuliine uygun olarak yetki devri yapilmis gorevlileri” seklinde tanimlanmis ve
bu Kanunun yiiriirliige girdigi tarihte idarelerin ihale ve harcama yapma yetkileri, idarenin
en iist amiri veya kurullarinda bulunmasindan dolay1, aslinda 4734 sayili Kanun idarenin “en
iist amiri veya kurulunu” ihale yetkilisi olarak tanimlamis bulunmaktadir. Ancak 5018 sayili
Kanunun yiirtirliige girmesiyle birlikte “harcama yetkisi“ve “yetkilisi“kavramlar1 yeniden

tanimlanmig ve anilan Kanunun 31 inci maddesiyle, biitceyle ddenek tahsis edilen her bir
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560

harcama biriminin en {ist yoneticisi harcama yetkilisi dolayisiyla da ihale yetkilisi konumuna
gelmis bulunmaktadir. Bu durumda ilce belediyelerinde biitceyle 6denek tahsis edilen birim
olan miidirliiklerin en {ist yoneticisi konumundaki “miidiir”lerin harcama yetkilisi ve
dolayisiyla ihale yetkilisi sifatin1 haiz olduklari ortadadir. Ancak, hem idare hukukunun
genel ilkeleri, hem de Tiirk Kamu Yonetiminin isleyisi agisindan; bir konuda gorevlendirme
yapan kisi veya makamin, gorevlendirilen kisi veya makama gore hiyerarsik anlamda esit
veya daha iist konumda olmasi gerekirken sikayete konu ihalede, ihale yetkilisi
konumundaki kisi “Fen TIsleri Miidiir Vekili” iken, ihale komisyonu bagkani olarak
gorevlendirdigi kisi hiyerarsik olarak amiri konumundaki “Belediye Bagkan Yardimcis1”
sifatini tagidigr anlasilmistir. Hem ihale komisyonunun, hem de ihale yetkilisinin kararlarmi
alirken bagimsiz ve objektif kriterleri esas alarak hareket etmeleri gerekmektedir. S6z konusu
ihalede ihale yetkilisi konumundaki “Fen Isleri Miidiir Vekili"nin amiri konumunda bulunan
Belediye Bagkan Yardimcisinin komisyon bagkam sifatiyla imzasimin bulundugu bir karar
karsisinda; idare hukukunun genel ilkeleri ve Tiirk Kamu Yonetiminin isleyisi ile 657 sayili
Kanunun amir-memur iligkilerini diizenleyen hiikiimleri géz 6niine alindiginda “objektif ve
bagimsiz” davranabilmesini zorlastiracag1 ve so6z konusu gorevlendirmenin dogru olmadig;,
ihalenin saglikli bir sekilde yapilmasini ve sonuglandirilmasini engelleyebilecegi, ayrica diger
idareler agisindan da emsal tegkil etmesinin Oniine gegilmesi bakimindan s6z konusu
ihalenin iptal edilmesi gerektigi agiktir. Aciklanan nedenlerle; Thale siirecinde yapilan ve
yukarida mevzuata aykiriliklari tespit edilen islemlerin diizeltici islemle giderilemeyecek
nitelikte islemler oldugu saptandigindan, 4734 sayili Kanunun 56 nc1 maddesi (b) bendi
geregince, ihale islemlerinin ve ihale kararinin iptaline, esasta oybirligi gerekcede oycoklugu
ile karar verildi. Karar metni i¢in bkz. (RG.31.08.2006-26275).

Ust ydneticiler sistemin isleyisi ile gdzetim ve denetim yetkisine sahip olmalar1 dolayisiyla,
ihale yetkilisi de olmadiklari igini ihale stirecinin disinda birakilmis olsalar da bazi durumlar
da bu miimkiin degildir. Kamu idarelerinin tabi olduklar1 kanuni diizenlemelerde ihale
yetkilisi olarak Kanun’da tanimi yapilmis iist yoneticiler belirtilmis ise, bu takdirde harcama
yetkilisi olan kisilerin ihale yetkilisi olmalar1 miimkiin degildir. Tegkilat ve personel gibi
yetersizliklerin oldugu idarelerde {ist yoneticilerin harcama yetkilisi olmalar1 ise
miimkiindiir. Nitekim Kanun'un 31’inci maddesi de buna uygundur. Diger 6zellikli durum,
iist yOneticinin onaymnin alinmasinin zorunlu oldugu hallerdir. (Bakan ya da iist yonetici
gibi) Yetkili kisi ya da kurul onayma tabi olan ve sonu(cu)nda mali islem yapilmasi gereken
hallerde onay harcama siirecinden dnce alinacaktir. Son olarak belirtilen hususlarin varlig:

sozkonusu olmasa bile i¢ kontrol ve 6n mali kontrol alanindaki gézetim gorevi gercevesinde
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Ust yoneticinin belirlenmesine iliskin hukuki altyap: saglanmig olmakla
birlikte, 5436 sayili Kanun'un®' ile “ancak, tegkilat yapisi ve personel durumu
gibi nedenlerle harcama yetkililerinin belirlenmesinde giicliik bulunan idareler
ile biitgelerinde harcama birimleri siniflandirilmayan idarelerde harcama yetkisi,
tist yonetici veya st yoOneticinin belirleyecegi kisiler tarafindan; mahalli
idarelerde Igisleri Bakanligi'min diger idarelerde ise Maliye Bakanligi'min uygun
goriisii lizerine ytritiilebilir.” hitkmii getirilmistir. Bu hiikiim dogrultusunda;
biitcelerinde harcama birimleri simiflandirilmayan kasaba (belde) belediyeleri ve
mabhalli idare birliklerinde, harcama yetkisi belediye baskan1 ve birlik baskani;
birim diizeyinde kurumsal siniflandirma yapilmakla birlikte 6zel kalem
miidirliigti kadrosu bulunmayan, ancak iist yonetimin giderleri 6zel kalem
olarak kodlanan mahalli idarelerde, “02-Ozel Kalem” kurumsal kodundan
yapilacak giderlerde harcama yetkisi vali, belediye baskam ve birlik bagkani;
biitcelerinde birim diizeyinde kurumsal kodlama yapilmasi gerektigi halde,
birim diizeyinde kurumsal kodlama yapilmamis olan il 6zel idarelerinde
harcama yetkisi genel sekreter; Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununun
60'mc1 maddesine gore harcama yetkilisi ile muhasebe yetkilisi gorevleri ayni

kiside birlesemeyeceginden, harcama yetkisi, iist yoneticinin belirleyecegi kisi

bakan ve iist yoneticiler, baz1 mali islemleri, islem siirecine baslamadan 6nce 6n izinlere tabi
tutabilir. Bu g¢ercevede belli tutar1 asan ihalelere basla(n)madan once iist yoneticiden izin
almak zorunlu tutulabilir. Mevzuattaki bu ve benzeri hiikiimler, ist yoOnetici ve
yardimcilariin ihale yetkilisi olmalarini saglamak ya da harcama yetkilerinin kendilerinde
toplanmas: saglamak amaciyla kullanilamaz. Yine harcama yetkisinin iist yonetim
kademesinde birlestirilmesi durumunda, iist yonetici veya yardimcilar1 uhdesinde harcama
yetkisinin birlestirilmesi miimkiin degildir. Bu anlamda iist yonetici ve yardimcilarma
harcama yetkisinin birlestirilmesi suretiyle harcama yetkisi verilmesi de miimkiin degildir.
Bkz. Colak, Kanun, 171-172.

%1 Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile Bazi Kanun ve Kanun Hiikmiinde

Kararnamelerde Degisiklik Yapilmas: Hakkinda Kanun, (RG.24.12.2005-26033).
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tarafindan kullanilacaktir®?2. Yapilan degisiklik Kanun'un ruhuna ve yeni ihdas
edilmeye calisilan sistemin felsefesine aykiri diisse de “teskilat yapist ve
personel durumu gibi nedenlerle harcama yetkililerinin belirlenmesinde gtiglitk
bulunma” ve “biitcelerinde harcama birimlerinin siniflandirilmamasi1” gibi
nedenlerle, gecis siirecinin giderilmesi amaciyla yapilan degisikligin, kotiiye
kullanilmamak ve stireklilik olusturmamak kaydiyla yerinde oldugunun kabulii

gerekir5e3,

b. Ust Yoneticinin Sorumlulugu

Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu'nun 8inci maddesinde, her
tirli kamu kaynagmin elde edilmesi ve kullanilmasinda gorevli ve yetkili
olanlarin, kaynaklarin etkili, ekonomik, verimli ve hukuka uygun olarak elde
edilmesinden, kullanilmasindan, muhasebelestirilmesinden, raporlanmasindan
ve kotiiye kullanilmamas: igin gerekli onlemlerin alinmasindan sorumlu ve
yetkili kilinmis mercilere hesap vermek zorunda oldugu belirtilmistir. Yine
Kanun’un 41’inci maddesine gore, iist yoneticiler ve biitceyle 6denek tahsis
edilen harcama yetkilileri tarafindan idari sorumluluklar1 gercevesinde her yil
faaliyet raporlar1 diizenlenecegi; bu raporlarin, stratejik planlama ve performans
programlar1 uyarinca ylriitillen faaliyetleri, belirlenmis performans
gostergelerine gore hedef ve gerceklesme durumu ile meydana gelen sapmalarin
nedenlerini agiklayacak sekilde hazirlanacag: hitkme baglanmistir. S6zkonusu
hitkiim geregi; harcama yetkilisinin, birim faaliyet raporunu tiist yOneticiye

vermesi sonrasi, list yonetici, birim faaliyet raporlarini esas alarak, idaresinin

%2 Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununun 31’inci maddesindeki yetki devrinin
sorumlulugu kaldirmayacagma dair hiikiim sakhdir. Bkz. Bkz. Igisleri Bakanligi Mahalli
Idareler Genel Miidiirliigii'niin 30.12.2005 giin ve 2005/133 say1li Genelgesi.

53 Yapilan degisikligin Kanun'un ruhuna aykir1 oldugu yoniinde goriis i¢in bkz. Tosun-Cebeci,

s.32.
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faaliyet sonuglarimi gosteren idare faaliyet raporunu hazirlayacaktir. idare
faaliyet raporunun, Sayistay’a verilmesi sonrasi {iist yOnetici tarafindan
kamuoyuna agiklanacaktir. Merkezi yonetim kapsamindaki kamu idareleri ile
sosyal gilivenlik kurumlari, idare faaliyet raporlarinin bir 6rnegini Maliye
Bakanligi'na, mahalli idareler ise Igigleri Bakanligina gonderecektir. Bu siireg,
kamu mali yOnetim sisteminin performans yonetim sistemine, bir bagka deyisle,
performans sozlesmesine hazirligi olarak anlasilmalidir. Bakanlarin, yogun
hiikiimet islerinden dolay1 giinii birlik islerle dogrudan ilgilenmeleri zor oldugu
gibi; bu kisilerin mali islerle bizzat ugrasmalar1 modern yonetim ilkelerine de
aykirilik olusturmaktadir. Onemli olan, bakanin bakanliginin stratejik planimi
belirlemesi ve stratejik planin gereklerini yerine getirmesi igin {ist yoneticiyi
gorevlendirmesidir. Gorevlendirmeden sonra artitk bakani ilgilendiren,
hedeflerin ne diizeyde gerceklestigini gormek, basar1 ya da basarisizliklar: tespit
etmek ve gerekli 6nlemleri almaktir. Ciinkii sonunda Bakan da Tiirkiye Biiyiik
Millet Meclisi'ne ve Bagbakana kars1 bakanliga ait kaynaklar: etkin, ekonomik ve
verimli bir sekilde hiikiimet politikalarma wuygun olarak kullanmakla
sorumludur. Gelismis bazi {iilkelerde, bakanlar ile iist yoneticiler arasinda
performans sozlesmeleri yapilmakta, basarisizlik durumunda gorevden almak
dahil birtakim yaptirimlar, basar1 durumunda 6diil s6z konusu sozlesmelerde
belirtilmektedir. ~ Ulkemizde de gelecekte performans sozlesmeleri
uygulanabilecegi miimkiin bulunmaktadir; Kamu Mali Y6netimi ve Kontrol
Kanunu'nda bunun alt yapisi olusturulmustur®+. Ancak Kamu Mali Yonetimi ve
Kontrol Kanunu'nu disindaki (6zellikle personel) mevzuatin(in) performans
denetimi ve performans sozlesmelerine uygun olmamas: nedeniyle hukuki

altyapinin oncelikle tamamlanmasi gerekmektedir.

54 Bkz. ve krs. Riza Yilmaz, "5018 Sayili Kamu Mali Yonetimi Ve Kontrol Kanunu Ve Miilki
idare Amirleri”; “Mahalli idarelerimizde Mali Kontrol Yetkilisi Kimdir? Kimler Mali Kontrol

Yetkilisi Olabilir?”, (www.mahalli-idareler.gov.tr), (Erisim Tarihi, 1.1.2004).
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Ust yoneticiler, basinda bulundugu idarenin stratejik planmin ve
biitgesinin kalkinma planina, yillik programlara, kurumun stratejik plan ve
performans hedefleri ile hizmet gereklerine uygun olarak hazirlanmasi ve
uygulanmasindan sorumludur, {ist yonetici ayrica emrindeki kaynaklarin etkili,
ekonomik ve verimli bir sekilde elde edilmesi ve kullanimini saglamaktan, kayip
ve kotiiye kullanimin 6nlenmesinden, mali yonetim ve kontrol sisteminin
isleyisinin gozetilmesi ve izlenmesinden Bakana; mahalli idarelerde ise
meclislerine karsi sorumludurlarss. Ust yoneticiler bu sorumlulugun gereklerini
harcama yetkilileri, mali hizmetler birimi ve i¢ denetgiler aracilifiyla yerine
getirirler5. Ust yoneticiler Kanun'la yiiklenen sorumluluklarin geregini yerine

getirmek bakimindan su gorev ve yetkilerle donatilmistir;

55 Kanun koyucunun Kanun'un amaciyla ilgili olarak {izerinde énemle durdugu kavramlardan
birisi de kaynaklarin etkili, ekonomik ve verimli kullanilmasini saglamak ve buna uygun
diizenlemeleri yapmaktir. 5018 sayili Kanun’la birlikte yapilan harcamalarin mali mevzuata
uygun olmasi disinda kaynaklarin yerinde ve verimli sekilde kullanimi yoniinde de
gorevlilerin sorumlu olduklar1 anlayis 6n plana c¢ikarilmistir. Bu gercevede Kanun'un 1'inci
maddesinde Kanun'un amaglar1 arasinda, kalkinma planlar1 ve programlarda yer alan
politika ve hedefler dogrultusunda kamu kaynaklarmin etkili, ekonomik ve verimli bir
sekilde elde edilmesi ve kullanilmasini saglamak oldugu acik¢a vurgulanmis, mali islem
siirecinde gorev alan personelin bu dogrultuda hareket etmesi yoniinde diizenlemeler
yapimustir. Bu kapsamda Kanun'un 8'inci maddesinde hesap verme sorumlulugu anlaminda,
her tiirlii kamu kaynagmin elde edilmesi ve kullanilmasinda gorevli ve yetkili olanlarmn,
kaynaklarin etkili, ekonomik, verimli ve hukuka uygun olarak elde edilmesinden,
kullanilmasindan, muhasebelestirilmesinden, raporlanmasindan ve kotiiye kullanilmamasi igin
gerekli 6nlemlerin alinmasindan sorumlu olduklar1 ve yetkili kilmmis mercilere hesap vermek
zorunda olduklar1 ifade edilmis, amilan maddede yer alan bu diizenlemeyi miiteakiben mali
islem stirecinde yer alan gorevlilerin bu konudaki sorumluluklar ile dikkat etmeleri gereken
hususlara gegilmistir. Ayrintili bilgi i¢in bkz. H. H. Bayram Colak, “Kaynaklarin Etkin,
Ekonomik Ve Verimli Kullanilmasi Kamu Gorevlileri igin Ne Anlam ifade Ediyor?”,
(Yaklasim, Eyliil 2008, S.189).

56 Ayrica, list yoneticiler, yeterli ve etkili bir kontrol sisteminin olusturulabilmesi i¢in; mesleki

degerlere ve diiriist yonetim anlayisina sahip olunmasi, mali yetki ve sorumluluklarin bilgili
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- Muhasebe yetkilisini atamak (KMYKK.m.11,62)>7,

- (Bakanlik ve bagl idareler diginda) I¢ denetcileri atamak

(KMYKK.m.11,65)5 ,

- Mali hizmetler birim yOneticisini atamak®®,

- Ertesi yila gegen yiiklenmeler (KMYKK.m.27)0 ile gelecek yillara

567

568

569

570

ve yeterli yoneticilerle personele verilmesi, belirlenmis standartlara uyulmasinin saglanmasi,
mevzuata aykir faaliyetlerin 6nlenmesi ve kapsamli bir yonetim anlayis: ile uygun bir
¢alimsa ortaminin ve saydamligin saglanmasi bakimindan gorev, yetki ve sorumluluklar géz
oniinde bulundurulmak suretiyle gerekli onlemleri almakla yiikiimlii tutulmuslardir
(KMYKK.m.57). Aym sekilde I¢ Kontrol ve On Mali Kontrole iliskin Usul ve Esaslar’da da,
Kanun’da yer alan sdzkonusu diizenlemeler cercevesinde i¢ kontrole iliskin olarak iist
yoneticilere yetki ve sorumluluklar verilmistir. I¢ Kontrol ve On Mali Kontrole fliskin Usul ve
Esaslar'in 8’inci maddesine gore; iist yoneticiler, i¢ kontrol sisteminin kurulmasi ve
gozetilmesinden sorumludurlar. Ayrica, {ist yoneticiler her yil, is ve islemlerinin amaglara,
iyi mall yonetim ilkelerine, kontrol diizenlemelerine ve mevzuata uygun bir sekilde
gergeklestirildigini igeren i¢ kontrol giivence beyanin diizenler ve birim faaliyet raporlar: ile
idare faaliyet raporlarina eklerler.

4059 sayil1 Hazine Miistesarlig: ile Dis Ticaret Miistesarlig1 Teskilat ve Gorevleri Hakkinda
Kanun hiikiimleri sakli kalmak kaydiyla, genel biitce kapsamindaki kamu idarelerinde
muhasebe yetkilisi Maliye Bakanliginca, diger kamu idarelerinde {iist yoneticiler tarafindan
atanir.

I¢ denetgiler, iist yoneticiler tarafindan, sertifikali adaylar arasindan atanir. I¢ denetgilerin
kamu idareleri itibariyla sayilari, calisma usul ve esaslar ile diger hususlar I¢ Denetim
Koordinasyon Kurulunca hazirlanarak, Maliye Bakanliginin teklifi iizerine Bakanlar
Kurulunca gikarilacak yonetmelikle belirlenir.

Bu hususta 5018 sayili Kanunda kesin bir hiikiim bulunmamakla birlikte Kanun'un 11’inci ve
57'nci maddelerinden mali hizmetler birim yo&neticisinin de iist yoneticiler tarafindan
atanmasi gerektigi diistiniilmektedir.

Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu'nun “Ertesi Yila Gegen Yiiklenme” baslikli 27'nci
maddesine gore; “Niteliginden dolay1 mali yilla sinirli tutulamayan ve siirekliligi bulunan is
ve hizmetler i¢in; her is itibariyla, biitcelerinde dngoriilen 6deneklerin yiizde ellisini, izleyen
yilin Haziran aymi ge¢gmemek ve yiiklenme siiresi on iki ay1 asmamak {izere, ilgili iist

yOneticinin onayuiyla ertesi yila gecen yiiklenmelere girisilebilir.”
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yaygin yliklenmeler igin onay vermek (KMYKK.m.28/son)>7,

- Harcama yetkililerinin belirlenmesinde zorluk yasanan idareler ile
biitcelerinde harcama birimleri simiflandirilmayan idarelerde harcama
yetkisini belirleme (KMYKK.m.31/IT)>72,

- Genel biitce disindaki idarelerde, devredilen kredi artiklarinin
karsiligin1  idare  biitgesinin  ilgili  tertibine = O6denek  kaydetme
(KMYKK.m.35/IIT)>73,

- Genel biitce disindaki kamu idarelerinin topladig1 vergi, resim,

1 Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu'nun “Gelecek Yillara Yaygin Yiiklenmeler” baslikli
28’inci maddesinin son fikrasmna gore; “Yili biitgesinde O0denegi bulunmasi ve merkezi
yonetim kapsamindaki idareler icin Maliye Bakanligmm uygun goriisiiniin alinmasi
kaydiyla; satin alma suretiyle edinilmesi ekonomik olmayan her tiirlii makine-techizat,
cihazlar ve tasitlar ile hava ambulansi ve yanginla miicadele amaciyla hava ve deniz
araglarinin kiralanmas: veya finansal kiralama suretiyle temini; temizlik, yemek, koruma ve
giivenlik ile personel tagsima hizmetleri, 16/6/2005 tarihli ve 5369 sayil1 Kanuna gore saglanan
sabit ve ankesorlii telefon hizmetleri ile acil yardim ¢agrilar1 hizmetleri ve okullara saglanan
internet erisim hizmetleri, harita, plan, proje, etiit ve miisavirlik hizmetleri, ulusal arastirma
gelistirme kurumlarinin siireli ve siiresiz yayin alimlari, orman agaglandirma ve amenajman
igleri, kit karsiig1 cihaz, as1 ve anti-serum alimi igin; siiresi {i¢ yii ge¢memek, finansal
kiralama suretiyle temin edileceklerde ise dort yil olmak iizere iist yOneticinin onayiyla
gelecek yillara yaygin yiiklenmeye girisilebilir.”

52 Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu'nun “Harcama Yetkisi ve Yetkilisi” baglikli 31’inci
maddesinin son fikrasina gore; “Ancak, teskilat yapist ve personel durumu gibi nedenlerle
harcama yetkililerinin belirlenmesinde giiclitk bulunan idareler ile biitcelerinde harcama
birimleri smiflandirilmayan idarelerde harcama yetkisi, list yonetici veya iist yoneticinin
belirleyecegi kisiler tarafindan; mahalli idarelerde Igisleri Bakanliginin, diger idarelerde ise
Maliye Bakanliginin uygun goriisii {izerine ytiriitiilebilir.”

5% Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu'nun “On 6deme” baglikli 33’iincii maddesinin
tiglincli fikrasina gore; “Acgilmis akreditiflere iligskin kredi artiklar1 ertesi yila devredilmekle
birlikte Odenekleri iptal olunur. Devredilen kredi artiklarmmin karsiigi, genel biitce
kapsamindaki kamu idarelerinde Maliye Bakani,diger kamu idarelerinde ise iist yonetici

tarafindan idare biitgesinin ilgili tertibine 6denek kaydolunur.”
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har¢ ve benzeri gelirlerden diger idare, kurum ve kuruluslara verilecek

pay tutarinin, bu amagcgla tahsis edilen 6denek tutarini asmas: halinde,

aradaki farki ekleme (KMYKK.m.37/I1I)>74,

- Kamu yararina kullanilmak tizere kamu idarelerine yapilan sarth

bagis ve yardimlar1 uygun gorme (KMYKK.m.40/III-IV)>7,

- Idari faaliyet raporu hazirlama (KMYKK.m.41)5,

574

575

576

Kamu Mali Yo6netimi ve Kontrol Kanununun “Gelirin Dayanaklar1” bashkli 37'nci
maddesinin {iclincii fikrasma gore; “Genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin
topladig1 vergi, resim, har¢ ve benzeri gelirlerden diger idare, kurum ve kuruluslara
verilecek paylar, geliri toplayan kamu idaresi biitcesine bu amagla konulacak 6deneklerden
karsilanir. Mali yil iginde kullanilabilecek 6denek miktari, ilgili kanun hiikiimleri uyarinca
tahsil edilen miktar dikkate almarak hesaplanacak pay miktarini gecemez. Hesaplanan pay
tutarinin, bu amagla tahsis edilen 6denek tutarini asmasi halinde, aradaki farki gegmemek
kaydiyla 0denek eklemesi yapmaya genel biitce kapsamindaki idarelerde Maliye Bakani,
diger idarelerde {iist yoneticiler yetkilidir.”

Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununun “Bagis ve Yardimlar” baslikli 40'ma
maddesinin iiglincii ve dordiincii fikralarina gore; “Kamu yararina kullanilmak {izere kamu
idarelerine yapilan sarthh bagis ve yardimlar, dis finansman kaynagindan saglananlarda
28.3.2002 tarihli ve 4749 sayili Kanun hiikiimleri sakli kalmak kaydiyla, hizmeti yapacak
idarenin iist yoneticisi tarafindan uygun goriilmesi halinde, biitcede agilacak bir tertibe gelir
ve sart kilindig1 amaca harcanmak {izere agilacak bir tertibe 6denek kaydedilir. Bu 6denekten
amag disinda bagka bir tertibe aktarma yapilamaz. Bu édeneklerden mali yil sonuna kadar
harcanmamus olan tutarlar, bagis ve yardimin amaci gerceklesinceye kadar ertesi yil
biitcesine devir olunarak Odenek kaydedilir. Ancak, bu Odeneklerden tahsis amaci
gerceklestirilmis olanlardan kalan tutarlar, tahsis amacinin gergeklestirilmesi bakimindan
yetersiz olanlar ile yili biit¢esinde belirlenen tutar1 asmayan ve iki yil devrettigi halde
harcanmayan 6denekleri iptal etmeye genel biitce kapsamindaki kamu idarelerinde Maliye
Bakani, diger kamu idarelerinde iist yonetici yetkilidir.”

Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu'nun “Faaliyet raporlar1” baslikl1 41’inci maddesine
gore; “Ust yoneticiler ve biitceyle 6denek tahsis edilen harcama yetkililerince, hesap verme
sorumlulugu gergevesinde, her yil faaliyet raporu hazirlamr. Ust yonetici, harcama yetkilileri
tarafindan hazirlanan birim faaliyet raporlarini esas alarak, idaresinin faaliyet sonuglarimi

gosteren idare faaliyet raporunu diizenleyerek kamuoyuna acgiklar. Merkezi y&netim
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- Yillik i¢ denetim programini onaylama (KMYKK.m.64/I)>7,

- I¢ denet¢i raporlarini i¢ denetim koordinasyon kuruluna génderme

(KMYKK.m.64/son)57,

- I¢ denetci teklifini bakana sunma veya bakanlik digindaki idarelerde

atama (KMYKK.m.65/son)>7?,

577

578

579

kapsamindaki kamu idareleri ve sosyal giivenlik kurumlari, idare faaliyet raporlarinin birer

Ornegini Sayistaya ve Maliye Bakanligina gonderir.” Buna gore siire¢ asagidaki sekilde

semalastirilabilir;
RAPORUN HAZIRLAYAN SUNULAN SURESI
ADI
Birim Faaliyet Harcama Ust Yonetici Subat
Raporu Yetkilisi
Idari Faaliyet Ust Yonetici Sayistay/Maliye Nisan
Raporu Bakanligi/(Mahalli idareler
Icin) Icisleri
Bakanligi/Kamuoyu
Mahalli Icisleri Sayistay/Maliye May1s
idareler Bakanlig1 Bakanligi/Kamuoyu
Degerlendirme
Raporu
Genel Faaliyet Maliye Sayistay/Kamuoyu Haziran
Raporu Bakanlig1
Sayistay Sayistay TBMM Agustos
Degerlendirmesi

Kamu Mali Y6netimi ve Kontrol Kanunu'nun “I¢ Denetcinin Gorevleri” baslikli 64’tincii
maddesinin ilk fikrasina gore; “Kamu idarelerinin yillik i¢ denetim programu iist yoneticinin
Onerileri de dikkate alinarak i¢ denetgiler tarafindan hazirlanir ve {iist yonetici tarafindan
onaylanir.”

Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu'nun “i¢ Denetcinin Gorevleri” bashikli 64’tincii
maddesinin son fikrasma gore; “I¢ denetgiler, raporlarim dogrudan iist yoneticiye sunar. Bu
raporlar {ist yonetici tarafindan degerlendirmek suretiyle geregi icin ilgili birimler ile mali
hizmetler birimine verilir. I¢ denetim raporlari ile bunlar iizerine yapilan islemler, iist
yonetici tarafindan en geg iki ay iginde I¢ Denetim Koordinasyon Kuruluna génderilir.”
Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu'nun “I¢ Denetginin Nitelikleri ve Atanmas1” baglikli

65’inci maddesinin son fikrasina gore; ”1@ denetgiler, bakanliklar ve bagh idarelerde, {ist
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- Dis denetim sorularina cevap vermek (KMYKK.m.68/IV)>,
- Para cezalarin1 vermek (KMYKK.m.73)%1,

- Kamu alacaklarmin silinmesine karar vermek (KMYKK.m.79)>%2,

Ust yoneticiler, yukarida belirtilen gorev ve yetkilerde belirtilen

sistemdeki gozetleyici/denetleyici rolleri geregi, (bakanlar gibi) harcama

siirecinde dahil edilmemis ve harcama yetkisi {ist yOneticilere (kurumlarin

yapist geregi harcama yetkisinin {ist yOneticilerce {istlenilmesi istisnal hali

haricinde) verilmemistir. Ust yoneticilerin gorev ve yetkileri géz o6niinde

bulunduruldugunda {ist yoneticilerin yeni kamu mali yonetim ve kontrol

sisteminin belirleyici aktorii oldugu goriilmektedir. Sistemin etkin bir sekilde

580

581

582

yoneticilerin teklifi iizerine Bakan, diger idarelerde {ist yoneticiler tarafindan sertifikal
adaylar arasindan atanir ve ayni usulle gorevden almnir.”

Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu'nun “Dis Denetim” baglikli 68'inci maddesinin
dordiincti fikrasina gore; “Denetimler sonucunda; ikinci fikranin (a) ve (b) bentlerinde
belirtilen hususlarda diizenlenen raporlar, idareler itibariyla konsolide edilir ve bir 6rnegi
ilgili kamu idaresine verilerek iist yonetici tarafindan cevaplandirilir. Sayistay, denetim
raporlar1 ve bunlara verilen cevaplar1 dikkate alarak diizenleyecegi dis denetim genel
degerlendirme raporunu Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine sunar.”

Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu'nun “Para Cezalar1 ve Yetkili Merciler” baglikli
73'tincli maddesine gore; “Bu Kanunda belirtilen para cezalar1 (6rnegin KMYKK.m.53/son),
ilgili kamu idaresinin {ist yoneticisi tarafindan verilir. Para cezalari, karar verilmesini izleyen
ay bagindan baglamak {izere ve herhangi bir hiikiim almaya gerek kalmaksizin; ilgililerine
yapilan her tiirlii aylik, 6denek, zam, tazminat dahil bir aylik net ddemelerin dortte biri
oraninda kesilerek tahsil olunur.”

Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu'nun “Kamu Alacaklarinin Silinmesi” baslikli
79’uncu maddesine gore; “Idare hesaplarinda kayith olup, zaruri veya miicbir sebeplerle
takip ve tahsil imkani kalmayan kamu alacaklarindan merkezi yonetim biitce kanununda
gosterilen tutara kadar olanlarin kayitlardan c¢ikarilmasina genel biitce kapsamindaki kamu
idarelerinde Maliye Bakani, diger kamu idarelerinde iist yoneticiler yetkilidir. Bu tutar1 agsan
kamu alacaklarindan silinmesi dngoriilenler merkezi yonetim biitge kanununa ekli cetvelde

gosterilir.”
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isletilebilmesi, hedeflenenlerin gergeklestirilebilmesi ve beklenen faydalarin
saglanabilmesi {ist yoneticilerin yeni sistem igindeki konumlar1 ve tistlenecekleri
rolle yakindan ilgilidir®®. Zira tist yoneticiler, Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol
Kanunu'nda 6ngoriilen yapiya uygun bir mali yonetim yapilanmasi ve siirecini
kurup, bu yapiy1 ve isleyisini takip edip denetlemektedir. Aymi zamanda
aksakliklari/yetersizlikleri giderip, her tiirlii yonetimden kaynaklanan kamu

zarar(lar)inun takip ve tahsilini saglayacaktir.

Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu'nun harcama siirecinin
gozetim/denetim gorevi c¢ercevesinde kamu zarari ve mali sorumluluk
esaslarina iliskin olarak tist yonetici gorevlendirilmistir. Buna gore Kanun, st
yoneticiyi, kendisine ait bir biitcesi olan ve bu biitgeyi kullanan/kullanmas:
gereken bir yonetici/gorevli olarak kabul etmektedir5. Ozellikle bakanliklarda
bakanlarin tiim sorumlulugu {iizerlerine almasi ve siyasi olarak hesap
vermesi uygulamasindan {iist yoneticilerin de verdikleri kararlardan sorumlu
olmalarma iliskin bir yapiya gecilmistir. Dis denetim ve kendisine bagli ig
denetim tarafindan tesbit edilip bildirilenler de dahil olmak {izere, kamu
zarar(lar)ina iliskim tiim esaslar {ist yonetici tarafindan isletilecektir. Idari

siiregte tesbit edilenler ile i¢ denetim veya teftis birimleri tarafindan tesbit ve

58 Bkz. Candan, Bakan ve Ust Yoneticiler, s.3, Candan, Sorumluluk, s.7. Aymni yonde Colak,
Kanun, s.170-171.

%4+ Hatta Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile getirilen/getirilmek istenen (yeni)
sistem, eski sistemdeki katma, 6zel ve 6zerk idareler icin gegerli olmadigi, Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile bakanliklar disinda kalan tiim idarelerde {ist yoneticilere,
Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu yiiriirliige girmeden onceki gérevlerine ek bir
gorev verildigi ileri siiriilmektedir. Bkz. ve krs. Riza Yilmaz, "5018 Sayili Kamu Mali
Yonetimi Ve Kontrol Kanunu Ve Miilki Idare Amirleri"; Riza Yilmaz, “Mahalli
Idarelerimizde Mali Kontrol Yetkilisi Kimdir? Kimler Mali Kontrol Yetkilisi Olabilir?",
(www.mahalli-idareler.gov.tr), (Erisim Tarihi, 1.1.2004). Aym: yo6nde Tosun, Kamu Mali

Yonetimi, s.103.
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rapor edilen kamu zarar(lar)i, 6nceki uygulamada oldugu {iizere, saymanlar
veya bir bagka yetkili tarafindan takip ve tahsile konu edilemeyecektir; kamu
zararma iligkin tiim esaslar, iist yoneticinin talep ve direktifleri dogrultusunda
takip ve tahsil edilebilecektir’®>. Bu anlamda, iist yoneticinin yazili ya da sozlii
talimat1 ile harcama yetkilisinin hukuka aykir1 bir islemi so6zkonusu olursa,
uygulanacak yaptirrmmn muhatab1 konusu, mevcut mevzuat karsisinda
degerlendirmeye muhtagctir. Zira kamu personelinin mali sorumluluguna iligskin
diizenlemenin yer aldigr 657 sayili Devlet Memurlar1 Kanunu'nun 12'nci
maddesine gore, (kamu) zarar1 olusturan bir durum s6z konusu oldugunda, tist
yonetici ve harcama yetkililerinin mevzuata aykir1 islemleri sonucu olusan
kamu zararinin tazmini yoluna gidilecegi hiikme baglanmis; ancak, zararin
tazminine iliskin esaslar belirtilmemistir. Bu durumda, Kamu Mali YOnetimi ve
Kontrol Kanunu'nda da diizenleme bulunmamas: karsisinda genel

hiikiimlerden yola ¢ikilarak degerlendirme yapilmas: gerekmektedir.

Harcama yetkilisinin belirlenmesinde esas 0Ol¢iitiin her ne kadar biitceyle
odenek tahsis edilen her bir harcama biriminin en st yoOneticisi oldugu
belirtilmesine ragmen, idari tegkilat(lan)ma agisindan, Bagbakanlik ve
bakanliklara baglh, ilgili ya da iliskili kuruluslarin yeknesak bir tegkilat
yapi(sin)da olmamas: bu konuda tazmin esaslarinin belirlenmesini 6nleyici
nitelik tasimaktadir. Zira Bagsbakanliga bagli bazi kuruluslarda Kanun'un
harcama yetkilisi i¢in ongordiigii altindaki bazi gorevlilere analitik biitge
bazinda oOdenek ayrilmaktadir. Bu agidan muhasebe yetkilisi veya
gerceklestirme gorevlisi olarak gorevlendirilmesi gereken bazi gorevlilerin
harcama yetkilisi olarak belirtilmesi nedeniyle, Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol

Kanunu'na gore daha alt birimdeki baz1 gorevliler harcama yetkilisi oldugu igin

%5 Dolayisiyla takip ve tahsil ettirmemekten kaynaklanan kamu zarar(lar)indan dolay: bakana
ve Tirkiye Biiyiitk Millet Meclisi'ne kars1 idari (ve/ya da cezai) sorumluluk sézkonusu

olabilecektir. Bkz. Kizilkaya, Sorumluluk, s.261; Karaarslan, Kamu Harcama Hukuku, 5.295.
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muhasebe yetkilisi veya gergeklestirme gorevlisinin kim olacagl belli
olmamaktadir. Dolayisiyla hangi gorevlinin harcama yetkilisi olarak gorev
yapacagl da acik degildir. Her ne kadar Kanun’da personel sayis1 az olan ya da
tegkilat yapist kiiciik olan kurumlarda harcama yetkilisinin alt yonetim
kademesi yerine daha iist yonetim kademeleri tarafindan yerine getirilecegi yer
almasma ragmen, daha tiist kademedeki yOnetici harcama yetkilisi olmaktan
imtina ederse, sorumluluk acisindan bir yetki karmasas1 da ortaya ¢ikabilecektir.
Ote yandan bakanin bakanliginin kullandigi kamu kaynagimin etkin ve verimli
kullanilip kullanilmadig1 noktasinda Basbakana ve Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisine karst sorumlu oldugu dikkate alindiginda s6z konusu kamu
kaynagini denetleyen i¢ denetim biriminin iist yoneticiden ziyade Bakana bagh
olarak hareket etmesinin, denetim fonksiyonun da dogrudan siyasi
sorumlulugu olan Bakan tarafindan harekete gecirilmesinin daha dogru olacagi
diistintilmektedir. Bu agidan i¢ denetim mekanizmasimnin da dogrudan bakana
bagli olmasi da sistemin isleyisinin saglikli yapiya kavusturulmasi, tazmin

esaslarinin belirlenebilmesi agisindan diisiintilebilir.

3. Harcama Yetkilisi

a. (Harcama Yetkilisinin) Tanim(1) ve Harcama Siirecindeki Yeri

aa. Harcama Yetkisi ve Harcama Yetkilisi

Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu'nun 3’tinci maddesinin (k)
bendinde, kamu idaresi biitcesinde 0denek tahsis edilen ve harcama yetkisi
bulunan birim, harcama birimi olarak tanimlanmustir. Biit¢eyle 6denek tahsis
edilen her bir harcama biriminin en {iist yOneticisi ise harcama yetkilisidir

(KMYKK.m.31). 1050 sayili Kanun'daki tahakkuk memuruna taninan statii,

Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile harcama yetkilisine taninmakta;
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giderin yapilmasindan ©6deme asamasina kadar tiim islemlerin harcama
yetkilisinin gozetim ve denetimi altinda, onun emir ve talimati ile yiiriitiilmesi
ongoriilerek, sorumluluk konusunda harcama yetkilisi 6n plana gikarilmaktadir.
Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile harcama yetkilisi, “memur”
statlisiinden kurtarilarak asil yeri olan amir konumuna yerlestirilmekte, (ita)
amirin(in) verecegi bir onayla devralabilecegi harcama yetkisi, dogrudan ve
kanunla kendisine taninmaktadir. Harcama siirecinin merkezine oturtulan ve
yetkilendirilen harcama yetkilisinin, biitceyle 6denek tahsis edilen her harcama
biriminin en iist yoneticisi olarak tanimlanmasi, idari agidan iist yoneticilere;
hukuka uygunluk acisindan da yetkili kiinmis mercilere hesap vermekle
sorumlu oldugunu gostermektedir. Bu anlamda harcama yetkililerinin
Sayistay’a hesap verme sorumlulugu bulunmaktadir®®”. Bu cercevede harcama
yetkililerinin belirlenme esaslarinin ortaya konulmasi sorumluluk sahibi

olanlarin belirlenmesi agisindan gereklidir.

Idare biitcesinde Odenek tahsis edilmesi biitce kodlamasinin
kurumsal smiflandirma kismu ile iligkilidir; biitce smiflandirmasi harcama
yetkilisini belirleyen temel unsur olmaktadir®s. Kamu idare biitgeleri, Maliye
Bakanligi'nca uluslararas: standartlara uyumlu olarak belirlenen analitik biitge
smniflandirmasina gore hazirlanmaktadir. Analitik biitce smiflandirmasy;
kurumsal siniflandirma, fonksiyonel siniflandirma, finansman tipi ve ekonomik
smiflandirma  olmak {izere dort gruptan olusmaktadir. Kurumsal
smiflandirmada birinci diizeyler biitce tiirii ve idareyi, ikinci diizeyler fiist

yOneticiyi, {gilincii ve dordiincii diizeylerde hizmet birimlerini

5%  Bayar, Harcama Yetkilisi, s.40. Krs. Bayar, Mali Sorumluluk, s.16.

%7 Bkz. SGK. 14.6.2007 giin ve K.5189/1, (www.sayistay.gov.tr), (Erisim Tarihi 1.8.2007).

%8  Bkz. Harcama Yetkilileri Hakkinda Genel Teblig, (Seri No:1), (31.12.2005-26040, 4.Miik.).
Teblig yoniinde bkz. Tosun-Cebeci, s.84; Colak, Harcama Siireci, s.224; Bayar, Harcama
Yetkilisi, s.41; Arcagok-Eriiz, s.117; Tosun, Kamu Mali Yonetimi, s.108; Colak, Kanun, s.92.
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gostermektedir. Kurumsal smiflandirmada dort diizeyli ve sekiz haneli bir
kodlama sistemi benimsenmis olup, birinci diizeyde Cumhurbaskanlig, Tiirkiye
Biiyiik Millet Meclisi, yiiksek yargi organlari ile bakanliklar ve biitge tiirleri,
ikinci diizeyde birinci diizeyde tanimlanan yo&neticilere karsi dogrudan sorumlu
birimler ile biitge tiirleri kapsaminda yer alan kurumlar, {iglincii diizeyde ana
hizmet birimleri gibi ikinci diizeye bagh birimler, dordiincii diizeyde ise destek
ve lojistik birimler ile politika uygulayic1 birimler yer almaktadir. Buna gore,
harcama birimi, istisnalar hari¢, ti¢lincli ve dordiincii diizeyde aramak

gerekmektedir®.

Kurumsal smiflandirmanin {igiincii ve dordiincii diizeyinde yer alan
birimler, biitceyle 6denek tahsis edilen harcama birimlerini, bu birimlerin en iist
yoneticileri de harcama yetkililerini ifade etmektedir. Ancak Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanunu'nun 31’inci maddesinin ikinci fikrasinda, teskilat
yapist ve personel durumu gibi nedenlerle harcama yetkililerinin
belirlenmesinde giiglitk bulunan idareler ile biitcelerinde harcama birimleri
siniflandirilmayan idarelerde harcama yetkisinin, {ist yoOnetici veya {ist
yoneticinin  belirleyecegi kisiler tarafindan; mahalli idarelerde icisleri
Bakanhigimin, diger idarelerde ise Maliye Bakanligi'min uygun gortisii tizerine
yuriitiilebilecegi ayrica hiikiim altina alinmigtir. Buna gore {glincii ve
dordiincii diizeyde her hangi bir birimin olmadig1 durumlar ile hem tiglincii
diizeyde hem de dordiincii diizeyde birimin tanimlanmis olmas: gibi istisnai
durumlarla karsilasildiginda; ilkinde harcama birimi ile {ist yoneticiyi belirten
kod ortiismiis oldugunda {iist yoneticinin tespit edecegi kisi harcama yetkilisi
olacak; ikinci durumda ise dordiincii diizeyde yer alan birim veya birimler

harcama birimi haline gelecektir. Buna gore sorunun c¢oOziilmesi igin {ist

59 Bkz. Harcama Yetkilileri Hakkinda Genel Teblig, (Seri No:1), (31.12.2005-26040, 4.Miik.). Krs.

Tosun, Kamu Mali Yonetimi, s.108-109.
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yoneticinin harcama yetkililigine iliskin yetkisini kullanmasi gerekmektedir. Ote
yandan, bu alanda yasanan bir diger sorun; 6zel kalem, tasra ve yurtdis1 gibi
idari olarak mevcut olmayan birimlere Odenek tahsis edilmesi gibi
anlagilabilecek durumdur. Kurumsal siniflandirma sadece mevcut olan
idareleri degil, aymi zamanda maliyet hesaplarim1 da tespit etmeye
calismaktadir. Bu nedenle sayilan bu birimlere iliskin harcama

yetkililiginin {ist yonetici tarafindan tespit edilmesi gerekmektedir.

Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile genel yonetim kapsamindaki
kamu idarelerinde; idareler, merkez ve merkez dis1 birimler ve gorev unvanlari
itibariyla harcama yetkililerinin belirlenmesine, harcama yetkisinin bir iist
yonetim kademesinde birlestirilmesine ve devredilmesine iliskin usul ve
esaslarin Maliye Bakanhiginca belirlenmesi ©ngoriilmiis; Kanun'un 31’inci
maddesinin verdigi yetkiye dayanilarak harcama yetkilileri hakkinda genel
teblig(ler) yayimlanarak, harcama yetkilileri belirlenmistir. Bu ¢ergevede
yayimlanan 1 Seri No.lu Harcama Yetkilileri Hakkinda Genel Teblig ile harcama
yetkililerinin merkez teskilatinda, ©zel biitgeli idarelerde, sosyal giivenlik
kurumlarinda ve mahalli idareler ile merkez disi birimlerde belirlenmesi

saglanmistir (Bkz. EK II).

Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununun yirirlige girmesi
sonrasinda ihale yetkililigi gorevinin, harcama siirecinde yer alan gorevlilerden
hangisi tarafindan yiiriitiilecegi konusunda tereddiitler olusmus; yapilan (ilk)
degerlendirmelerde, {ist yoneticinin harcama yetkilisi olamayacagmi sonucuna
varilmisti. Bu kez harcama siirecinin en etkin gorevlisi/yetkilisi olan harcama
yetkilisinin, ihale yetkilisi olup olamayacag: tartisilmistir. Harcama yetkilisinin
tanimlandig1 Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu'nun 31’inci maddesine
gore, biitceyle 6denek tahsis edilen her bir harcama biriminin en iist yoneticisi

harcama yetkilisidir. 4734 sayili Kamu Thale Kanunu'na gore ihale yetkilisi
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idarenin, ihale ve harcama yapma yetki ve sorumluluguna sahip kisi veya
kurullari ile usuliine uygun olarak yetki devri yapilmis gorevlileridir. Buna gore
ihale yetkilisi olacak kisilerin, bu gorevleri yerine getirebilmelerinin iki sarti
bulunmaktadir. Bunlardan ilki, ihale yapma yetkilerinin bulunmasi, digeri ise,
harcama yapma yetkilerinin bulunmasidir. Buna gore, daha Onceleri genel
biitceli idarelerde kurum {ist yoneticileri olan miistesar, miistesar yardimcilari,
(mahalli idarelerde) vali, vali yardimcilari, belediye baskani tarafindan yerine
getirilen ihale yetkiligi gorevinin iistlenilmesinin, Kamu Mali Yonetimi ve
Kontrol Kanunu'nun yiriirliige girmesi sonrasi, miimkiin olmadig:
diistintilmektedir. Zira Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu, harcama
yapma konusunda yetkiyi, analitik biitce simiflandirmasinin {igiincii ve
dordiincti  diizeylerinde oOdenek gonderilen birimlerin  yoneticilerine
vermektedir. Dolayisiyla 4734 sayili Kamu [hale Kanunu uygulamasinda, ihale
yetkilisi olarak talimatlar1 veren, onay belgelerini imzalayan, ihale
komisyonlarin1 olusturan, ihale komisyonlar1 tarafindan alinan kararlar:
onaylayan ya da iptal eden, idare adina yiiklenicilerle s6zlesmeleri imzalayan ve
fakat Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile iist yonetici olarak tanimlanan
kisilerin, harcama yetkilisi olarak harcama talimat1 vermesi veya ihalelere onay
vermesi, komisyon kararlarin1 onaylamasi veya onaylamamasi, idare adina
sozlesmelere imza koymas: miimkiin degildir. Anilan gorevlerin {ist yoneticiye
bagh calisan ve kendilerine ddenek gonderilen birimlerin amirleri tarafindan
yerine getirilmesi gerekmektedir. Thale yetkilisi olarak bilinen kisilerin Kamu
Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununun yiriirliigii sonrast harcama yetkisi
ortadan kalkmustir. Dolayisiyla ihale mevzuatinda ihale yetkilisinin yapmasi
ongoriilen yetkilerin, harcama yetkilileri tarafindan yerine getirilmesi

gerekmektedir.

50 Bkz. ve krs. Colak, Thale Yetkilisi, s.44; Colak, Kanun, s.99.
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bb. Harcama Yetkisinin Kullanilmas ile ilgili Esaslar

aaa. Harcama Yetkisinin (Diger Harcama Birimlerine) Devredilmesi

Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu harcama yetkisinin harcama
birimlerindeki harcama yetkililerince kullanilmas1 esasin1 benimsemektedir. Bu
agidan temel esas, harcama birimlerinin performansini 6l¢meye yonelik olarak
her harcama biriminin faaliyetleri kapsamindaki alimlarini kendi biitgelerine
konulan ddeneklerle saglamalaridir. ilke bu olmakla birlikte, 6zellikle personelin
gerek nicelik gerekse nitelik olarak yetersizliginin s6zkonusu oldugu harcama
birimlerinde, ilgili birimler adina biitceye konulan 6denegi kullanilmasinda
sorunlar ortaya ¢ikmaktadir. Dolayisiyla ihtiya¢ duyulan satin almalarin, bu
konuda uzmanlasmis olan satin alma miidiirliikleri, insan kaynaklar1 veya idari
ve mali islemler birimi gibi destekleyici birimler araciligiyla yerine getirilmesi
glindeme gelmektedir. Bu ¢ercevede harcama yetkililigi iki yetkinin kullanilmasi
anlamina gelmektedir; ihale yetkililigi ve (bunun disinda kalan) 6detmeye yetki
veren harcama yetkililigidir. Belirtilen islerin destek hizmetleri birimi tarafindan
yerine getirilmesiyle ilgili olarak, Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu'nun
60'mc1 maddesinde diizenleme yer almaktadir. “Mali Hizmetler Birimi” baglikli
maddenin ikinci fikrasmnin ilk ciimlesine gore, “Alim, satim, yapim, kiralama,
kiraya verme, bakim-onarim ve benzeri mali islemlerden; idarenin tamamini
ilgilendirenler destek hizmetlerini ytiriiten birim, sadece harcama birimlerini
ilgilendirenler ise harcama birimleri tarafindan gerceklestirilir.” Bu cergevede,
idareler tarafindan genel nitelikli ihtiyaglarin (yemek, kirtasiye, temizlik vb.)
ayr1 ayri degil, destek hizmetlerini yiiriiten birim tarafindan karsilanmasi
uygundur. Ancak bir belediyede hasereyle miicadele i¢in gerekli olan ilaglama
ile ilgili satin almalarin saghk miidiirliigi veya tiniformali personele kiyafet

ihtiyact icin gerekli olan satin almalarin Zabita Midiirliigii'nce yapilmasi
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gerekmektedir. Uygulamadaki sorun(lar), harcama birimlerinin kendileri
tarafindan yerine getirilmesi gereken mali islemlerin temininde nicelik ve nitelik
olarak yeterli personele sahip olunmamasi halinde ortaya ¢ikmaktadir. Bu
durumda harcama biriminin ihtiya¢ duydugu satin almalarin, bu konuda yeterli

personele sahip destek birimlerince yerine getirilmesi en uygun yoldur.

Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu'nun 60'inct maddesinin ikinci
fikrasmin ikinci ctimlesindeki “harcama yetkililigi gorevi uhdesinde kalmak
sartiyla, harcama birimlerinin talebi ve {ist yoneticinin onayiyla bu islemler
destek hizmetlerini yiiriiten birim tarafindan yapilabilir” seklindeki hiikiim
uyarinca, idarelerin tegkilat yapilarinda destek hizmetleri ile yardimci hizmet
birimleri olarak yer alan idari ve mali isler, makine-ikmal, satin alma, yapz isleri,
personel gibi birimler destek hizmetleri birimi olarak anlasilacaktir. Buna gore,
ayr1 ayr1 her bir harcama birimini ilgilendiren harcamalarda, harcama yetkililigi
gorevi uhdesinde kalmak sartiyla ve harcama birimlerinin talebi ve {ist
yoOneticinin onayiyla, harcama birimlerinin bazi mali islemlerinin idarelerin
destek hizmetlerini yiiriiten birimler tarafindan yerine getirilmesi miimkiin
bulunmaktadir. Bu islemlere iliskin olarak {iist yoOneticiden almacak onay,
harcama birimleri tarafindan ayr1 ayri alinabilecegi gibi, harcama birimlerinin
talebi tizerine mali hizmetler birimi (Strateji Gelistirme Bagkanligi, Strateji
Gelistirme Daire Bagkanligi, bu hizmetlerin yerine getirildigi midiirlik veya
idarelerin mevcut yapilarinda mali hizmetlerini yiiriiten birimleri) tarafindan da
almabilir. Bu sekilde alinacak onaylarda, 6deme emri belgesini diizenleme
gorevinin harcama birimi veya destek hizmetleri biriminden hangisi tarafindan
yiiriitiilecegi hususu da belirtilecektir. Odeme emri belgesini diizenleyecek
gerceklestirme gorevlisinin destek hizmetleri biriminden olmasi halinde, bu
gorevli veya gorevliler, destek hizmetleri birimi yOneticisi tarafindan kendisi
veya yardimcist veya bunlara hiyerarsik olarak en yakin yonetim kademesinde

bulunan kisi veya kisiler arasindan belirlenecektir. Destek hizmetleri birimleri
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tarafindan diger harcama birimleri adina harcamalarin gerceklestirilmesi
halinde, harcama talimati/onay belgesi destek hizmetleri birimine gonderilerek
mali islemlerin destek hizmetleri birimi tarafindan yapilmasi saglanacaktir.
Harcama islemleri, iist yOneticiden alinan onayda belirtilen usul ve esaslar
cercevesinde tespit edilen Odeme emri belgesini diizenlemekle gorevli
gerceklestirme gorevlisi tarafindan 6deme emrine baglanarak imzalanmak tizere

ilgili birimin harcama yetkilisine sunulacaktir®!.

Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu'nun 60"inc1 maddesinin ikinci
fikrasindaki hiikiim gergevesinde, harcama birimlerinin ihale suretiyle satin
almalar1 gereken mal ve hizmet alimlari ile yapim islerinin destek hizmetlerini
yiiriiten birim(ler) tarafindan yerine getirilmesi miimkiindiir. Ozellikle birden
fazla harcama biriminin oldugu kamu idarelerinde ihtiya¢ duyulan satin
almalarin, destek hizmet birimleri tarafindan yerine getirilmesi kaginilmazdir.
Ancak birden fazla harcama biriminin ayni anda taleplerinin destek hizmet
birimince yerine getirilmesinde Kanun'un amir hiikmii geregince harcama
yetkililigi gorevi devredilemeyeceginden, ihalelere olur verilmesinden 6deme
emri diizenlenmesine kadar gegen siirecte harcama yetkililerinin kullanmalar1
gereken yetkilerin, destek hizmetlerini yiiriiten birimin harcama yetkilisince
kullamilip kullanilamayacagini giindeme getirmektedir. Thale yetkilisi taniminda
yer alan ihale yapma yetkisinin destek hizmetleri harcama yetkilisine
devredilmesi ve Kanun'un 60'mc maddesi geregince harcama yetkilisinin
harcama yetkisinin ilgili birimin uhdesinde birakilmas: ile bu sorunun
¢oziimlenmesi  miimkiindiir. Bu takdirde, ihale onay belgesinin
diizenlenmesinden sozlesmenin imzalanmasina kadar gecen siirecteki tiim ihale
islemlerine iliskin ihale yetkisi, destek hizmetleri birim yoneticisi harcama

yetkilisi tarafindan kullamilir. Isin yaklagik maliyetinin belirlenmesi ve teknik

1 Bkz. Harcama Yetkilileri Hakkinda Genel Teblig (Seri No:2), (RG.28.04.2006-26152).
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sartnamenin hazirlanmasi gibi ihale 6ncesi islemlerin ilgili harca birimi, destek
hizmetleri birimi veya idarenin diger birimleri tarafindan hazirlanmasi
miimkiindiir. Destek hizmetleri birimi, harcama birimlerinin ihtiyaglarmi
birlestirmek suretiyle 4734 sayili Kamu Ihale Kanunu hiikiimleri gercevesinde
kargilayabilirler. Birden fazla harcama biriminin dogrudan temin limiti
kapsamindaki ihtiyaglarmin, destek hizmetleri birimi tarafindan birlestirilerek

ihale usulleriyle de karsilanmasi1 miimkiindir®2.

bbb. Harcama Yetkisinin Birlestirilmesi

Kamu idarelerinin tegkilatlarinin farkli yapilar1 ile ilge ve belde
belediyelerinde bir¢ok birimin tek birimde toplanmasi ve yeterli elemaninin
olmamasi harcama yetkisinin birlestirilmesini gerektirmistir. Dolayisiyla, bu tiir
idarelerde harcama yetkisi, iist yonetici veya iist yoneticinin belirleyecegi kisiler
tarafindan; mahalli idarelerde Igisleri Bakanligi'nin, diger idarelerde ise Maliye
Bakanligi'nin uygun gortisii iizerine yiriitiilecektir (KMYKK.m.31/II). Bunun
saglanmasi acgisindan, teskilat yapisinda {iist yonetici ile harcama birimleri
arasinda yonetim kademesi yer almak sartiyla, biitceyle 6denek tahsis edilen
harcama birimlerinin harcama yetkisi harcama tiirleri itibariyla kismen veya
tamamen; merkezi yonetim kapsamindaki kamu idarelerinde Maliye
Bakanligi'nin, sosyal giivenlik kurumlarinda ilgili bakanligin, mahalli idarelerde
ise Icisleri Bakanhigmmn uygun goriisii ve iist yoneticinin onayi ile bir iist

yonetim kademesinde birlestirilebilecegi esasma yer verilmistir®3. Ancak Kamu

52 Colak, Kanun, 102-103.

% Burada yetki birlestirilmesi “sadece” iist yonetim kademesi ile yapilabilir. Goérev boliisiimii
veya hizmet aktarimi sartiyla diger hizmet birimlerinin en {ist yonetim kademesine
devredilebilmesi veya birlestirilmesi de miimkiindiir. Bkz. Bayar, Mali Sorumluluk, s.16.
Buna gore, harcama yetkili gorevi ile muhasebe yetkili gorevi ayni kiside birlesemez

(KMYKK.m.60/1V, cl). Ayn1 sekilde mali hizmetler biriminde 6n mali kontrol goérevini
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Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu'ndaki 32'nci maddenin agikligi karsisinda
teblig diizenlemesinin hukuka uygunlugu tartig(1l)malidir. Zira tegkilat yapis1 ve
personel durumu gibi nedenlerle harcama yetkililerinin belirlenmesinde gtiglitk
bulunan idareler ile biitgelerinde harcama birimleri simiflandirilmayan
idarelerde harcama yetkisinin, iist yonetici veya tiist yoneticinin belirleyecegi
kisiler tarafindan; mahalli idarelerde Icisleri Bakanligi'nin, diger idarelerde ise
Maliye Bakanligi’'nin uygun goriisii tizerine yiriitiilebilecegi Kanunun amir
hitkmidir. Buna karsilik, teblig diizenlemesiyle yetkinin genisletilmesi ¢abasi
kanunun vermedigi yetkinin daha alt basamaktaki bir norm ile kullanilmasi
anlamma gelmekte, normlar hiyerarsisine aykirilik teskil ederek hukuka
aykirihik tegkil etmektedir®®. Bu nedenle diizenlemelerin paralelliginin
saglanmasi gerekmektedir. Ote yandan, teblig diizenlemesi ile iist yonetici ve
yardimcilarina harcama yetkisinin birlestirilmesi suretiyle harcama yetkisi
verilemeyecegi hiikme baglanmistir. Dolayisiyla teskilat yapisi ile personel
durumu elverisli bir kamu kurumunda (6rnegin belediyede) iist yonetici (olan
belediye baskanina) ve (belediye baskan yardimcisi olan) iist yonetici
yardimcisinin harcama yetkilisi olmasi miimkiin olmamakla birlikte, harcama
yetkilisi gorevinin belediye baskan yardimcisinin uhdesinde de birlestirilmesi
miimkiin degildir. Burada amag, Kanun'un temel yeniliklerinden biri olan yetki-
sorumluluk dengesinin tanimlanmasi ve dagitimini bertaraf edici nitelikteki

diizenlemelerin dnlenmesidir5®s.

ylriitenler, onay belgesi ve ekleri ile sartname ve sozlesme tasarilarinin hazirlanmasi, mali
karar ve islemlerin belgelendirilmesi, mal ve hizmetlerin teslim alinmas1 gibi mali karar ve
islemlerin hazirlanmasi ve uygulanmasi asamalarinda gorevlendirilemezler ve ihale
komisyonu ile muayane ve kabul komisyonunda baskan ve iiye olamaz.

4 Ayni yonde bkz. ve krs. Tosun-Cebeci, 5.84-85.

%5 Kanun'un temel felsefesinin saglanmasina yonelik diizenlemelerin, idari tasarruflar yoluyla
bertaraf edildigi de goriilmektedir. Nitekim tiniversite ve ileri teknoloji enstitiilerinin merkez
yonetim Orgiitinde yer alan daire bagkanliklari, miidiirler, damsmanliklar, hukuk

miisavirlikleri, uzmanliklar ile biiro ve i¢ hizmet gorevlerini yerine getiren birimlerin
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b. Harcama Yetkilisinin Sorumlulugu

aa. Harcama Yetkisinin Tek Kisi Tarafindan Kullanilmas: Halinde

Sorumluluk: Sahsi Sorumluluk

Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu'nda harcama yetkilisi ifadesiyle
bir program sorumlusuna ve statii hukukunda tanimlanan daire/birim amirine
isaret edilmektedir (KMYKK.m.31)>¢. Bu konumda olan yoneticiler, 657 sayil
Devlet Memurlar1 Kanunu'nun 10'uncu maddesinde belirtildigi gibi, amiri
olduklar1 kurulus ve hizmet biriminde kanun, tiiziik ve yonetmeliklerle
belirlenen gorevleri zamaninda ve eksiksiz olarak yapmaktan ve yaptirmaktan,
emri altindaki memurlar1 takip ve kontrol etmekten gorevli ve sorumlu
tutulacaklardir (KMYKK.m.32/II). Bu hiikiimler karsisinda, biitceden yapilacak
harcamalar konusunda Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu'nda éngoriilen
harcama siirecinde tek ve tam yetkili olan, giderin yapilmasina karar vermekten
O0deme asamasina kadar tiim islemleri emir ve talimat1 ¢ergevesinde yiiriiten ve
yetkisi altindakileri ve onlarin eylem ve islemlerini gozetmek ve denetlemekle
ylukiimlii olan harcama yetkilisi, hesap verme konusunda tam ve dogrudan
sorumludur. Harcama yetkilileri Kanun’la yiiklenen sorumluluklarin geregini
yerine getirmek bakimimdan su gorev ve yetkilerle donatilmistir;

- Tagra birimlerinin ihtiyaglari i¢in 6denek gondermek (KMYKK.m.22),

- Harcama yetkisini devretmek (KMYKK.m.31),

harcama yetkisi rektor onayi ile birimler, harcama tiirleri ve belirlenecek sirlar itibariyla
kismen ya da tamamen genel sekreterde birlestirilebilecegi kabul edilmistir. Bkz. Biitge ve
Mali Kontrol Genel Miidiirliigii'niin 3.1.2006 giin ve 99 no.lu yazisi.

%6 “Harcama yetkililigi bir kadro unvan1 degildir. Biitceyle veya 6denek gonderme belgesi ile
Odenek tahsis edilen birimin en {ist yoneticisi, bu sifat1 da tasir ve bu yetkiyi kullanir. Amiri
bulundugu birimin icraatindan sorumlu olan kisi, sarfiyatindan da sorumludur.” Bkz. Bayar,

Mali Sorumluluk, s.16.
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- Harcama talimati1 vermek (KMYKK.m.32),

- Odeme emri belgesi diizenleyecek gergeklestirme gorevlisi belirlemek
(KMYKK.m.33),

- Odeme emri belgesini imzalamak (KMYKK.m.33),

- On 6deme yapilmasi igin onay vermek (KMYKK.m.35),

- Harcama yetkilisi mutemedi gorevlendirmek,

- Harcama yetkilisi mutemetlerinin gorevlendirilmesi veya degisiklik
hallerinde mutemede ait bilgileri muhasebe birimine bildirmek,

- Harcama yetkilisi mutemedinin tizerinde bulunan 6én 6demenin baska
bir mutemede devrine izin vermek,

- Basinda bulundugu birimin yillik faaliyet raporunu diizenlemek
(KMYKK.m.41),

- (Muhasebe yetkilisinin de uygun goriistinii almak suretiyle) Muhasebe
yetkilisi mutemedi gorevlendirmek,

- Kamu ihalelerinde ihale yetkililigi gorevini ytiriitmek.

Harcama yetkilileri harcama stirecindeki iistlendikleri temel islev
nedeniyle iistlendikleri gorev ve yetkiler gercevesinde, harcama talimatlarinin
ve buna konu olan harcamalarin biitce ilke ve esaslarina, kanun, tiiziik ve
yonetmelikler ile diger mevzuata uygunlugundan sorumlu olduklarmin kabuli

gerekmektedir. Buradaki sorumlulugun siniri, “harcama talimati”dir®.

%7  Harcama talimatinda yer almasi gerekenler Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununun
32'nci maddesinde belirtilmistir. Bunlar, hizmetin gerekgesi; yapilacak isin konusu, tutar ve
siiresi; kullanilabilir 6denek; gergeklestirme usulii ile gerceklestirmeyle gorevli olanlara
iligkin bilgilerdir. Harcama talimatinda harcamay1 gerceklestirmekle gorevli olanlara iliskin
bilgilerin de yer alacag: ifade edilmekle birlikte, her harcamada gorevli olan gerceklestirme
gorevlilerine ait bilgilerin yer almasi gerekli ve miimkiin degildir. Kamu idarelerinde
yeknesakligin saglanmasi amaciyla, harcama talimatindaki bilgileri igeren matbu bir
“harcama talimat1” formu hazirlanmis, 1 Seri No.lu Merkezi Yonetim Harcama Belgeleri

Yonetmeligi'ne eklenmistir.
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Harcama talimatina dayanmayan, rutin harcamalar olarak ifade edilen personel,

tedavi vb. harcamalarinda, teknik olarak bir talimat s6zkonusu olmadigindan,

bu tiir harcama evraklarinin harcama yetkililerince imzalanmasi, harcama

yetkililerinin (mali) sorumlugunu gerektirmeyecektir. Aksi bir durum, harcama

yetkililerinin objektif sorumlulugunu saglayacagindan kabul edilmesi miimkiin

degildir®s. Bu ¢ercevede harcama yetkililerinin, kendi birimleri i¢in tahsis edilen

598

Kizilkaya, Sorumluluk, s.217, Tosun-Cebeci, s.87,88; Karaarslan, Kamu Harcama Hukuku,
5.296-297. Ayni yonde bkz. H. Bayram Colak, “Sayistay Yargilamasinda Gorevlilerin Mali
Sorumluluklar1”, (E-Yaklagim, Kasim 2007, S.52). Ancak, ig Kontrol ve On Mali Kontrole
Iliskin Usul ve Esaslar'in 11'inci maddesindeki “Mali karar ve islemlerin 6n mali kontrole
tabi tutulmasi ve on mali kontrol sonucunda uygun goriis verilmis olmasi, harcama
yetkilileri ve gerceklestirme gorevlilerinin sorumlulugunu ortadan kaldirmaz.” seklindeki
hitkiim harcama talimati ile sinirli sorumlulugu bertaraf edici nitelik tasimaktadir. Bkz.
Colak, Harcama Siireci, s.228. Dolayisiyla kusursuz sorumluluk anlayisinin terk edilmesi
sonrasinda, Kanun tarafindan 6ngoriilmeyen anlayisin ikincil mevzuat ile ihdas edilmesi,
normlar hiyerarsisine aykiriik olusturmaktadir. Miilga 1050 sayili Kanun geregince
(harcama yetkililerinin yerini aldig1) tahakkuk memurlari, tanzim ettikleri evrakin
sthhatinden ve mevzuata uyumundan sorumlu tutulmakta idiler (madde:8,11,13). Islem
stirecinde gorev alan ve bu gorevlerine bagh olarak kesif, hak edis, tutanak, rapor, karar ve
benzeri belgeleri diizenleyen, onaylayan (veya kabul eden) uzman bir gorevli veya
komisyon, kurul gibi bir organin {iyeleri de bu sorumluluga katilmaktaydilar
(MUK.m.1050/22 E). Inceleme ve goriis bildirme gorevleri dolayisiyla saymanlar da sorumlu
kabul edilmislerdir (MUK.m.81, SK.m.46). Ote yandan 1050 sayili Kanun’da ita amirlerinin
(st yoneticilerin) gozetim gorevi sorumluluk konusu olarak sayilmamistir. Ancak, &zel
olarak yapilmasini emrettikleri isler ile ilgili sorumluluk iistlenebilmekte idiler (MUK.m.13).
5018 sayili Kanun ise, harcama yetkililerini verdikleri harcama talimatinin mevzuata
uyumundan ve bu Kanun cercevesinde yapmalar1 gereken diger islemlerden sorumlu
tutmaktadir (KMYKK.m.32). Harcama yetkililerinin Kamu Mali Y6netimi ve Kontrol Kanunu
cercevesinde yapmalar1 gereken is ve islemler, harcama siirecinin biitiiniinii kapsamaktadir.
Bu anlamda harcama yetkilisi, (1050 sayii Kanun dénemindeki tahakkuk memurundan
farkli olarak) Odetme/ita yetkisini de sahiptir. Bkz. Bayar, Mali Sorumluluk, s.21. Bu

cercevede, harcama yetkililerinin sorumlulugunun miilga 1050 sayii Kanun'un 22'nci
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kaynaklarin harcanmas: igin talimat vermeye yetkili olmasi, ayn1 zamanda bu
talimatin ve harcamanin hem mevzuata uygun ve hem oOdeneklerin etkin,
ekonomik ve verimli olarak kullanilmasindan sorumlu olmasi, kamu
kaynaklarmin kullanilmasinda yetki-sorumluluk dengesinin kuruldugunu
gostermektedir. Bu yetki-sorumlulugun, kamu kaynaginin ait oldugu birimin en
tist amiri sifatiyla bunun harcama yetkililerine ait olmasi, Kamu Mali Y6netimi

ve Kontrol Kanunu ile getirilen en 6nemli yenilik olarak nitelendirilebilir>”.

bb. Harcama Yetkisinin Kurul Tarafindan Kullanilmas:1 Halinde

Sorumluluk: Kollektif Sorumluluk

Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu'nun 31’inci maddesinin {i¢tincli
fikrasinda, “Kanunlarin verdigi yetkiye istinaden yonetim kurulu, icra komitesi,
komisyon ve benzeri kurul veya komite karariyla yapilan harcamalarda,
harcama yetkisinden dogan sorumluluk kurul, komite veya komisyona ait olur”
denilmektedir. Kurul halinde gorev yapan karar organlarimin genellikle icra
yetkileri bulunmamaktadir. Bu nedenle Kanunun 31’inci maddesinin tigiincii
fikrasinda sayilan yonetim kurulu, icra komitesi, komisyon ve benzeri kurul
veya komite karariyla yapilan harcamalarda, harcama yetkisinden dogan
sorumluluk belirlenirken; kararin, harcama talimatinin unsurlarinm tasiyip
tasimadigimin ve kurul, komisyon veya komitenin harcama siirecinde rol alip
almadigmim belirlenmesi gerekmektedir. Nitekim Sayistay da Genel Kurul
Karari’'nda harcama siirecinde rol oynama Olgiitiine bagl olarak, cesitli

ihtimaller cercevesinde harcama yetkiligine iliskin sorumlulugu ortaya

maddesinde tamimlanan goézetim sorumlulugunun genisletilmis hali oldugu kabul
edilmelidir. Bkz. Candan, Sorumluluk, s.10.

59 Mutluer-Oner-Kesik, s. 234. Krs. Tosun-Cebeci, 5.88. Aksi yonde Colak, Degerlendirme,
s.27.
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koymustur®®. Buna gore; kanunlarin verdigi yetki ile yonetim kurulu, icra
komitesi, enciimen gibi yoOnetim organlarmin karari, harcama talimatinin
tasimas1 gereken unsurlar1 tasiyor ve kurul, komisyon, komite harcama
siirecinde yer aliyorsa, harcama yetkisinden dogan sorumluluk yonetim kuruluy,
icra komitesi, komisyon ve benzeri kurul, komite veya komisyona ait olacaktr.
Buna karsihik bu kurullarin karari, harcama talimatinin tasimasi gereken
unsurlar1 tasiyor, ancak kurul, komisyon, komite harcama siirecinde yer
almiyorsa, yonetim kurulu, icra komitesi, komisyon ve benzeri kurul veya
komite sadece harcama talimatinin kanun, tiiziik ve yonetmeliklere uygun
olmasindan sorumlu olacaktir. Ancak kurul seklinde teskil edilen yonetim
organlarinin karar1 bir giderin yapilmasi i¢in harcama yetkilisine izin verme
seklinde diizenlenmis ise, bu halde kurul, komisyon veya komitenin harcamaya
izin veren kararin kanun, tiiziik ve yoOnetmelige uygun olmasiyla sinirh

sorumluluk esasi sozkonusu olacaktiréo?,

cc. Harcama Yetkisinin Devredilmesi Halinde Sorumluluk

Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu'nun 31’inci maddesinin birinci
fikrasinda, harcama yetkilisi, “Biit¢eyle 6denek tahsis edilen her bir harcama
biriminin en iist yoneticisidir” seklinde tanimlanmais, dérdiincii fikrasinda, genel
yonetim kapsamindaki kamu idarelerinde merkez ve merkez dis1 birimler ve
gorev unvanlar1 itibartyla harcama yetkililerinin belirlenmesine, harcama
yetkisinin bir tist yonetim kademesinde birlestirilmesine ve devredilmesine
iliskin usul ve esaslarin Maliye Bakanligi'nca belirlenecegi 6ngoriildiikten sonra,
harcama yetkisinin devredilmesinin, yetkiyi devredenin idari sorumlulugunu

ortadan kaldirmayacagi hitkkme baglanmistir. Bu haliyle Kamu Mali Yonetimi ve

60 Bkz. SGK. 14.6.2007 giin ve K.5189/1, (www.sayistay.gov.tr), (Erisim Tarihi 1.8.2007).
€1 Bkz. ve krs. Tosun-Cebeci, s.85-86.
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Kontrol Kanunu'nda bakan, iist yonetici ve harcama yetkilisi seklindeki
hiyerarsik yapilanmada harcama yetkilisi kamu kaynagmin kullanilmasi
noktasinda mali agidan en fazla yetki ve sorumluluk yiiklenen birim haline
gelmistir. 1050 sayili Kanun'dan farkli olarak tahakkuk memuru-sayman
arasinda dengeli olarak dagitilan mali sorumluluk Kamu Mali Yonetimi ve
Kontrol Kanunu'nda muhasebe yetkilisi-harcama yetkilisi arasinda harcama
yetkilisinin uhdesinde toplanmistir. Ayrica Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol
Kanunu'nda harcama yetkilileri ile 6denek gonderme belgesiyle kendisine
odenek verilen harcama yetkililerinin kendi yetki alanlarina biitceyle tahsis
edilen 6denek tutarinda harcama yapabileceklerine iliskin, yani, 6denek {istii
harcama yapmaktan imtina etmelerini gerektiren baz1 simurlamalar
getirilmektedir. Ancak buradaki devrin niteligi dikkate alindiginda Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanunu'nun 31’inci maddesinin dordiincii fikrasindaki
hiikmiin hukuka uygunlugu tartismali hale gelmektedir®®?. Bu nedenle buradaki
sorumluluk Sayistay Genel Kurulu'nun ictihadi emsal olusturacak sekilde

degerlendirilmelidir.

Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu'nun 31’'inci maddesinin
dordiincti fikrasindaki devir, imza yetkisinin devri niteliginde degildir; yetki
devri olarak kabul edilmelidir. Ancak burada yetkiyi devredenin idari
sorumlulugunu kaldirmayacagma dair hiikiimde gegen idari sorumlulugun,
mali sorumlulugu da igerdigi varsaymmiyla yetkiyi devredenle devralanin
Sayistay’a karst birlikte sorumlu tutulmalar1 mimkiin degildir. Bir bagska
deyisle, harcama yetkilerinin devredilmesi halinde dahi, harcama yetkililerinin
mali sorumluluklarinin devam etmesi kabul edilemez®®. Zira yetki devri ve

imza yetkisi ayr1 ayr1 kavramlardir. Yetki devrinde, yetkisini devreden, yetki

602  Bkz. Bayar, Harcama Yetkilisi, s.42.
605 Bkz. SGK. 14.6.2007 giin ve K.5189/1, (www.sayistay.gov.tr), (Erisim Tarihi 1.8.2007). Aksi

yonde Bayar, Harcama Yetkilisi, s.41,42.
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devri kaldirilincaya kadar devrettigi yetkisini kullanamaz; yapilan islem,
kendisine yetki devredilenin islemidir. Karar alma yetkisi, devreden makamdan
gikip devredilen makama ge¢mektedir. Bir makam veya gorevlinin
odevlerinden bir kismini bilgisi dahilinde ve karar alma yetkisi kendisinde
kalmak {izere bagkasma yaptirarak yiikiinii hafifletmesi anlamindaki imza
yetkisi taninmasi, yetki devri degildir; bunun igin, imza yetkisi taninmasinda,
yetki tanmiyanin sorumlulugu devam eder®. Kanun'un 31'inci maddenin
dordiincii fikrasinda, kanundan kaynaklanan ve idari karar ve onayla yapilan
yetki devri ayirimi yapilmadan sadece yetki devrinden bahsedilmektedir.
Kanun’da imza yetkisinin taninmasindan degil, agikga harcama yetkisinin
devrinden s0z edilmektedir. Bu yetki devrinin, imza yetkisi olarak
degerlendirilmesine olanak verecek aciklik sézkonusu degildir. Nitekim Maliye
Bakanligi'nca bu fikraya dayamularak c¢ikarilan 1 seri numarali Harcama
Yetkilileri Hakkinda Genel Teblig'de de harcama yetkisinin devrinden soz

edilmistir®®. Bunun gibi 5.5.2005 tarihli ve 5345 say1li Gelir Idaresi Bagkanligimin

604 Bkz. Duran, s.402 vd.; Goziibiiyiik-Tan, s.433 vd,; f)zay, s.174 vd.; Giinday, s.130 vd,;
Akyilmaz, s.114 vd.; Gézler, s.296 vd.

65 Yetki devrine iligkin diizenlemelere bakildiginda devrin kosullar1 su sekilde ifade
edilmektedir;
“Kamu idarelerinin;
- Merkez teskilat1 harcama yetkilileri bu yetkilerini yardimcilarina, yardimcisi olmayanlar ise
hiyerarsik olarak bir alt kademedeki yoneticilere,
- Merkez dis1 birimlerinde ise bolge miidiirleri veya esdeger yetkililer, il miidiirleri veya
esdeger yetkililer ile niifusu 50.000'i asan ilgelerin ilce miidiirleri veya esdeger yetkililer
harcama yetkilerini yardimcilarina,
- Belediye ve il 6zel idareleri ile bunlara bagl idarelerin harcama yetkilileri bu yetkilerini
yardimcilarina, yardimcisi olmayanlar ise hiyerarsik olarak bir alt kademedeki yoneticilere,
- Mahalli idare birliklerinde birlik bagkani harcama yetkisini birlik genel sekreteri, birlik

miidiirii veya birim amirlerine,
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Teskilat ve Gorevleri Hakkinda Kanun'un®® 25’inci maddesinde, harcama
yetkisinin, Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu'nun 31’inci maddesinde
belirtilen usul ve esaslar gercevesinde vergi dairesi baskanliginca kismen veya
tamamen grup miidiirliiklerine veya vergi dairesi miidiirliiklerine

devredilebilecegi hiikiim altina alinmistir.

Yetki devrinde, yapilan islem devredilenin islemidir; dolayisiyla bu
islemden dogan sorumluluk yetki devredilen makama ge¢mektedir. Idare
hukukunun genel ilkesi bu yondedir. 3046 sayili Bakanliklarin Kurulus ve
Gorevleri Hakkinda Kanun'un®’ 38inci maddesinde yetki devrinin, yetki
devreden amirin sorumlulugunu kaldirmayacag1 belirtilmekte ise de, Kamu
Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu, 3046 sayili Kanun’a gore, harcama siirecinde
statiisii nitelendirilmesi ve sorumluluk belirlemesi acisindan 06zel kanun
niteligindedir. Ayrica, 3046 sayili Kanun'un “Sorumluluk ve Yetkiler” bashkl
tglinci kisminda yer alan amilan 38'inci maddede gegen sorumluluk, ayni
Kanun'un “Yoneticilerin sorumluluklar1’” basglikli 34’tinci  maddesinde,

yoneticilerin, yapmakla yiikiimlii olduklar1 gorevleri, bakanhk emir ve

kismen veya tamamen devredebilirler. Her bir harcama iglemi itibariyla, mal ve hizmet
alimlarinda ikiytizellibin Tiirk Lirasini, yapim islerinde ise birmilyon Tiirk Lirasini asan
harcamalara iliskin harcama yetkisi hi¢bir sekilde devredilemez.
Harcama yetkisi asagidaki sartlara uygun olarak devredilir:
- Yetki devri yazili olmak zorundadir.
- Devredilen yetkinin smirlar1 acikca belirlenmis olmalidir.
- Merkez tegkilatinda harcama yetkisinin devri ve bu yetkinin geri alinmas: iist yoneticiye,
mali hizmetler birimine ve muhasebe yetkilisine; merkez dis1 birimlerde ise mali hizmetler
birimine ve muhasebe yetkilisine yazili olarak bildirilmelidir.
Harcama yetkisinin devredilmesi, yetkiyi devredenin idari sorumlulugunu ortadan
kaldirmaz.”

06 RG. 16.05.2005-25817.

07 RG. 09.10.1984-18540.
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direktifleri yoniinde mevzuata, plan ve programlara uygun olarak
diizenlenmesi ve yiiriitiilmesinden bir iist kademeye karsi sorumlu olduklarina
iliskin hiyerarsik veya idari sorumluluk olup, Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol
Kanunu'nun 31'inci maddesinin, harcama yetkisinin devredilmesinin,
devredenin idari sorumlulugunu ortadan kaldirmayacagina iliskin doérdiincii
fikrastyla ayni paraleldedir. Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu'nun
3l'inci maddenin harcama yetkisinin devri halinde idari sorumlulugun
siirmesini ongoren hiikmii, isin niteligine de uygundur. Zira Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanunu'nun st yoneticilerin hesap verme sorumluluguna
iliskin 11’inci maddesinin son fikrasinda, iist yoneticilerin, bu sorumlulugun
gereklerini harcama yetkilileri, mali hizmetler birimi ve i¢ denetciler araciligiyla
yerine getireceklerinin belirtilmis olmasi karsisinda, harcama yetkililerinin idari
sorumluluklarinin = stirmesi, isin gereginden kaynaklanmaktadir. Harcama
yetkisini devreden harcama yetkilisinin mali sorumlulugunun bulunmamasi,
hem idare hukukunun hem de Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu'yla
ongoriilen mali sorumluluk sisteminin de dogal bir sonucudur. Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanunu oncesinde mali sorumluluk ic¢in “mevzuata
aykirihik” sart kosulmakta; zarar, kusur gibi bagkaca bir sart aranmamaktadir.
Sorumlulukta sadece mevzuata aykiriigin yeterli sayildigi bu sistem, Kamu
Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu'yla degistirilmistir. Gergekten, Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanunu'nun 71’inci maddesinde, “Kamu zarari; kamu
gorevlilerinin kasit, kusur veya ihmallerinden kaynaklanan mevzuata aykiri
karar, islem veya eylemleri sonucunda kamu kaynaginda artisa engel veya
eksilmeye neden olunmasidir” seklinde tanimlanarak kamu zararmin

belirlenmesinde esas alinacak unsurlar hiikiimde belirtilmistir®®. Bu yeni

08  Gerek bu madde gerek diger maddeler nazara alindiginda 5018 sayili Kanuna gore mali
sorumlulugun sartlari sdylece siralanabilir. Ilk olarak, kamu gérevlilerinin kasit, kusur veya
ihmallerinden kaynaklanan mevzuata aykir: karar, islem, eylem bulunmalidir. Ikinci olarak,

ortada bir kamu zarar1 olmalidir. Son olarak, mevzuata aykir1 karar, islem ve eylemle zarar
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sorumluluk sisteminde kusursuz sorumluluk anlayisindan vazgegcilmis

oldugunu gostermektedir.

Harcama yetkilisinin, harcama yetkisini devretmesi halinde harcama
yetkisi, devralana gectiginden harcama yetkisine iligskin karar, islem ve eylemler
devralan tarafindan gerceklestirilmekte, yetkisini devreden harcama yetkilisinin
mevzuata aykir1 karar almasi, islem yapmasi veya eylemde bulunmasi soz
konusu olmamaktadir. Yetkisini devretmek suretiyle harcama siirecinin disinda
kalan harcama yetkilisinin kasit, kusur veya ihmalinden s6z edilmesi de
miimkiin bulunmamaktadir. Mevzuata aykir1 karar, islem veya eylemi
bulunmayan kasit, kusur veya ihmali s6z konusu olmayan ve bu haliyle
herhangi bir zarara sebebiyet vermesi de miimkiin olmayan harcama yetkilisine
mali sorumluluk yiiklenmesi miimkiin bulunmamaktadir. Harcama yetkilisinin
bu durumda sorumlu tutulmasi;, hem Kamu Mali Yo6netimi ve Kontrol

Kanunu’yla hem de hukukun genel ilkeleriyle bagdastirilamaz.

Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu'nun 31’'inci maddesinin
dordiincii fikrasinin harcama yetkisinin devrinin yetkiyi devredenin idari
sorumlulugunu ortadan kaldirmayacagi yolundaki hiikmiinde gecen idari
sorumluluk, mali sorumlulugu igermez. Zira “idari sorumluluk” ve “mali
sorumluluk” ayr1 kavramlar olup, idarl sorumluluk, mali sorumlulugu
icermemektedir®®. Gergekten Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu'nun
Tirkiye Biiyiik Millet Meclisinde goriisiilmesi sirasinda diizenlenen Plan ve

Biitce Komisyonu raporunda “mali yOnetim alaninda siyasi, idarl ve mali

arasinda bir illiyet olmalidir. Bir bagka deyisle burada borglar hukukunun kusurlu
sorumluluk halinin sartlar1 olan; hukuka aykirilik, kusur, zarar ve illiyet bag1 esas alnarak
sorumlulugun sartlar1 diizenlenmektedir.

609 Jdari sorumlulugun mali sorumlulugu igerdigi, mali sorumlulugun idari sorumlulugun

dogal icerigi oldugu yoniinde goriis i¢in bkz. Bayar, Harcama Yetkilisi, s.41.
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sorumluluk birbirinden ayrilmakta, harcama yetkilisinin, mali yonden yaptig:
harcamalarin mevzuata uygunlugundan, yonetsel yonden ise verimlilik, etkinlik
ve tutumluluk ilkeleri ¢ercevesinde sorumlulugu diizenlenerek gorev, yetki ve
sorumluluklar acik bir sekilde ortaya konulmakta, yetki-sorumluluk dengesi
yeniden kurulmaktadir” denilmek suretiyle idari ve mali sorumlugun ayri
sorumluluk tiirleri oldugu acikca ifade edilmistir. Sayistay acisindan mali
sorumlulugun bir tazmin sorumlulugu olmasma karsin, 31'inci maddenin
dordiincii fikrasinda gegen idari sorumluluk, 657 sayii Kanunun 10"uncu
maddesi anlaminda, Devlet memurlarinin, amiri olduklar1 kurulus ve hizmet
birimlerinde kanun, tiiziik ve yonetmeliklerle belirlenen gorevleri zamaninda ve
eksiksiz olarak yapmaktan ve yaptirmaktan, maiyetindeki memurlari
yetistirmekten, hal ve hareketlerini takip ve kontrol etmekten gorevli ve
sorumlu olduklarma dair idari bir sorumluluktur. Kamu Mali Y6netimi ve
Kontrol Kanununun 31’inci maddenin dordiincii fikrasinda harcama yetkisinin
devrinin idari sorumlulugu kaldirmayacag: belirtilmektedir. Bunun methumu
mubhalifinden harcama yetkisinin devri halinde, devredenin mali
sorumlulugunun ortadan kalktig1 anlasilmaktadir. Gergekten kanun koyucu,
harcama yetkisinin devri halinde mali sorumlulugun da siirmesini amaglamis
olsaydi, mali ve idarl sorumlulugun ortadan kalkmayacagini agikga ifade eder
ya da yetki devrinin kapsayici sekilde sorumlulugu ortadan kaldirmayacagimi
belirtmekle yetinebilirdi. Bu yapilmamis, sadece idari sorumlulugun ortadan
kalkmayacagma vurgu yapilmistir. Dolayisiyla, harcama yetkisinin
devredilmesi, yetkiyi devredenin idari sorumlulugunu kaldirmamakla birlikte,
yetkiyi devreden harcama yetkilisinin mali sorumlulugunu ortadan
kaldirmaktadir. Bu nedenlerle, harcama talimatinin kullanilmasindan dogan
sorumlulugun, harcama yetkisinin devredildigi gorevliye ait olmasi gerektigi

kabul edilmelidiré?0.

610 Bkz. SGK. 14.6.2007 giin ve K.5189/1, (www.sayistay.gov.tr), (Erisim Tarihi 1.8.2007).
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dd. Gorev Ayriligr Nedeniyle Yetki Devrinde Harcama Yetkisinden

Dogan Sorumluluk

Kamu Mali Y6netimi ve Kontrol Kanunu'nun 31’inci maddesinin ikinci
fikrasinda, tegkilat yapist ve personel durumu gibi nedenlerle harcama
yetkililerinin belirlenmesinde giigliik bulunan idareler ile biitgelerinde harcama

birimleri siniflandirilmayan idarelerde harcama yetkisinin, {ist yonetici veya tist

Doktrinde aksi yondeki goriise gore; Kanun’daki ifade, zzmnen harcama yetkisini devreden
kisinin yonetim yetkisini elinde tutmaya devam edecegini, eylem ve islemleri yine kendi
emir ve talimatlar1 ile yonetip yonlendirecegi seklinde anlasilmalidir. Dolayisiyla harcama
yetkisi gercek anlamda devredilmemekte, sadece islemleri tekemmiil ettirme gorevi ast
kademeye devredilmis olmaktadir. Bu durum karsisinda, kurallara uygun olarak, kendi
insiyatifi ve imzasi ile ast kademeye yetki devreden yoneticinin hem idari hem de mali
sorumlulugunun kalkmayacagi, yetki(yi) devreden ile yetkiyi devralanin, Sayistay’a karsi
birlikte sorumlu olacaklar1 agiktir. Bu yonde bir kabtil, Kanun'un lafzina ve ruhuna da
uygundur. Aksi bir kabul, olay1 ¢oziimsiizliige gotiirmektedir. Harcama yetkisini devreden
ve fakat yonetim yetkisini elinde tutan amirin idarl sorumlulugunun devam edip mali
sorumlulugunun ortadan kalkmasi, idare hukukunun “gérev-yetki-sorumluluk” esitligi
ilkesinin ihlali anlamia gelecektir. Amir, is ve islemleri kendi emir ve talimatlari
dogrultusunda yonetecek, fakat sorumlulugu astin {izerine yiikleyecektir. Harcama yetkisi,
harcama talimatindan baslayip 6detmeye kadar tiim mali islemlerin yonetilip denetlenmesini
igeren bir siirectir. Harcama yetkili bu siiregte sadece sorumlulugu astina aktarip karar ve
yonetim yetkisini elinde tutamaz. Bu baglamdaki yetki devri, sadece kendi adina islem ve
eylemlerin takip ve tekemmiil ettirilmesinden ibaret kalir ki, burada yetkiyi devralan hem
kendisine yetki devreden amirine karsi sorumlu olur (ki bu bir idari sorumluluktur), hem de
yetkili makamlar karsisinda amirin sorumluluguna katilir. Bkz. Bayar, Harcama Yetkilisi,
s.42. Bu goriis idare hukukundaki yetki-sorumluluk iliskisini esas alirken yetki devrenin,
sorumluluk hukukundaki “sorumlu” kavramini, hukuka aykiri bir sekilde, genisletmis
olmakta, sorumlulugun dayanagi olan “kusur” kavramim ihmal etmektedir. Ote yandan,
Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu'nun kusursuz sorumlulugu terk eden kusurlu
sorumluluk anlayis1 da bu goriis ile yok sayilmaktadir. Dolayisiyla diizenlemenin bir kanun
boslugu olarak kabulii ile Kanun'un sbziine ve ruhuna aykiri yorumlanmasinin kabul

edil(ebil)mesi miimkiin degildir.
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yoneticinin  belirleyecegi kisiler tarafindan, mahalli idarelerde Igisleri
Bakanligi'nin, diger idarelerde ise Maliye Bakanli$i’'min uygun gortiisii izerine
ylriitiilebilecegi hitkme baglanmistir. S6zkonusu hiikiim uyarinca ya da biitge
kanunlarinda yer verilen bazi hiikiimler ile idareler veya idarelerin degisik
birimleri arasinda is ve hizmet iliskisine bagli olarak yapilan 6denek aktarimlari
ve buna bagh olarak harcama siiregleri, genel harcama siirecinin dismna
cikabilmektedir. Kanundan veya isin gereginden kaynaklanan bu tiir gorev
paylasimlarinda, aktarilan 6denegin kullanim yetkisi ve bu 6denekle yerine
getirilen islemlerin gerceklestirilmesi gorevi, 6denegi devralan idareye veya
birime gececeginden, harcama yetkisinden dogan sorumlulugun da, genel
harcama yetkililerinin sorumlulugu cercevesinde, 6denek aktariminin yapildig:
idare veya birimin harcama yetkilisine ait olmasi gerekmektedir. Ote yandan,
idare veya birimin teskilat yapisi nedeniyle, personel iicretlerinin kurulusun
personel biriminde, kurumun elektrik su giderlerinin idari ve mali isler
birimince ddenmesinde oldugu gibi, destek hizmet birimlerinde birlestirilen
harcamalar igin ist yOneticinin onay1 ile harcama yetkisinin, destek hizmet
birimi harcama yetkilisine verilmesi halinde de, harcama yetkisinden dogan
sorumlulugun gorev verilen destek hizmet birimi harcama yetkilisine ait olmasi
gerekmektedir. Bu nedenlerle, mevzuatta yer alan bazi hiikiimler nedeniyle
kamu idareleri arasinda veya idarenin degisik birimleri arasinda is ve hizmet
iliskisine bagli olarak yapilan O0denek aktarmalarinda, harcama yetkisinden
dogan sorumlulugun, 6denek aktarilan birimin en {ist yOneticisine ait olmasi

gerektigi kabul edilmelidiré'.

611 Bkz. SGK. 14.6.2007 giin ve K.5189/1, (www.sayistay.gov.tr), (Erisim Tarihi 1.8.2007).
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ee. Vekadlet Gorevi Nedeniyle Yetki Devrinde Harcama Yetkisinden

Dogan Sorumluluk

Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu'nun 31’inci maddesi uyarinca
blitceyle Odenek tahsis edilen harcama biriminin en {ist yoneticisi harcama
yetkilisidir. Kanunda 6ngoriilen harcama yetkilisinin izin, hastalik ve gegici
gorev gibi sebeplerle gorevlerinde bulunmadig1 durumlarda, bu kisilerin yerine,
mevzuatlarinda ongoren usulle vekaleten atanan kisi asilin tiim yetki ve
sorumluluklarin tastyacagindan harcama yetkisini de kullanacaktir. Bu nedenle,
harcama yetkilisinin yerine, mevzuatinda ongoriilen usullere uygun olarak
vekaleten atanan gorevlinin, vekalet ettigi goreve ait harcama yetkisini
kullanmasindan dogan sorumlulugun bu gorevi vekaleten yiiriiten gorevliye ait

olmasi gerektigi kabul edilmelidir®'2.

4. Gerg¢eklestirme Gorevlisi

a. (Gergeklestirme Gorevlisinin) Tanim(1) ve Harcama Siirecindeki Yeri

Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu'nun 33’tincii maddesine gore,
btitceden bir giderin yapilabilmesi i¢in is, mal veya hizmetin belirlenmis usul ve
esaslara uygun olarak alindiginin veya gerceklestirildiginin gorevlendirilmis
kisi veya komisyonlarca onaylanmasi ve gerceklestirme belgelerinin

diizenlenmis olmasi gerekmektedir. Giderlerin gerceklestirilmesi; harcama

612 Bkz. SGK. 14.6.2007 giin ve K.5189/1, (www.sayistay.gov.tr), (Erisim Tarihi 1.8.2007). Krs.
Goziibiiyiik-Tan, s.442-445; Gozler, 5.300-302. Ayrica bkz. Harcama Yetkilileri Hakkinda
Genel Teblig (Seri No:2), (RG.28.04.2006-26152).
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yetkililerince belirlenen gorevli tarafindan diizenlenen 6deme emri belgesinin®'
harcama yetkilisince imzalanmasi ve tutarin hak sahibine O6denmesiyle
tamamlanir. Buna gore gergeklestirme gorevlileri, harcama talimati tizerine isin
yaptirilmasi, mal veya hizmetin alinmasi, teslim almaya iligkin islemlerin
yapilmasi, belgelendirilmesi ve 6deme igin gerekli belgelerin hazirlanmasi
gorevlerini yiiriitiirler; biitce giderine konu olan is, mal veya hizmetlerin
alindiginin veya gerceklestirildiginin tesbitini saglarlar. Ayni sekilde elektronik
ortamda olusturulan ortak bir veri tabanindan yararlanmak suretiyle yapilacak
harcamalarda, veri giris islemleri de gerceklestirme (gorevlisinin) gorevi sayilir.
Bu cercevede, mal veya hizmet alinmasi ve is yaptirilmasi konusunda harcama
yetkilileri tarafindan gorevlendirilen kisiler ile bu amagcgla kurulmus
komisyonlarda gorev alanlar ve gerceklestirme belgelerinin diizenlenmesinde

gorev alanlarin tiimii gerceklestirme gorevlisidir®!4.

Gergeklestirme gorevlilerinin gorev tanimi, 1050 sayii Kanun'daki
tahakkuk memurlarimi karsilamakla birlikte, “gerceklestirme gorevlisi”
kavramimnin daha genis kapsamli oldugu ve harcama siirecindeki statiiyii daha
iyi ifade ettigi anlasilmaktadir. 1050 sayili Kanun uygulamasinda, her idarede
bir tahakkuk memuru bulunmakta (ya da 6ddenek kullanma yetkisi verilen her
bir birimde), tahakkuk memuru, maiyetinde bulunan kamu gorevlileriyle
tahakkuk islemlerini yiiriitmekte ve mal veya hizmetlerin alinmasi veya islerin
yaptirilmasma iliskin harcama belgelerini hazirlayarak bunlar1 tahakkuka

baglamaktayd. [ta amiri onay belgesinin alinmasindan, mal ve hizmetlerin

13 Odeme emri belgesi, kesin 6demelerde 6deme emri belgesini; 6n 6demelerde ise muhasebe
islem fisini iade etmektedir. Dolayisiyla 6deme belgesi denilince 6deme emri belgesi ile
muhasebe iglem fisi ifade edilmektedir.

614 Candan, Sorumluluk, s.11. Ayn1 yonde Mutluer-Oner-Kesik, s.238; Bayar, Mali Sorumluluk,
s.17. Ancak giderin hak sahibine 6denmesi ve muhasebe islemlerini yapan muhasebe

birimindeki gorevliler, gerceklestirme gorevlisi degildir. Bkz. Tosun-Cebeci, 5.92.
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teslim alinmasi, islerin yaptirilmasi asamasina, tahakkuk evraklarmin hazirlanip
giderin Odenebilir asamaya getirilmesine kadarki siirecte birgcok kisi gorev
alabilmekte ancak bunlar tahakkuk memuru olarak tanimlanmamaktaydi.
Ancak, yeni sistemde gergeklestirme gorevlilerinin gorevleri incelendiginde,
harcama yetkilisinin verecegi harcama talimati iizerine mal veya hizmetin
alinmasi, isin yaptirilmasi, teslim almaya iliskin iglemlerin yapilmasi,
belgelendirilmesi ve 6deme icin gerekli belgelerin hazirlanmas: gorevlerini ifa
eden tim personelin gergeklestirme gorevlisi olarak tanimlandig:
anlasilmaktadir. Buna gore “gerceklestirme gorevlisi” seklindeki tanim(laman)mn
tahakkuk memurlarini karsiladig1 yoniindeki anlayis®®, kavrami ifade etmekte

yetersiz kalmaktadir¢?®.

Giderin gergeklestirilmesi siirecinde ¢esitli bicimde gorev alan
gerceklestirme gorevlilerinden harcama yetkilisi tarafindan belirlenen
gerceklestirme gorevlisi 6deme emri belgesini diizenleyecek; onceki sistemde
tahakkuk memuru tarafindan yapilan belge tanzimi isini yapacaktir. Ayrica
O0deme belgelerinin tanzimi siirecinde 6n mali kontrol gorevini de ifa edecektir.
Bu agidan ddemeye esas kanitlayici belgeleri hazirlayip 6deme emri belgesini
diizenleyen ve harcama yetkilisinin imzasina sunan bu gorevlinin, s6z konusu
gorevi nedeniyle giderin gerceklestirilmesinde cesitli sekillerde gorev alan
gerceklestirme gorevlilerinden baska bir unvanla/sifatla (gider tahakkuk
memuru gibi) tanimlanmasinin daha uygun diisecegi diistiniilmektedir. Buna
gore, giderin gergeklestirilmesi siirecinde; isin yaptirilmasi, mal veya hizmetin
alinmasi, teslim almaya iliskin islemlerin yapilmasi, belgelendirilmesi gibi isleri

yapan gorevliler ile harcama yetkilisi tarafindan yapilan belirleme sonrasinda

15 Bkz. Kizilkaya, Sorumluluk, s.218; Tosun, Kamu Mali Yonetimi, s.113.

616 Bkz. Bayar, Mali Sorumluluk, s.18. Ayn1 yonde Bayar, Kanun, s.54.
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o0deme igin gerekli belgelerin hazirlanmasi gorevini yiiriiten gorevliler farkli bir

unvanla/sifatla tanimlanmis olacaktir.6'7.

Harcama siirecinde bir mali islemi gerceklestirmekle gorevli olanlarin
sorumlulugunun belirlenmesinde, gerceklestirme islemini yapan memurun,
yetkili ve gorevli olmas1 ve yapilan giderin de bu gorevli tarafindan diizenlenip
imzalanan belgeye dayamiyor olmasi zorunludur. Buna gore gerceklestirme
gorevi cercevesinde, belge ve imza olmadan Odeme emri belgesi
tamamlanmamakta; belgeyi diizenleyenin de gerceklestirme konusunda
yetkisinin bulunmasi ve harcama talimati ile veya amir tarafindan
gorevlendirilmis olmas: gerekmektedir. Bu anlamda gerceklestirme belgelerinin
hazirlanmasi, taslak metinlerin yazilmasi, temize ¢ekilmesi, kaydedilmesi,
bilgisayara giris yapilmasi gibi yardimci hizmetlerin gerceklestirme gorevi
kapsaminda degerlendirilmesi miimkiin bulunmamaktadir®®. Zira harcama
talimatinin verilmesinden 6deme emri belgesinin diizenlenmesine kadar gegen
siirecte yer alan her gorevli gerceklestirme gorevlisidir®®. Bu cercevede
gerceklestirme gorevlisinin  sorumlulugunun, giderin gergeklestirilmesi
siirecindeki gorevine paralel olarak sorumlulugunun ortaya konulmasi

gerekmektedir.

67 Bkz. Candan, Sorumluluk, s.12. Ayrica bkz. Bayar, Mali Sorumluluk, s.18.

618 Bkz. SGK. 14.6.2007 giin ve K.5189/1, (www.sayistay.gov.tr), (Erisim Tarihi 1.8.2007). Ayrica
bkz. Mutluer-Oner-Kesik, s.238; Bayar, Mali Sorumluluk, s.17.

619 Colak, Kanun, s.107; Kizilkaya, Sorumluluk, s.218; Karaarslan, Kamu Harcama Hukuku,

s.297.
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b. Gergeklestirme Gorevlisinin Sorumluluklart

aa. Odeme Emri Diizenlenmesi Asamasinda(ki) Gerceklestirme
Yetkisinin Kullanilmasindan Dogan Sorumluluk

Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu'nun 33’tincii maddesinin birinci
fikras1 hiitkmii uyarinca 6deme emri belgesi, harcama yetkilisi tarafindan
belirlenen bir gorevli tarafindan diizenlenecektir. Bu cercevede diizenlenen
Odeme emri, taahhiit ve tahakkuk asamalarindan sonra 6deme asamasina
gecilmesine esas tegkil etmekte, harcama siirecinin tamamlanmasindan onceki
asamay1 olusturmaktadir. 1050 sayili Kanun donemindeki, “verile emrine
baglama” olarak ifade edilen bu asama sonrasinda, (harcama konusu) tutarin

hak sahibine 0denmesi miimkiindiir.

Ic Kontrol ve On Mali Kontrole Iliskin Usul ve Esaslarn 12 ve 13'{incii
maddelerinde Odeme emri belgesi diizenleme gorevi, 6n mali kontrol
kapsaminda ele alinmakta ve “kontrol edilmis ve uygun goriilmistiir” serhi
cercevesinde degerlendirilmektedir. Sozkonusu hiikiimlere gore; harcama
yetkilileri, yardimcilar1 veya hiyerarsik olarak kendisine en yakin iist kademe
yoneticileri arasindan bir veya daha fazla sayida gerceklestirme gorevlisini
odeme emri belgesi diizenlemekle gorevlendirecek, 6deme emri belgesini
diizenlemekle gorevlendirilen gergeklestirme gorevlileri de, 6deme emri belgesi
ve eki belgeler tizerinde 6n mali kontrol yapacaklardir®®. Buna gore

gerceklestirme gorevlisinin ifa edecegi en 6nemli fonksiyon “6n mali kontrolii”

620 Kamu mali yonetim sistemindeki yeni kurgu(lama), sistem ve siire¢ acgisindan yerinde
olmakla birlikte, harcama yetkilisinin gérevlendirme yoluyla belirlenmesi agisindan yeniden
diizenlenmeye ihtiya¢ duyuldugu diisiiniilmektedir. Zira gorevlendirme yoluyla harcama
siirecinin disindan kisilerin sistem icinde gorevlendirilmesi, hem siirecin isleyisi hem
sistemin ruhu hem de yetki-sorumluluk dengesine aykir1 diismektedir. Ayn1 yénde Bayar,

Harcama Yetkilisi, s.44. Krs. Tosun-Cebeci, s.92.
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gerceklestirmektir®?’. Bu nedenle, Odeme emri belgesini diizenleyen
gerceklestirme gorevlisinin yaptigr islemler nedeniyle sorumluluk {istlenmesi
yetki-sorumluluk dengesinin saglanmasinin bir geregidir. Gergeklestirme
gorevlisinin (harcama yetkilisi gibi) (kim oldugunun) agik¢a belirtilmemesi,
(gorevli ve yetkili olma agisindan) harcama siireci agisindan bir sorun gibi
goriilse de®?? hukuki agidan harcama yetkililerine bu konuda yetki taninmasi ile
olas1 sorunlarin asilmasi mimkiindiir. Kald1 ki, ikincil mevzuat ile gereken
diizenlemeler yapilmis ve muglaklik giderilmistir. Kanun’dan kaynaklanan
yetkilendirmenin varligt “kanuni idare” ilkesini gerceklestirme; harcama
siirecindeki yetki ve sorumluluk konusunda denge agirligini harcama yetkilisine
kaydirmaktadir. Ote yandan, Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile
harcama birimlerinde siire¢ kontrolii yapilarak her bir islem daha Onceki
islemlerin kontroliinii igerecek sekilde tasarlanip uygulanacak, mali islemlerin
ylriitiilmesinde gorev alanlar, yapacaklar: islemden onceki islemleri de kontrol
edeceklerdir. Bu baglamda 6deme emri belgesini diizenlemekle gorevlendirilen
gerceklestirme gorevlileri de, 6deme emri belgesi ve eki belgeler iizerinde 6n
mali kontrol yaparak, 6deme emri belgesi lizerine “kontrol edilmis ve uygun

goriilmustiir” serhi diisiip imzalayacaklardir®®. Bu nedenle odeme emri

2 On Mali Kontrol, Usul ve Esaslar'in 3'iincii maddesine gore, idarelerin gelir, gider, varlik ve
yiikiimliliiklerine iliskin mali karar ve islemlerinin; idarenin biitgesi, biitce tertibi,
kullanilabilir 6denek tutari, harcama programi, finansman programi, merkezi yonetim biitce
kanunu ve diger mali mevzuat hiikiimlerine uygunlugu ve kaynaklarin etkili, ekonomik ve
verimli bir sekilde kullanilmasi yonlerinden yapilan kontroliinii ifade etmektedir.

62 Colak, Kanun, s.109.

63 Harcama birimlerinde ve mali hizmetler biriminde yapilan kontrol sonucunda, mali karar ve
islemin uygun goriilmesi halinde, dayanak belgenin {izerine "Kontrol edilmis ve uygun
gortilmistiir" serhi diisiilmesi yaninda yazili goriis diizenlenmesi de miimkiindiir. Baz1
kontrol islemlerinde kontrol edilmistir serhi yerine yazili goriis diizenlenmesi zorunludur.
Bunlar: taahhiit evraki ve sozlesme tasarilarinin kontrolii ile yurtdis: kira katkis:

islem dosyalariin kontroliidiir. Mali hizmetler birimince yapilan kontroller sonucunda mali
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belgesini diizenleyen gorevli, gerceklestirme belgelerinin 6deme emri belgesine
dogru aktarilmas1 yaninda, diizenledigi belge ile birlikte harcama siirecindeki
diger belgelerin dogrulugundan ve mevzuata uygunlugundan da sorumludur.
Dolayisiyla buradaki sorumluluk anlayisinin, “kusur sorumlulugu” esasindan
hareketle, idari, cezai ve mali sorumlulugu icine alan, merkezinde
gerceklestirme gorevlisinin bulundugu hesap verme sorumlulugu olarak kabul
edilmesi, sistemin ruhuna uygun diismektedir®®. Bu cercevede, asli bir
gerceklestirme belgesi olan 6deme emri belgesini diizenleyen sifatiyla imzalayan
gerceklestirme gorevlisinin, diizenledigi belge ile birlikte harcama siirecindeki
diger belgelerin dogrulugundan ve mevzuata uygunlugundan harcama yetkilisi

ile birlikte sorumlu tutulmas: gerektigi kabul edilmelidir®?.

bb. Odeme Emrine Ekli Belgelerin Diizenlenmesi Asamasinda(ki)

Gerceklestirme Yetkisinin Kullanilmasindan Dogan Sorumluluk

Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu'nun 33’tincii maddesi uyarinca

biitceden bir giderin yapilabilmesi i¢in is, mal veya hizmetin belirlenmis usul ve

karar ve islemin uygun goriilmemesi halinde nedenleri agikca belirtilen bir goriis yazisi
yazilarak kontrole tabi karar ve islem belgeleri eklenmek suretiyle ilgili harcama birimine
gonderilir. Bu yazida, yapilan kontrol sonucunda mali karar ve islemin uygun goriiliip
goriilmedigi, uygun goriilmemisse nedenleri agik¢a belirtilir. Bkz. Tosun, Kamu Mali
YOnetimi, s.439.

¢ Bkz. Mutluer-Oner-Kesik, s.238; Kizilkaya, Sorumluluk, s.218; Arcagok-eriiz, s.122,
Karaarslan, Kamu Harcama Hukuku, s.297. Krs. Tosun-Cebeci, s.92; Candan, Sorumluluk,
s.12

05 Bkz. SGK. 14.6.2007 giin ve K.5189/1, (www.sayistay.gov.tr), (Erisim Tarihi 1.8.2007). Ayni
yonde Kizilkaya, Sorumluluk, s.218; Karaarslan, Kamu Harcama Hukuku, s.297. Krs.
Candan, Sorumluluk, s.12. Ancak buradaki sorumluluk anlayisi, hesap yargisi anlaminda,
hesap verme sorumlulugunun tesbitine uygun degildir. Zira hesap doneminin siiresi
boyunca gergeklestirilen binlerce islemin her birinde rol alan degisik kisi hakkinda denetim

yapmak ve sorusturma ytiriitmek oldukga giictiir. Bkz. Bayar, Kanun, s.58.
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esaslara uygun olarak alindiginin veya gergeklestirildiginin gorevlendirilmis
kisi veya komisyonlarca onaylanmis ve gerceklestirme belgelerinin diizenlenmis
olmas1 gerekmektedir. Bir mali islemin gergeklestirilmesinde gorevli olanlarin
sorumlulugunun belirlenmesinde, bu gorevlilerin yetkili ve gorevli olmas1 ve
yapilan giderin de bu gorevlilerce diizenlenen belgeye dayaniyor olmasi
hususlarina bakilmas: gerekmektedir. Bir baska deyisle, mali islemin
gerceklestirilmesinde, gorevli olanlarin imzasi olmadan O6deme belgesinin
tamamlanmis sayillmamasi gerekmektedir. Bu nedenle, 6deme emri belgesine
eklenmesi gereken taahhiit ve tahakkuk islemlerine iliskin fatura, beyanname,
tutanak gibi gerceklestirme belgelerini diizenleyen veya bu belgeleri kabul eden
gerceklestirme gorevlilerinin, bu gorevleriyle ilgili olarak yapmalar1 gereken is
ve islemlerle smirli olarak harcama yetkilisiyle birlikte sorumlu tutulmalar:

gerektigi kabul edilmelidir®?.

cc. Kurul, Komisyon veya Benzeri Bir Organca Gergeklestirme
Belgelerinin Diizenlenmesi Asamasinda(ki) Gerceklestirme Yetkisinin

Kullanilmasindan Dogan Sorumluluk

Kamu Mali Y6netimi ve Kontrol Kanunu'nun 33’iincii maddesi uyarinca
mali islemin gergeklestirilmesinde gorevli olanlarin sorumlulugu, bu islemleri
yetkili ve gorevli olarak yapmalarina ve yapilan giderin bu kisilerce diizenlenen
belgeye dayanilarak yapilmasi hususlarina gore belirlenmektedir. Bu nedenle
hukuka uygun olarak olusturulan kurul, komisyon veya benzeri bir organ
tarafindan diizenlenen kesif, rapor, tutanak, karar veya 6ddemeye esas benzeri
belgelerden dogacak sorumluluga, islemi gerceklestiren ve bu belgeyi

diizenleyip imzalayan kurul {iiyelerinin de dahil edilmeleri ve bu islem

626 Bkz. SGK. 14.6.2007 giin ve K.5189/1, (www.sayistay.gov.tr), (Erisim Tarihi 1.8.2007). Aym

yonde Bayar, Mali Sorumluluk, s.28.
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nedeniyle harcama yetkilisiyle birlikte sorumlu tutulmalari gerektigi kabul

edilmelidirt?’.

dd. Elektronik Ortamda Olusturulan Ortak Veri Tabanina Bilgi
Girisine Esas Olacak Belgelerin Diizenlenmesi = Asamasinda(ki)

Gerceklestirme Yetkisinin Kullanilmasindan Dogan Sorumluluk

Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu'nun 33tincii maddesinin
tclincii fikrasinda; “elektronik ortamda olusturulan ortak bir veri tabanindan
yararlanmak suretiyle yapilacak harcamalarda, veri giris islemleri
gerceklestirme gorevi sayilir.” hiikmii yer almaktadir. Bu nedenle 6deme
belgesine ayrica bu verileri kamitlayici belge baglanmaz (MYHBY. m. 5/IV,V).
Merkezi Yonetim Harcama Belgeleri Hakkinda Genel Tebligi'nde®®, veri giris
islemlerinin gergeklestirme gorevi sayilacagi, 6deme belgesine aylik bordrolarin
baglanmayacagl, degisikliklere iliskin kanitlayici belgelerin 6deme belgesine
baglanacag1 belirtilmistir. Ortak veri tabanina girilen verilerin dogrulugu
halinde, ¢iktinin dogrulugu sistemce giivenceye baglandigindan, elektronik
ortamdan alinan ¢iktinin sihhati, dogrudan dogruya veri girisinin dogruluguyla
ilgili bulunmaktadir. Bu nedenlerle, elektronik ortamda olusturulan veri
tabanindan yararlanilarak yapilacak harcamalarda, sisteme girilecek verilerin
bulundugu belgeleri diizenleyen ve imzalayan gorevlilerin, bu islemle ilgili
gerceklestirme gorevlisi olarak kabul edilmesi ve yaptig1 islemlerden harcama
yetkilisi ve sorumlulugu bulunan diger gerceklestirme gorevlileriyle birlikte

sorumlu tutulmalar gerektigi kabul edilmelidir®®.

627 Bkz. SGK. 14.6.2007 giin ve K.5189/1, (www.sayistay.gov.tr), (Erisim Tarihi 1.8.2007).
628 RG. 26.03.2007-26456.
69 Bkz. SGK. 14.6.2007 giin ve K.5189/1, (www.sayistay.gov.tr), (Erisim Tarihi 1.8.2007).
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5. Muhasebe Yetkilisi

a. (Muhasebe Yetkilisinin) Tanim(1) ve Harcama Siirecindeki Yeri

Harcama siirecinin son asamasmin gerceklestirilmesi, yani 6demenin
yapilabilmesi agisindan, ©deme belgesinin harcama yetkilileri tarafindan
imzalanmasindan sonra evrakin muhasebe yetkilisine gonderilmesi
gerekmektedir. Bu cercevede, 1050 sayili Kanun'un yiiriirliigti donemindeki;
gelirleri toplama, nakit ve mallar1 saklama, biitiin nakit ve mal islemlerini yapan
ve Sayistay’a yonetim donemi hesabi veren “sayman” Kamu Mali Yonetimi ve
Kontrol Kanunu'nun 62'nci maddesinde “muhasebe yetkilisi” olarak
tanimlanmistir. Muhasebe yetkilisi; gelirlerin ve alacaklarin tahsili, giderlerin
hak sahiplerine O6denmesi, para ve parayla ifade edilebilen degerler ile
emanetlerin alinmasi, saklanmasi, ilgililere verilmesi, gonderilmesi ve diger tim
mali islemlerin kayitlarinin yapilmasi ve raporlanmasi islemlerini yiiriiten ve bu
hizmetlerin yapilmasindan ve muhasebe kayitlarinin usuliine uygun, saydam ve

erisilebilir sekilde tutulmasindan sorumlu olan kamu gorevlisidir®®. Muhasebe

60 Mubhasebe yetkilisinin tanimda belirtilen unsurlar1 gerceklestirmek agisindan sahip oldugu
gorevler(i) ve yetkiler(i), Muhasebe Yetkililerinin Egitimi, Sertifika Verilmesi ile Calisma
Usul ve Esaslar1 Hakkinda Yonetmelik’in 23’iincii maddesiyle belirlenmistir (RG.21.01.2006-
26056). Sozkonusu hitkme gore gorevler ve yetkiler sunlardir;

- Gelirleri ve alacaklar ilgili mevzuatina gore tahsil etmek, yersiz ve fazla tahsil edilenleri
ilgililerine iade etmek.

- Giderleri ve borglar1 hak sahiplerine 6demek.

- Para ve parayla ifade edilebilen degerler ile emanetleri almak, saklamak ve ilgililere vermek
veya gondermek.

- Mali islemlere iliskin kayitlar1 usuliine uygun, saydam ve erisilebilir sekilde tutmak, mali

rapor ve tablolar1 her tiirlii miidahaleden bagimsiz olarak diizenlemek.
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yetkilisinin yaptig1 (tanimda belirtilen) islemler “muhasebe islemi”, bu
is(lem)lerin yapildig1 yer ise “muhasebe birimi”dir.

Muhasebe yetkilisi, harca siirecinde iistlenilen bir gorev tinvani olup,
kadro tinvami degildir. Muhasebe yetkilisi taniminda belirtilen muhasebe
hizmetlerini yiiriiten kisini kadro tinvaninin daire baskani, hesap isleri daire
baskani, hesap isleri miidiirii, muhasebe miidiirii, mal miidiirii, midiir veya
bagska unvanlar1 tagimasi Oonemli olmayip, kadro {invarmi ne olursa olsun
muhasebe hizmetine iliskin isleri muhasebe yetkilisi sifatiyla yapacak, bu islere

iliskin belgeleri de muhasebe yetkilisi sifatiyla imzalayacaktiré3!.

Muhasebe birimlerinin genel biite kapsamindaki kamu idarelerinde,
strateji gelistirme birimlerinin disinda olmasi Ongoriilmiisken genel biitce
kapsami disinda kalan kamu idarelerinde muhasebe hizmetleri biriminin i¢inde
orgiitlenmesi  ongorilmistir (KMYKK.m.60/I-f). Muhasebe birimlerinin
orgiitlenmesine iliskin esaslarin belirlendigi yeni kamu mali yonetim sistemi

anlayisinda muhasebe hizmeti, artik strateji gelistirme birim(lerin)in bir alt

- Gerekli bilgi ve raporlari, Bakanliga, hizmet verilen ilgili kamu idaresinin harcama yetkilisi
ile {ist yoneticisine ve yetkili kiinmig diger mercilere muhasebe yonetmeliklerinde belirtilen
siirelerde diizenli olarak vermek.
- Vezne ve ambarlarin kontroliinii ilgili mevzuatinda dngoriilen stirelerde yapmak.
- Muhasebe hizmetlerine iliskin defter, kayit ve belgeleri ilgili mevzuatinda belirtilen
siirelerle muhafaza etmek ve denetime hazir bulundurmak.
- Muhasebe yetkilisi mutemetlerinin hesap, belge ve islemlerini ilgili mevzuatinda 6ngoriilen
zamanlarda denetlemek veya muhasebe yetkilisi mutemedinin bulundugu yerdeki birim
yoneticisinden kontrol edilmesini istemek.
- Hesabini kendinden sonra gelen muhasebe yetkilisine devretmek, devredilen hesab:
devralmak.
- Muhasebe birimini yonetmek.

61 Kizilkaya, Muhasebe Yetkilisi, s.19; Tosun-Cebeci, s.151; Ozbahar, s.97. Ayn1 yonde Colak,
Kanun, s.110.
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fonksiyonu olarak kabul edilmekte; icrai fonksiyon iistlenmemektedir®?. Bu
cercevede, 4059 sayili Hazine Miistesarlig1 ile Dis Ticaret Miistesarlig1 Teskilat
ve Gorevleri Hakkinda Kanun®?® hiikiimlerine istinaden faaliyet gosteren ig
O0demeler, dis 6demeler ve devlet borglarina iliskin muhasebe yetkilisi birimleri
sakli kalmak kaydiyla, genel biitge kapsamindaki kamu idarelerinin muhasebe

hizmetleri Maliye Bakanligi'nca yiiriitiilecektiré.

Mubhasebe yetkilisinin harcama stirecindeki rolii belge kontrolii ve 6deme
olarak goriilmekte ise de, kurulus muhasebesinin genel diizenlemesi ve yonetim
donemi hesabinin verilmesi bakimindan bu gorevlinin 6zel bir yeri ve islevi
vardir. Ancak asagida ayrintili olarak incelendigi tizere, 1050 sayii Kanun
donemindeki kusursuz sorumluluk anlayisi cercevesinde saymanin,
harcama/6deme siirecinin her asamasindan sorumlu tutulmasi yetki-sorumluluk
dengesi(sizligi)nin saglanmasina hizmet ettiginden yeni sistemde yetki-
sorumluluk dengesinin kurulmasina 6zen gosterilmis; harcama siirecinde gorev,

yetki ve sorumluluklar agikca ortaya konulmustur; sorumluluk kaynag:

62 Colak, Kanun, s.110. Krs. Hasan Akbulut, s.43-44.

63 RG. 20.12.1994-22147. Genel biitgeye dahil tim kurumlarin saymanhk hizmetleri yeni
deyimiyle muhasebe hizmetleri Maliye Bakanligmma bagh birimlerce yiiriitiilmesine-
ylriitiillecek olmasina karsin Hazine Miistesarligi biinyesindeki ii¢ saymanligin mevcut
konumu korunmak suretiyle muhasebe hizmetleri konusunda birlik saglanmamustir. Bkz.
Candan, Sorumluluik, s.16.

64 Bu gercevede 5436 sayili Kamu Mali Yonetimi Ve Kontrol Kanunu fle Baz1 Kanun Ve Kanun
Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasi Hakkinda Kanun'un (RG.22.12.2005-
26033) 15’inci maddesi hiitkmii geregince, Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu'nun
60'mc1 maddesinin birinci fikrasinda belirtilen gorevlerin, kamu idarelerinde Strateji
Gelistirme Bagkanliklari, Strateji Gelistirme Daire Bagkanliklar1 ve strateji gelistirme ve mali
hizmetlere iliskin hizmetlerin yerine getirildigi miidiirliikler tarafindan yfiriitiilecegi hitkme
baglanmistir. Muhasebe islemlerine iligskin orgiitlenme igin bkz. Kizilkaya, Muhasebe

Yetkilisi, 5.20 vd. Ayrica bkz. Ozbahar, s.97.
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kullanan ve (harcamay1) gergeklestiren kisilere birakilmistir®®. Bu anlamda
muhasebe yetkililerinin sorumlulugu; smirli bir kusur sorumlulugudurés.
Ancak Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu'nun sozkonusu anlayisi
cercevesinde muhasebe yetkililerinin ~Sayistay’a karsi hesap verme
sorumluluklarini diizenleyen agik bir hiikiim bulunmamakla birlikte, Kanun'un
61’inci maddesinde defter, kayit ve belgelerin usuliine uygun olarak
tutulmasindan, = muhafaza edilmesinden ve  denetim icin  hazir
bulundurulmasindan muhasebe yetkililerinin sorumlu olduklari, 8’inci
maddesinde de her tiirlii kamu kaynagimin elde edilmesi ve kullanilmasinda
gorevli ve vyetkili olanlarin, kaynaklarin muhasebelestiriimesinden ve
raporlanmasindan sorumlu olduklar: ve yetkili kilinmis mercilere hesap vermek
zorunda olduklar1 belirtilmistir. Muhasebe Yetkililerinin Egitimi, Sertifika
Verilmesi ile Calisma Usul ve Esaslari Hakkinda Yonetmeligin 36'nci
maddesinin ikinci fikrasinda da “yonetim donemi hesabi, gorev basindaki
muhasebe yetkilisi tarafindan, mevzuatinda belirtilen siire igerisinde yetkili
mercilere verilir” seklinde diizenlenmistir. S6zkonusu hiikiimler karsisinda,
muhasebe yetkililerini Sayistay’a hesap verme konusunda birinci derece
sorumlu oldugu kabul edilmelidir. Bu itibarla Sayistay’a karst sorumluluk
noktasinda muhasebe yetkilisinin sorumlulugunun ayrmtili olarak ele alinmasi

gerekmektedir.

65  Bu cercevede muhasebe yetkilisi, “yetkileri daraltilmis, sorumlulugu azaltilmis saymanin
yeni adidir”. Bkz. Hasan Akbulut, s.44. Ayrica bkz. Mutluer-Oner-Kesik, s.239; Ozbahar,
5.96.

®6  Mali islemlerin son asamasinda olmalar1 sebebiyle, muhasebe yetkililerinin incelemeleri
gereken hususlarin disinda, mevzuata aykiriliktan ve 6denek asitmindan kaynaklanan kamu
zararlar1 basta olmak {izere mali sorumluklar1 sézkonusu olmayacaktir. Bkz. Kizilkaya,
Sorumluluk, s.220. Aym yénde Karaarslan, Kamu Harcama Hukuku, s.299; Colak,

Degerlendirme, s.24.
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b. Muhasebe Yetkilisinin Sorumlulugu

aa. imza Kontrol Gérevinden Kaynaklanan Sorumluluk

Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu'nun 61’inci maddesi uyarinca,
mubhasebe yetkilisinin 6deme asamasinda, 6deme emri belgesi ve eki belgeler
tizerinde yetkililerin imzasin1 arama yiikiimliiliigti bulunmaktadir. Bu nedenle
O0deme asamasinda, Odeme emri belgesi iizerinde harcama yetkilisi ve
gerceklestirme gorevlisinin imzalar1 olmakla birlikte, 6deme emri belgesi eki
belgeler iizerinde herhangi bir imza eksigi varsa muhasebe yetkilisinin, 6deme
emri belgesi lizerinde imzasi bulunan harcama yetkilisi ve gerceklestirme
gorevlisiyle birlikte sorumlu tutulmasi gerekmektedir®”. Buna karsilik 6deme
emri belgesi iizerinde harcama yetkilisi veya gerceklestirme gorevlisinden
sadece birinin imzas1 varsa, muhasebe yetkilisinin, imzas1 bulunan gorevliyle
birlikte sorumlu tutulmasi gerekmektedir. Ote yandan 6deme emri belgesi
tizerinde harcama yetkilisi ve gerceklestirme gorevlisinin imzalari yoksa
muhasebe yetkilisinin tek basma sorumlu tutulmasi gerektigi kabul

edilmelidir®ss.

bb. (Odemeye Esas) Belge Kontrol Gorevinden Kaynaklanan

Sorumluluk

Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu'nun 61'inci maddesi ile
Muhasebe Yetkililerinin Egitimi, Sertifika Verilmesi ile Calisma Usul ve Esaslar1
Hakkinda Yonetmelik’in 29’uncu maddesinde, muhasebe yetkilisinin taahhiit ve

tahakkuk asamalar: tamamlanmis, 6deme emri belgesi diizenlenmis ve 6n mali

67 Bkz. ve krs. Tosun-Cebeci, s.152; Colak, Kanun, s.113.
68 Bkz. SGK. 14.6.2007 giin ve K.5189/1, (www.sayistay.gov.tr), (Erisim Tarihi 1.8.2007). Aksi

yonde Kizilkaya, Sorumluluk, s.220; Karaarslan, Kamu Harcama Hukuku, 5.299.
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kontrolden gegerek 6denmek iizere muhasebe birimine gelmis bulunan gider ve
muhasebe belgeleri ile 6n 6deme belgeleri tizerinde, 6demeye iliskin belgelerin
tamam olup olmadigini ve maddi hata bulunup bulunmadigini kontrol etmekle
ylukiimlii oldugu, ilgili mevzuatinda belirtilen belgeler disinda belge
aramayacagl ve sorumlugunun gorevi geregi incelemesi gereken belgelerle

smirli oldugu belirtilmektedir.

Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu'nun 33’tincii maddesi uyarinca
biitceden bir giderin yapilabilmesi i¢in is, mal veya hizmetin belirlenmis usul ve
esaslara uygun olarak alindiginin veya gerceklestirildiginin gorevlendirilmis
kisi veya komisyonlarca onaylanmis ve gerceklestirme belgelerinin diizenlenmis
olmasi gerekmektedir. Bu cercevede gerceklestirme gorevlilerinin, harcama
talimat1 {izerine isin yaptirilmasi, mal veya hizmetin alinmasi, teslim almaya
iliskin islemlerin yapilmasi yaninda bu islemlerin belgelendirilmesi ve 6deme
icin gerekli belgelerin hazirlanmasi gorevi de bulunmaktadir. Dolayisiyla
O0demeye esas teskil eden belgelerdeki noksanliklardan gergeklestirme gorevlisi
sorumlu degildir. Ote yandan, giderin taahhiit ve tahakkuk asamalarina ait
olup, cesitli gerceklestirme gorevlilerinin kendi gorevleri cergevesinde
diizenledikleri ve imzaladiklar1 belgelerdeki maddi hatalardan muhasebe
yetkilisi de sorumlu tutulmaktadir. Bu konu, Muhasebe Yetkililerinin Egitimi,
Sertifika Verilmesi ile Calisma Usul ve Esaslar1 Hakkinda Y6netmeligin 29 uncu
maddesinin dordiincii fikrasinda; “Muhasebe yetkililerinin maddi hataya iliskin
sorumluluklary; bir mali islemin muhasebelestirilmesine dayanak teskil eden
karar, onay, sOzlesme, hakedis raporu, bordro, fatura, alindi ve benzeri
belgelerde; gelir, alacak, gider ya da bor¢ tutarmin tespit edilmesine esas
rakamlarin hicbir farkli yoruma yer vermeyecek bicimde, bilerek veya
bilmeyerek yanlis secilmesi, oranlarin yanlis uygulanmasi, aritmetik islemlerin
yanlis yapilmasi ve muhasebelestirmeye esas toplamlarinin muhasebelestirme

belgesinde ilgili hesaplara noksan veya fazla kaydedilmek suretiyle yapilan
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yersiz ve fazla alma, verme, 0deme ve gonderilmesiyle sinurlidir. Teknik
nitelikteki belgelerde, bu nitelige iliskin olarak yapilmis maddi hatalardan bu
belgeleri diizenleyen ve onaylayan gerceklestirme gorevlileri sorumlu olup,
muhasebe yetkililerinin bu belgelere iliskin sorumluluklar1 aritmetik
islemlerdeki yanlighiklarla simrhdir.” bi¢iminde, 30'uncu maddesinde de,
“Odeme emirleri, muhasebe birimine gelis tarihinden itibaren, en ge¢ dort is
ginii icinde incelenir, uygun bulunanlar muhasebelestirilerek tutarlar1 hak
sahiplerinin banka hesabina aktarilir. Eksik veya hatali olan 6deme emri belgesi
ve eki belgeler, diizeltilmek veya tamamlanmak iizere en ge¢, hata veya
eksikligin tespit edildigi giinii izleyen is gilinii i¢cinde gerekgeleriyle birlikte
harcama yetkilisine yazili olarak gonderilir. Hata veya eksiklikleri
tamamlanarak tekrar muhasebe birimine verilenler, en gec iki is giinii sonuna
kadar incelenerek muhasebelestirme ve Odeme islemi gergeklestirilir. Hak
sahiplerinin banka hesaplarina aktarilmaksizin kasadan veya ¢ek diizenlenmek
suretiyle bankadan yapilabilecek ©6deme tiir ve tutarlar1 ile kontrol,
muhasebelestirme ve Odeme siiresini dort is giintinden daha az olarak
belirlemeye, genel biitge kapsamindaki kamu idarelerinde Bakanlik,
kapsamdaki diger kamu idarelerinde {iist yoneticiler yetkilidir.” seklinde ifade

edilmis bulunmaktadir.

Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ve ikincil mevzuattaki, belirtilen
hiikiimlerden hareket edildiginde maddi hata kavraminin ve kapsaminin
belirlenmesinde diizenleme(ler) ihtiyact karsilar gibi goziiksede, muhasebe
yetkililerinin hiikmiin yorumunda ve uygulanmasinda maddi hata olup
olmadig1 yoniindeki incelemeyi nasil yapacag1 sorunu tereddiitleri beraberinde

getirmektedir®®. Zira 1050 sayii Kanun'da, saymana maddi hata olup

69 Bu yonde tartismalar icin bkz. Kizilkaya, Muhasebe Yetkilisi, .26 vd.; Ozbahar, s.100 vd.;
Ariql, s.24; Hasan Akbulut, s.44 vd.
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olmadiginin denetimi yaninda giderin mevzuata uygunlugu ve giderin
bilitgedeki tertibine uygunlugu gibi esasa iliskin konularda inceleme
yukiimliligii getirilmis idi*’. Buna karsilik, Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol
Kanunu'nda muhasebe yetkilisine, mevzuata uygunluk ve biitcedeki tertibine
uygunluk konularinda inceleme yetkisi Ongoriilmediginden maddi hata
denetimi nasil yapilacagi hiikmiin uygulanmasinda sorun yaratici nitelik

tasiyacaktir.

Maddi hata, icerikte/esasta ve islemde (aritmetiksel) hata olmak tizere iki
sekilde gerceklesebilecektir. Ancak maddi hatalarin biiyiik bir kismi1 mevzuata
aykir iglemlerden kaynaklanmaktadir. Odemeye esas belgelerde matematiksel
islemlerden kaynaklanan hatalarin, (aritmetiksel) maddi hata oldugu agiktir.
Ancak hatanin maddi hatadan mi1 yoksa mevzuata aykirilik nedeniyle mi
olustugu noktasinda olusacak tereddiitte muhasebe yetkilisinin karar vermesi
zorlasacaktir. Ornegin, maas ddemelerinde gelir vergisinin % 20 yerine %15
orani iizerinden hesaplanmasi KDV'nin %18 yerine %8 {izerinden

hesaplanmasinin maddi hata niteligi tasidig1 diistilmektedir. Ancak burada

60 1050 sayili Kanun’un “Sayman Incelemesi” baslikli 81’inci maddesi, inceleme konularini su
sekilde ifade etmistir;
"Saymanlarca biitceye iliskin bir giderin 6denmesinin, ita amiri tarafindan imzalanmis bir
verile emri veya kredi senedine dayanmasi gerekir. Saymanlarin verile emirlerinde
yapacaklar1 inceleme:
A- Giderin kendisine verilen yetki iginde olmasi,
B- Giderin biitgedeki tertibine uygunlugu,
C- Verile emrine bagl yiiklenme ve gerceklestirme belgelerinin tamam olmasz,
D- Maddi hata bulunmamas;,
H- Giderin kanunlar, tiiziikler ve kararlar hiikiimlerine uygunlugu,
V- Hak sahibinin kimligi,
hususlarina aittir.” 1050 sayili Kanun'un yiiriirlitkte bulundugu doneme iliskin maddi hata

degerlendirmesine iliskin ayrintili bilgi icin bkz. Hasan Akbulut, .46 vd.

334



varilacak (farkli) yargiya gore muhasebe yetkilisinin miidahalesi de farkl
olacaktir. Buna gore, mevzuatin yanhs uygulanmasindan dolay1 olusan maddi
hata nedeniyle muhasebe yetkilisi 0demeyi geri c¢evirdiginde, harcama
yetkilisinin sorumluluk {istlenmesi soz konusu olmayacag: i¢in bu 6demenin
yapilmas1 hususunda muhasebe yetkilisinden talepte bulunacaktir. Bu durumda
hem yetki hem de sorumluluk agisindan karisiklik ortaya ¢ikacaktir. Muhasebe
yetkilisinin maddi hata bulunan 6deme belgelerini iade etmesi durumunda
harcama yetkilisi ile hatta {ist yonetici ile aralarinda gorev, yetki ve sorumluluk
noktasinda birtakim sikintilar yasanabilecektir. Her ne kadar 5018 Kanun ve
ikincil mevzuat, hatanin bir mali islemin muhasebelestirilmesine dayanak tegkil
eden belgelerde gelir, alacak, gider ya da borg tutarmin tespit edilmesine esas
rakamlardaki acik, kolayca goriilebilen ve yorum gerektirmeyen hatalar1 maddi
hata olarak nitelendirilmekte ise de s6z konusu mevzuat hiikiimleri karsisinda,
O0demeye esas tegkil etme niteligi bulunan, fakat gider evraki arasinda yer
almayan bir belge nedeniyle ortaya ¢ikan kamu zarar ile giderin taahhiit ve
tahakkuk asamalarina ait olup gesitli gerceklestirme gorevlilerinin kendi yasal
gorevleri cercevesinde diizenledikleri ve imzaladiklar1 belgelerdeki acik ve
kolayca goriilebilen ve yorum gerektirmeyen maddi hatalardan muhasebe
yetkilisinin, harcama yetkilisi ve gerceklestirme gorevlisiyle birlikte sorumlu
tutulmas1 gerekmektedir. Buna karsilik hatanin bariz olup olmadig1 hususu ise
yargl denetimi sonrasi belirlenecektir. Burada kanun koyucunun vergi
hukukundaki “hata diizeltme” miiessesesine benzer bir diizenleme ihdas etmeyi
amagladig1 goriilmektedir. Ancak diizenlemenin, hata diizeltme miiessesindeki
hesap hatasi-vergilendirme hatas1 ayrimi gercevesindeki yorum farkliligina
hiikiimler dikkate alinarak yeniden diizenleyerek harcama mevzuati agisindan

yorum ve uygulama farkliligini gidermesi gerekmektedir.

Muhasebe yetkilisinin sorumlulugu agisindan temel sorun ikincil

mevzuatin Kanun’a aykiriigt noktasindan kaynaklanmaktadir. Kamu Mali
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Yonetimi ve Kontrol Kanunu'nda muhasebe yetkilisinin mevzuata uygunluk
incelemesi yapamayacag1 acik bir sekilde yer almasina ragmen Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile ilgili olarak hazirlanan ikincil mevzuat
calismalarindan “Muhasebe Yetkililerinin Egitimi, Sertifika Verilmesi ile
Calisma Usul ve Esaslar1 Hakkinda Yonetmelik”te muhasebe yetkilisinin maddi
hata konusunda yapacaklar1 denetimin, bir hayli zorlanarak mevzuata
uygunluk denetimini de kapsar sekilde genisletildigi gortilmektedir.
Yonetmelik'in 29’uncu maddesinde muhasebe yetkililerinin maddi hataya
iliskin sorumluluklarinin; bir mali islemin muhasebelestirilmesine dayanak
teskil eden karar, onay, sozlesme, hakedis raporu, bordro, fatura, alindi ve
benzeri belgelerde; gelir, alacak, gider ya da borg tutarmin tespit edilmesine esas
rakamlarmn hicbir farkli yoruma yer vermeyecek bicimde, bilerek veya
bilmeyerek yanlis secilmesi, oranlarin yanhs uygulanmasi, aritmetik islemlerin
yanlis yapilmas: ve muhasebelestirmeye esas toplamlarinin muhasebelestirme
belgesinde ilgili hesaplara noksan veya fazla kaydedilmek suretiyle yapilan
yersiz ve fazla alma, verme, Odeme ve gonderilmesiyle sirhi oldugu
belirtilmistir. Bir mali islemin muhasebelestirilmesine dayanak tegkil eden karar,
onay, sozlesme, hakedis raporu, bordro, fatura, alindi1 ve benzeri belgelerde;
gelir, alacak, gider ya da borg tutarinin tespit edilmesine esas rakamlarin bilerek
veya bilmeyerek yanlis secilmesi, oranlarin yanlis uygulanmas: maddi hatadan
ziyade mevzuatin ongordiigii hususlara riayet edilmemesi nedeniyle olusan
yanlisliklardir. Bu baglamda maddi hata ile mevzuata aykirilik arasindaki kesin
cizgilerin ¢izilememesi, harcama siirecindeki yetkililer arasinda yetki, gorev ve

sorumluluk catismasina sebep olabilecektir®!. Esasen buradaki sorun, Kamu

s Ornegin, Ankara’da gorev yapan, 1’inci derecede ve 3600 ek gostergeli kadroda bulunan, ev
(ancak esi calismayan), ii¢ cocuklu ve bakmakla yiikiimlii oldugu anne ve babas: bulunan bir
memurun Antalya’ya naklen atanmasi durumunda, Harcirah Kanunu hiikiimlerine gore,
memura ve bakmakla yiikiimli oldugu aile fertlerine siirekli gorev yollugu 6denecektir.

Memura 6denecek siirekli gorev yollugunun sézkonusu Kanun hiikiimlerinden yararlanarak
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Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu'nun ilk halinde yer alan ve 1050 sayili Kanun
donemindeki saymanin yetkilerinin bir kismina sahip kilinan mali kontrol
yetkilisinin 5436 sayili Kanun ile kaldirilmasindan kaynaklanmaktadir. Bu
durumda ortaya ¢itkan boslugun doldurulmasi i¢in ihdas edilen 6n mali kontrol
sistemi, boslugun kaldirilmasi icin yeterli gelmedigi igin, “maddi hata”
kavraminin zorlanmasi yolu tercih edilmis, Muhasebe Yetkililerinin Egitimi,
Sertifika Verilmesi ile Calisma Usul ve Esaslar1 Hakkinda Yonetmelik’'in 29'uncu
maddesi ile mevzuata uygunluk denetimi ile iliskilendirilmek suretiyle kavram
zorlanarak muhasebe yetkilisi, asagidaki sekilde gortildiigii tizere, mali kontrol
siirecinin (kismi nitelikli) (mevzuata) uygunluk denetiminin bir unsuru haline

getirilmistir®.

hesaplamasi ve bildirimin de bu hiikiimlere gore yapilmas: gerekmektedir. Gergeklestirme
gorevlisi ile harcama yetkilisi, yolluk bildiriminde yer alan ve hesaplamaya dayanak
olusturan bilgi veler ile rakam ve oranlarin dogru segilip secilmedigini, Harcirah Kanunu
hiikiimlerine gore kontrol etmekte 6deme emri belgesini imzalamaktadir. Burada yapilan
denetim mevzuata uygunluk denetimidir ve gerceklestirme gorevlisi ile harcama yetkilisinin
gorev ve sorumluluklar1 kapsaminda yer almaktadir. Dolayisiyla muhasebe yetkilisinin,
Kanun'a gore, yolluk bildiriminde yer alan ve hesaplamaya dayanak olusturan bilgi veler ile
rakam ve oranlarin Harcirah Kanunu'na goére dogru secilip secilmedigini kontrol etme yetkisi
yoktur. Muhasebe yetkilisi, mevzuattaki giinlitk yevmiye, kat yevmiyesi, kilometre
tazminati, tasit licreti v bakmakla yiikiimlii aile fertlerine 6denecek kat yevmiyesi sinirim
bilmek zorunda degildir. Muhasebe yetkilisi, yolluk bildiriminde yer alan rakamlarin ve
oranlarin “aritmetik islem yoniinden” dogru yapilip yapilmadigini, rakamlarin diger
harcama belgeleri ile 6deme emri belgesine dogru aktarilip aktarilmadigini kontrol etmekle
sorumludur. Buna karsilik Yonetmelik hiikiimleri esas alindiginda, muhasebe yetkilisi,
mevzuata uygunluk denetimini de yapmakla yiikiimltdiir. Bkz. ve krs. Hasan Akbulut, s.50-
51, 54.

#2  Bkz. Hasan Akbulut, s. 44-45,57. Ayrica bkz. Tosun-Cebeci, s.153; Kizilkaya, Muhasebe
Yetkilisi, s.26; Ozbahar, s.102-102; Arici, s.24-25; Colak, Kanun, 114-115; Bayar, Sorumluluk,
s.19. Buna karsilik Sayistay, Yonetmelik’'teki yaklasimi benimsemistir. Bkz. SGK. 14.6.2007

gin ve K.5189/1, (www.sayistay.gov.tr), (Erisim Tarihi 1.8.2007).
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fade Nedeni

l l

Eksiklik Hata
Belge Eksikligi imza Eksikligi Maddi Hata Hak Sahibinin
Kimliginde Hata

Kismi Nitelikli

Mevzuata Uygunluk

Denetimi

Yonetmelik ile ongoriilen diizenleme, normlar hiyerarsine aykirilik
olusturmakta olup, kanunun ongormedigi/amaglamadigi/diizenlemedigi bir
konunun, daha alt basamaktaki bir norm ile diizenlenmesi so6zkonusu
oldugundan acik bir hukuka aykirilik bulunmaktadir. Tkincil mevzuat ile
hukukun genel ilkelerinden iist basamaktaki norma/normlar hiyerarsisine aykiri
diizenleme/sistem ihdas edilmekte, yeni diizenleme/sistem yeni kamu mali
yonetim sisteminin ruhuna aykirihik olusturmaktadir. Bu sekilde yeni
sistemin/reformun 6nemli unsurlarindan biri ortadan kaldirilarak (miilga) 1050
sayilli Kanun'un sayman sorumlulugu anlayisina yaklasilmakta/kismen geri

doniilmektedir®®. Bu nedenle, maddi hataya iliskin diizenlemelerin hukukun

3 Yonetmelik'te muhasebe yetkilisinin, “sayman benzeri” hale getirilmesi ve giiclendirilmesine
yonelik fakat Kanun’a aykir1 diizenlemelere 24'{incii, 29'uncu ve 35’inci maddelerindeki
“inceleme” yetkisinin 6rnek verilebilir. Kanun'un “kontrol etme” gorevini yiikledigi
muhasebe yetkilisine “inceleme” yetkisi taninarak, Kanun’ aykir1 sekilde yetki genisletme
anlamima gelir. Yine “Odeme Oncesi Kontrol” baglikli 30'uncu madde(sin)deki; “Odeme
emirleri, muhasebe birimine gelis tarihinden itibaren, en ge¢ dort is gilinii i¢inde incelenir,
uygun bulunanlar muhasebelestirilerek tutarlari hak sahiplerinin banka hesabina aktarilir.

Eksik veya hatali olan ddeme emri belgesi ve eki belgeler, diizeltiimek veya tamamlanmak
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genel/temel ilkelerine, Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu'nun soziine ve

ruhuna uygun hale getirilmesi gerekmektedir.

cc. Giderin Hak Sahibine Odenmesi Goérevinden Kaynaklanan

Sorumluluk

Muhasebe yetkilisinin, usul ve mevzuatina gore tahakkuk ettirilmis
gideri hak sahibine 6demek ve 6deme yaparken hak sahibinin kimligini kontrol
etmekle gorevli oldugu, Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu'nun 61’inci
maddesinde ve Muhasebe Yetkililerinin Egitimi, Sertifika Verilmesi ile Calisma
Usul ve Esaslar1 Hakkinda Yonetmeligin 23’iincti ve 29'uncu maddelerinde
hiikiim altina alinmistir. Muhasebe yetkilisi mutemetlerinin hesabina bakmak ve
onlar1 aklamak, Kanunun 61'inci maddesinin son fikrasina gore, muhasebe
yetkilisinin gorevi oldugundan, gideri hak sahibine O6demeden dogan
sorumlulukta mutemetlerin, Sayistay’a karst sorumlu kabul edilmemesi
gerekmektedir. Bu nedenle, hak sahibi olmayan kisilere 6deme yapilmasi
nedeniyle ortaya ¢ikan kamu zararindan, dogrudan ve tek basina muhasebe

yetkilisinin sorumlu tutulmas: gerektigi kabul edilmelidir.

ilizere en geg, hata veya eksikligin tespit edildigi giinii izleyen is giinii icinde gerekgeleriyle
birlikte harcama yetkilisine yazili olarak gonderilir. Hata veya eksiklikleri tamamlanarak
tekrar muhasebe birimine verilenler, en ge¢ iki is giinii sonuna kadar incelenerek
muhasebelestirme ve &deme islemi gergeklestirilir. Hak sahiplerinin banka hesaplarina
aktarilmaksizin kasadan veya ¢ek diizenlenmek suretiyle bankadan yapilabilecek 6deme tiir
ve tutarlar ile kontrol, muhasebelestirme ve 6deme siiresini dort is gliniinden daha az olarak
belirlemeye, genel biitce kapsamindaki kamu idarelerinde Bakanlik, kapsamdaki diger kamu
idarelerinde {iist yoneticiler yetkilidir.” seklindeki hiikiim, Kanun'un 61’inci maddesindeki
“Belgesi eksik veya hatali olan 6deme emri belgeleri, diizeltilmek veya tamamlanmak {izere
en ge¢ bir is giinii i¢cinde gerekgeleriyle birlikte harcama yetkilisine yazili olarak gonderilir.
Hatalarmn diizeltilmesi veya eksikliklerin giderilmesi halinde 6deme islemi gergeklestirilir.”

seklindeki hitkme aykiridir. Zira Kanun ile 6ngoriilen bir giinliik siire dort giine ¢ikarilmistir.
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dd. Gelir ve Alacaklarin Tahsili Gérevinden Kaynaklanan Sorumluluk

Kamu Mali Y6netimi ve Kontrol Kanunu'nun 61’inci maddesinin birinci
fikrasinda, muhasebe hizmeti; “gelirlerin ve alacaklarin tahsili, giderlerin hak
sahiplerine 6denmesi, para ve parayla ifade edilebilen degerler ile emanetlerin
alinmasi, saklanmasi, ilgililere verilmesi, gonderilmesi ve diger tiim mali
islemlerin kayitlarinin yapilmasi ve raporlanmasi islemleridir.” geklinde
tanimlanmis; ayn: maddenin ikinci fikrasinda muhasebe yetkilisinin, bu
hizmetlerin yapilmasindan ve muhasebe kayitlarinin usuliine uygun, saydam ve
erisilebilir sekilde tutulmasindan sorumlu oldugu belirtilmis, aym1 Kanunun
60'mc1 maddesinde de, ilgili mevzuati gercevesinde idare gelirlerini tahakkuk
ettirmek, gelir ve alacaklarinin takip ve tahsil islemlerini yiiriitmek mali
hizmetler biriminin gorevleri arasinda sayilmistir. Muhasebe Yetkililerinin
Egitimi, Sertifika Verilmesi ile Calisma Usul ve Esaslar1 Hakkinda Yonetmeligin
23’lincti maddesinde, gelirleri ve alacaklari ilgili mevzuatina gore tahsil etmek,
yersiz ve fazla tahsil edilenleri ilgililerine iade etmek ve bu islemlere iliskin
kayitlar1 usuliine uygun, saydam ve erisilebilir sekilde tutmak, mali rapor ve
tablolar1 her tiirli miidahaleden bagimsiz olarak diizenlemek muhasebe
yetkilisinin gorevlerinden kabul edilmis, ayn1 Yonetmeligin 32'nci maddesinde
de idarelerce ilgili kanunlarina gore tarh ve tahakkuk ettirilerek tahsil edilebilir
hale gelmis kamu gelir ve alacaklarinin yiikiimliileri ve sorumlular1 adma ilgili
hesaplara kaydedilerek tahsil edilmesinden muhasebe yetkilisinin sorumlu

oldugu agikca ifade edilmistir.
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DORDUNCU BOLUM
BUTCENIN (HUKUKI) DENETIMI

I. DENETIM KAVRAMINA IiLISKIN GENEL ESASLAR VE
BUTCENIN DENETIMININ HUKUKI CERCEVESI

A. Denetim Kavramimin Genel Esaslari ve Kontrol Kavramu Ile Iliskisi

Biit¢enin yiiriirliige girmesi ve uygulanmasi sonrasinda, yasama organi
tarafindan verilen yetkinin hukuka uygun olarak kullanilip kullanilmadiginin
tesbiti agisindan biit¢enin uygulanmasindan sorumlu olan idari organlarin
islem (ve eylemlerinin) denetlenmesi gerekir. Bu agidan biit¢eyi uygulayan
kuruluslari, genis anlamda, kamu kuruluslar: olarak nitelendirdigimizde, mali
mevzuatin uygulanmasina yonelik denetimini gergeklestirmek; hukuka
aykiriliklarin tesbiti halinde ise sorumluluklari yoluna gitmek gerekir. Bu
cercevede denetim hukuki agidan, “kamu kurum ve kuruluslar ile 6zel hukuk
hiikiimlerine gore kurulmus kurumlarm kamu yararma yonelik mevzuat
hiikiimlerine gore calisip c¢alismadiklarinin arastirilmasi” faaliyeti olarak
tanimlanmaktadir®*. Bu anlamda denetimin temel amaci, var olani ortaya

koyup olmasi gerekenle Kkarsilastirmaktir®. Bu niteligiyle denetim;

4 Maliye Bakanligi Biite ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigii, “I¢ Denetim ve Tiirkiye
Uygulamas1”, www.bumko.gov.tr. (Erisim Tarihi: 11.04.2006). Krs. DPT, Sekizinci Bes Yillik
Kalkinma Plani, OIK Raporu, 5.97. Ayrica bkz Demirkan, s.4; Altug, Mali Denetim, s.3,7;
Orenay, s.3.

5  Kose, Denetim, 5.63. Krs. Altug, Mali Denetim, s.4-5; (Arife) Coskun, s.15; Demirbas, s.36.

341



standartlara, dnceden belirlenen hedef ve amaglara, konuya iliskin kural ve
diizenlemelere uygunlugun saglanmasi, aykiriliklarin tespiti ve yapilmasi
gerekenlerle ilgili olarak oOneri gelistirilmesi yoniinde gerceklestirilen bir

faaliyettir.

Denetim kavrami, biitce hukuku agisindan “kontrol” kavramiyla birlikte
ifade edilmekle birlikte kontrolden farkli olarak, amag¢ ve yOntemleri iceren,
faaliyetlerin sonuglarindan da yararlanan, gesitli hata ve yolsuzluklar1 ve
bunlarin sorumlularmni ortaya ¢ikarmanin yani sira, denetlenen birimlerde hata
ve yolsuzluk riskini en aza indirgeyecek, mal ve hizmet iiretiminde daha etkin,
verimli ve tutumlu yoOntemlerin uygulanmasimi saglayacak alternatifleri
gelistirerek daha iyi bir yonetim igin yol gostermeyi, Onderlik yapmay1
amaglayan bir faaliyettir®*. Bu nedenle c¢alismanin dordiincii bolimii
“denetim” kavrami esas alinarak basliklandirilmis; planlama buna gore
yapilmistir. Ote yandan kontrol kavraminin denetim ile olan iligkisine
bakildiginda, amag-arag iliskisinin oldugu goriilmektedir. Zira kontrolde; riski
yonetmek ve belirlenen amag ve hedeflere ulagsma ihtimalini artirmak amaciyla
aldig1 tedbirler s6zkonusu olmakta, hedef ve amagclarin gerceklestirilmesine
yonelik makul bir gilivence saglamak igin yeterli tedbirlerin alinmasimi
planlanarak yonlendirme sozkonusu olmaktadir®’. Bu anlamda kurumlar
tarafindan yonetim sorumlulugu cercevesinde tasarlanip uygulanan kontrol
faaliyetleri ve kontrole iliskin kurumsal ¢erceve i¢ kontrol olarak

adlandirilmakta; kontrol/i¢ kontrol, yonetim hedeflerinin gerceklesme yolunda

#46  Kose, Denetim, s.63. Bagimsiz, sistematik ve diizenli olarak gerceklestirilen, hata ve suglu
bulma yerine faaliyetlerin etkinligini artirmaya yonelik olarak tasarlanan denetim bu
yoniiyle teftis ve kontrol gibi faaliyetlerden ayrilmaktadir. Bkz. Candan, Performans
Denetimi, s. “Kontrol” kavrammin kullanimi icin bkz. Feyzioglu, Biitce, s.357; Feyzioglu,
Biit¢enin Kontrolii, s.18; Feyzioglu, Biitgenin Kontrolii I, s.3,4.

67 Bkz. Uluslararasi I¢ Denetim Standartlar1 Mesleki Uygulama Cercevesi, s. 25.
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oldugu konusunda yeterli giivence saglamakta yararlanilan bir yonetim araci
olarak ortaya ¢ikmaktadir®. Dolayisiyla, kontrol/i¢ kontrol, kurulusun
amaglarina ve hedeflerine ulagilmasini saglamaya galisan faaliyetler olup
organizasyonun hedeflerini gerceklestirmek {izere ihtiya¢ duydugu biitiin plan,

politika, prosediir ve uygulamalari kapsayan bir aragtir®®.

Denetim ve kontrol kavramlarmin biitge hukukundaki yerine
bakildiginda, bir kuruma biitce veren makamin, bu biit¢enin tahminlere, verilen
izinlere ve kurallara uygun olarak uygulanmis oldugunu saglama bakimindan
yaptig1 incelemenin kontrol olarak tanimlandig: goriilmektedir®®. Buna karsilik
denetim, kamu idarelerinin biitce uygulamalar1 konusunda hukuka uygun
davranmasinin ve islem tesis etmesinin temini ve biit¢e uygulamalarinda
onceden belirlenen amag¢ ve hedeflere ulasilmasinin saglanmasi bakimindan
blitce uygulamalarina iliskin faaliyet ve islemlerin degerlendirilmesi
faaliyetidir®®’. Bu ac¢idan kararlarimin alinmasi, uygulanmasi ve sonuglarin

degerlendirilmesi  suretiyle gergeklestirilen denetim  biitge  siirecini

68 Bkz. INTOSALI I¢ Kontrol Standartlari, (www.sayistay.gov.tr), (Erisim Tarihi:13.04.2006). Krs.
Kesik, ig Mali Kontrol, s.96-97.

9 (Ozeren, s.3. Krs. Candan, Performans Denetimi, s.; Candan, ig Kontrol, s.19; (Abdullah)
Kaya, s.97.

60 Bkz. Sayistay Denetim Terimleri Sozliigii. (Cev. Sacit Yoriiker), www.sayistay.gov.tr, (Erisim
Tarihi: 5 Mayis 2006). Bu anlamda kontroliin, genis anlamda denetimi de icine alacak sekilde
tanimlandig1 hk. bkz. Biit¢e Kontroldrlerinin Gorev ve Fonksiyonlarina Higkin Bilgi Notu,
(Maliye Bakanlig1 Biitge Kontrolorleri Denetim Birimi Bagkanligt), Ankara 2006, s. 8. Aym
yonde Candan, Performans Denetimi, s.

61 Bu agidan Diger yandan, biitce kontrolleriyle alinan kararlarin biitce uygulamasi sirasinda
gerek kaynaklarin yeniden dagilimi gerekse de asir1 harcama yoluyla bozulmasmin yani,
uygulama sirasinda dnceden biitceyle yapilan planlamadan sapma yasanmasinin oniine
gecilebilir. Biitcenin kontrol ve denetim mekanizmalar1 biitge uygulamasi sirasindaki
sapmalar1 onleyecek ve biitcenin 6ngoriildiigii bicimde uygulanmasini saglayacaktir. Bkz.

Yilmaz, Orta Vadeli Harcama Sistemi, s. 8.
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olusturmaktadir®®. Siirecin belli asamalarinda kontrol, sonucgta ise denetim
gerceklestirilmektedir. Bir baska deyisle, biitce uygulamasma iliskin olarak
gerceklestirilen idari ve mali kontrol faaliyetleri cogu zaman biitge siirecindeki
islemlerle i¢ ice ge¢mistir®®?; bunlardan ¢ogu islemlerle es zamanh olarak veya
islemin tamamlanmas! oncesinde uygulanmaktadir. Denetim ise genel olarak
bilitge uygulamalarmin tamamlanmasindan sonra, yani uygulamadan belli bir
siire sonra gercgeklestirilmektedir®®. Bu sekilde biitcenin denetimi; yasama
organi kararlarinin yerine getirilmesi ve devlet gelir ve giderlerinin kanuna
uygunlugunu saglama yoniiyle hukuki bir nitelik tasimaktadir. Zira biitce
denetimi, halka kendilerinden toplanan vergilerin temsilcilerince nasil
kullanildigimmin  gosterilmesi, biitge uygulama sonuglarinin kamuoyunca
izlenmesi ve tartisiimasmin saglanmasi, hukuk kurallar1 disinda kalan kisi ve
uygulamalarin tespit edilmesi ve yaptirimlara tabi tutulmasi, dogru islemlerin
onaylanarak kanunlarla kendilerine sorumluluk yiiklenen kisilerin aklanmasi

ve kamu vicdaninin rahatlatilmas: yoniinden de 6nemlidir®%.

B. Biit¢enin Denetiminin Hukuki Cercevesi

Biitce; yiriitme orgaminin gelirleri toplamasina, giderleri yapmasina
yetki ve izin veren bir kanun oldugundan, biit¢e uygulamasmin kanuna uygun
olarak yiritiilmesi ve sonuglandirilmas: gerekir. Bir baska deyisle, kamu
hizmetlerin etkinligi yaninda, bu hizmetlerin gerektirdigi giderlerin
gerceklestirilirken, hukuka uygunlugun saglanmasi, kamusal finansman

kaynaklarinin en etkin bigcimde degerlendirilmesi agisindan biiyiik 6nem

62 Arn, s.1. Krs. Feyzioglu, Denetim, s.134.

653 Bkz. ve krs. Newman, s.505 vd.

654 Candan, Performans Denetimi, s.

05 Bek, s.41. Ayn1 yonde Canbay, s.46. Krs. Coskun, Kamu Mali Yonetimi, s.95; Bulutoglu-
Kurtulus, s.221.
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tasimaktadir. Biitge uygulamalarinda hukuka wuygunlugun saglanmasi,
yapilacak kontrol ve denetimlerle miimkiindiir. Zira denetim ile biitge
uygulamasinin 6nceden kabul edilmis kanun hiikiimlerine, biitce kanununda
belirtilmis yontemlere ve bu kanuna hakim olan ilkelere uygunlugu saglanmis
olur. Bu sekilde, kamu hizmetlerini yerine getiren kuruluglara tahsis edilen
kamu kaynaklarmin ve onlarin uygulanmasindaki yetki ve sorumlulugun
geregi gibi yapilip yapilmadig1 gerceklesir®>. Buna gore, biit¢enin denetiminin,
hukuki agidan niteligi, iki yonlii olmasiyla agiklanabilir {lk olarak, yapilan is ve
islemlerin yerindelik denetimi; ikincisi ise islemlerin hukuka uygunlugu, yani
hukukilik denetimidir. Bu sayede biit¢e hakkinin gerceklestirilmesi; biit¢enin
hukuki niteliginin diger nitelikleri tamamlamas: saglanmis olacaktir®”. Esasen
btit¢e hakkinin sahibi olan halk tarafindan parlamentolara verilen biitge yetkisi,
oncelikle ytiirtitme organi iizerinde kapsamli ve giiclii bir denetim yapilmasimni
saglar. Biitgenin siyasi fonksiyonunun sonucu olarak parlamentolar biitceyi
hiikiimetlere yol gostermek, hiikiimetleri sevk ve idare etmek ve denetlemek
amaciyla bir arag¢ olarak kullanmaktadirlar. Bu sekilde hiikiimet iizerinde bir
denetim fonksiyonu saglanmakta ve hiikiimet politikalarina gesitli agilardan

etki edilmektedir®ss.

Biit¢enin denetimine iliskin hukuki cergeveyi olusturan Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanunu’da uluslararas: standart ve uygulamalar 1s1g1nda
yapilan diizenleme ve tanimlamalarla, mali yonetim ve kontrol sisteminde ig
kontrol, mali kontrol, 6n mali kontrol ve denetim (i¢ denetim, dis denetim)

konusunda onemli diizenlemeler yapilmis ve bu faaliyet ve fonksiyonlar

06 Erginay, Maliye, 5.206; Batirel, Maliye, 5.187; Edizdogan, s. Krs. Bulutoglu-Kurtulus, s. 221-
222. Krs. Kiziltas, Dogrudan Demokrasi, s. 381.

7 Feyzioglu, Biitcenin Kontrolu I, s.4,13; Feyzioglu, Biitcenin Kontrolu II, 12-13.

08  Neumark, s.209; Sur, Maliye, II, s.110; Feyzioglu, Biitcenin Kontrolii, s.19-20 ; Feyzioglu,
Biit¢enin Kontrolii I, s.4. Krs. Giirsoy, 5.408-409.
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yeniden tanimlanmistir. Bu anlamda, Kamu Mali Y6netimi ve Kontrol Kanunu
ile kontrol ve denetim faaliyetleri arasindaki fark da acik¢a ortaya
kon(ul)mustur. Buna gore, kontrol ve denetime iliskin kavramsal gercevenin
kanuni diizenleme(ler) dogrultusunda i¢ kontrol, 6n mali kontrol, i¢ denetim ve
dis denetim ayrilmistir (KMYKK.m.55,58,63,68). Ote yandan, Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile gerceklestirilen diizenlemelerde i¢ kontrol
sistemi kapsamindaki 6n mali kontroliin gelir, gider ve varliklara iliskin
islemleri de kapsayacak sekilde genis bir kontrol faaliyeti olarak ongoriilmesi
ve i¢ ve dis denetimin gorev kapsaminin agik¢a tanimlanmasi ve
denetim(lerin)in yalnizca giderlere ozgiilenmesini engellemekte; gelirleri de

denetimin kapsamina dahil ederek hukuka uygunlugunu saglamaktadir.

Biitcenin hazirligl ve uygulanmasi ile uygulama sonrasinda yapilacak
blitce kontrol ve denetimlerine iliskin hukuki cerceve, Ozellikle yasama
denetimi agisindan, 1982 Anayasasi ve Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi
Ictiiziigiinde diizenlenmekle birlikte, denetimle ilgili ayrintili esaslar Kamu
Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ve bu Kanuna istinaden yiirtrliige konulan
ikincil ve tglinctil diizey mevzuat ile 832 sayili Sayistay Kanunu'nda yer
almaktadir. Dolayisiyla denetimle ilgili agiklamalar yapilirken biitge denetimi,
uygulama sirasinda ve uygulama sonrasinda gergeklestirilen yasama, idari ve
yargisal denetim olarak tige ayrilarak incelenmekte ve denetim, denetimi yapan
organlarin gorev ve yetkileri cercevesinde ele alinacak; biit¢enin uygulanmasi
sirasinda ve uygulama sonrasinda yapilan tiim denetim (ve kontrol) faaliyet ve

uygulamalarini kapsayacak sekilde genis anlamda kullanilacaktir.
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II. BUTCENIN YASAMA DENETIMI

A. Genel Olarak

Parlamentolar, siyasal bilim ve maliye yazinlarinda siklikla belirtildigi
gibi, kimlere ne miktarda vergi salmacagmi ve vergi hasilatinin nerelerde
kullanilacagini saptama yetkisinin paylasimi konusunda XIII. yiizyilda siyasal
iktidarla vergi verenler arasinda baslayan ve sonraki yiizyillarda daha da
siddetlenen miicadelenin tirtintidiir. Parlamentolarin geleneksel islevi olan olan
bilitgenin yasama organinca denetimi, esas itibariyle, biitce yetkisinin
kullanilmasi olarak ortaya cikmakta, temsil iliskisinin uygulanmasi olarak
kabul edilmektedir. Buna gore, biitce hakkinin geregi gibi kullanilmasi
bakimindan denetim konusunda yetkilendirilmis temel organ yasamadir.
Yasama denetiminin, teknik anlamda bir denetim olmadig; ileri siiriilmekte ise
de®®, (blitce) hakkin(in) sahibinin, hakkini kullanmasi bakimindan
temsilcilerinden olusan parlamentoyu yetkilendirdigi dikkate alindiginda,
denetim siirecindeki etkisi bu gortisii gegersiz kilmaktadir. (Biitge) yetki(si)nin
kullanilmasi hususunda gorevlendirilenleri/yetkilendirilenleri denetlemekle
gorevli olan organ, gorevlendiren/yetkilendiren yasama organidir. Bu nedenle
yasama denetiminin, denetim tiirleri i¢indeki yeri olduk¢a 6nemlidir; (biitge)

hakkin(in) sahibi tarafindan denetlenecek olan yasamadir.

1982 Anayasasi, biitge hakkinin kullanilmasma verdigi 6nemi, anayasal
diizenlemeler ihdas etmek suretiyle gostermis; biitceye anayasal miiessese
statlisii vererek biitge siirecine iliskin esaslar1 Anayasa’da diizenlemistir.
Sozkonusu diizenlemeler, biitge yetkisinin kulani(l)m(as)inin denetimi

agisindan da Onem tasimaktadir. Zira yasama organi, biitcenin hazirlik,

69  Goren, s. 37.
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uygula(n)ma ve uygula(n)ma sonrasmni denetleme hususunda anayasal
acisindan gorevlendirilmis/yetkilendirilmistir. Bu nedenle biitge siirecinde
atilan her adimda yasama organi, biitge hakkinin gergeklesip gerceklesmedigini
denetleyecektir. Buna baglh olarak yasama organinin denetim kapsami, biitge
siirecine paralel olarak; hazirlik, uygula(n)ma ve uygula(n)ma sonrasi olarak

incelenecektir.

B. Biit¢cenin Hazirlanmasi Sirasindaki Yasama Denetimi

Biitce kanunu yasama organinin kamu maliyesini denetimde kullandig:
temel aractir. Anayasa’nin 162'nci maddesinin birinci fikras: biitgeyi hazirlama
yetkisini Bakanlar Kuruluna vermistir. S6zkonusu hiikme gore Bakanlar
Kurulu, merkezi yonetim biitce kanun tasaris1 ile milli biitce tahminlerini
gosteren raporu, mali yil basindan en az yetmisbes giin once Tiirkiye Biiytik
Millet Meclisi'ne sunar. Buna gore biitge ile ilgili yasama insiyatifi sadece
ylriitme organina aittir. Zira hiikiimet programini biit¢e araciligiyla uygular.
Dolayisiyla biitge siirecinin baslangi¢ asamasinda yasama organi yiiriitme
organinin kararlar1 tizerinde etkili degildir. Bu nedenle yasama organinin
denetimi, biitge hazirligina miidahale niteligi tasimamaktadir. Bun gostergesi
Anayasa’nin 87'nci maddesinde diger kanunlar i¢in “kanun koymak” ifadesinin
kullanilmasina karsilik biitge kanunu igin “gortismek ve kabul etmek”
ifadesinin kullanilmasidir. Bu sekilde anayasa koyucu, yiiriitme organinin

biit¢e hazirligina verdigi 6nemi ve agirlig1 ortaya koymaktadir®e.

Biitce hazirlama hususundaki insiyatifin Bakanlar Kurulu'na ait
olmasina karsilik; inceleme, degistirme ve onaylama yetkisi yasama organina

aittir ve yasama organinin biitge hazirlig1 sirasindaki denetimi bu asamada

o0 Cagan, Parlamenter Kontrol, s. 201. Ayni1 yoénde Celiker, s.19.
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ortaya ¢ikmaktadir. Yasama organi bu yetkisini (Plan ve) Biitge Komisyonu
calismalar1 ve genel kurul toplantilar: ile kullanir. Bu nedenle biitce hazirlig:

sirasindaki yasama denetiminin iki ana bagslikta incelenmesi uygundur.

1. (Plan ve) Biitce Komisyonu Calismalar1 Sirasindaki Yasama

Denetimi

Meclisler duruma gore belli sayida tiyenin katiimiyla “genel kurul”
olarak toplanirlar. Ancak c¢alismalarmi biiyiik oOlc¢lide komisyonlar eliyle
yluritiirler. Yasama organlarinin ¢alisma yogunlugunu ve agirligini azaltmak,
yasama faaliyetini daha c¢abuk ve verimli gergeklestirebilmek igin
komisyonlarin kurulmasina gerek duyulmustur®!. Bu baglamda komisyonlar
kanun yapma faaliyetinin en karmasik safhasi olan inceleme sathasinda gorev
yaptiklar1 i¢in bu asamanin diizgiin bir sekilde islemesi i¢in parlamentolarda
ozel ve siirekli komisyonlar kurulmustur®®?. (Plan ve) Biitce komisyonu da 6zel
ve siirekli komisyonlardan biri olup yasamanin geleneksel islevini yerine
getirme konusunda onemli bir yere sahip bulunmakta®? parlamentonun

tistlinltigiiniin bir ifadesi olarak ortaya ¢ikmaktadir®®4.

1 Ayrintih bilgi i¢in bkz. Bakircy, s. 310. Ayn1 yonde Durgun, s. 50; Celiker, s.7.

62 Karamustafaoglu, s. 9; Celiker, s.7,8.

63 Yiiksel, Komisyon, s.3-4. Komisyonlar, yasa tasar1 ve tekliflerini ayrintili bir sekilde inceleyip
tartismak suretiyle olgunlastirirlar ve boylece genel kurulun daha hizli ve saghkli karar
almasina yardimci olurlar. Bagka bir deyisle, komisyonlarin varlik nedeni, genel kurulun
iiretkenligini artirmak ve yapilan isin niteligini yiikseltmektir. Parlamento ¢alismalarinda
etkinlik ve verimlilik saglamak iizere olusturulan parlamento komisyonlar1 goriisiilecek
islerin ilk incelemesini yapmak, bir 6n tartisma agmak ve genel kurul gériismelerine dayanak
olmak {izere bir rapor hazirlamak gibi amagclar giiderler. Ancak, komisyonlarin amaci
yalnizca tartismak degil, meselenin esasi tlizerinde karara varmak, onemli noktalar1 birer
birer ¢ozmek ve uzlagsma saglamaktir. Bkz. Durgun, s. 50. Ayn1 yonde Celiker, s.7.

664 Bkz. ve krg Giirsoy, 440.
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(Plan ve) Biitge Komisyonu diger Meclis komisyonlarindan farkl olarak,
kurulusu Anayasa ile diizenlenmis bir komisyondur. 1982 Anayasasi'nin
162'nci maddesi, biitgenin Biitge Komisyonu'nda goriisiilecegini hiikme
baglamis ve Komisyon'un iiye sayisi ve iiyeliklerin parti gruplar: arasinda nasil
dagitilacagini diizenlemistir. Buna gore, Komisyon 40 iiyeden olugsmaktadir ve
tiyeliklerin en az 25'i iktidar grubu veya gruplarina aittir. Diger tyelikler
partilerin milletvekili sayisina gore dagitilir (Any. m. 162). Ancak iktidar
grubuna diisen {iyelik sayisi partinin Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi'ndeki tiye
sayisina gore 25'ten fazla da olabilir. Ote yandan iktidarda bir azinlik hiikiimeti
bile bulunsa 25 tiye iktidar partisinden olacaktir®®. Anayasanin 162'nci
maddesi, Anayasa’nin 95'inci maddesinde yer alan, “Igtiiziik hiikiimleri, siyasi
parti gruplariin, Meclisin biitiin faaliyetlerine {iye sayisi oraninda katilmalarini
saglayacak yolda diizenlenir” seklindeki genel kuralin istisnasimi
olusturmaktadir. Bu istisnanin amaci, hiikiimetin genel siyasetinin bir araci
olan biit¢enin biitiinliigliniin ve tutarliliginin bozulmasini 6nlemektir. Boylece

Bakanlar Kurulu icin giiven oylamasi niteligini kazanmis olan biit¢enin

65 Komisyonlarin siyasal temsile gore kurulmasi komisyonlarin dogasini etkiler. Komisyonlar
sadece profesyonel yasama calismasi yapmaz, parlamentodaki siyasi temsili de yansitir.
Biitce komisyonu iiyelerinin hem konunun uzmanlar: olarak profesyonel yasa yapmasi hem
de c¢ikan yasanin siyasal goriislerin ¢ogunlugu tarafindan kabuledilebilir olan ¢ok partili
konsensiisii yansitmasi gerekir. Bu nedenle de komisyonun bdyle bir ¢cogunlugu saglamaya
uygun bilesimde kurulmasi soézkonusu olmustur. Fakat bu da komisyon {iyelerinin
boliinmiis kisiliklere sahip olmasina ve bir uzman olarak komisyon {iiyesi kimligiyle siyasal
kimligi arasinda gidip gelmelerine neden olur. Milletvekilleri ise parti kimlikleri ile yasalar
konusunda karar verirler. Komiyon kanali ile siyasal temsilciler kanali arasinda
koordinasyon mekanizmalarinin mevcut olmasi gerekir. Bu koordinasyon mekanizmasi
bireysel davranislar iizerine kisitlar getirir. Bu bakimdan ii¢ olasiik sunlardir. Giiglii bir
komisyon baskani, her iki kanali koordine eden bir kurum veya bir kanalin diger kanal
tarafindan denetlenmesi, komisyon baskanliginin ve ¢ogunlugun bir koalisyon tarafindan

kontrol edilmesi. Bkz. Arin, s.9.
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goriisiilmesinde Hiikiimete Onemli bir {istiinliik saglanmakta ve hiikiimetin
blitge kanunu yaninda diger kanunlar aracilifiyla da iktisadi ve mali

politikalarini gerceklestirmesi bir l¢tide kolaylastirilmis olmaktadir6.

Biitce komisyonunun olusumunda anayasa koyucunun amaci,
hiikiimetin genel siyasetinin bir araci olan biitgenin biitiinligiiniin ve
tutarliliginin bozulmasini 6nlemek olmakla, komisyon c¢alismalar1 sirasindaki
denetimin, Genel Kurul'a gore daha etkili gerceklestigi kabul edilmektedir. Zira
Komisyon gerek kamu harcamalarini, gerek kamu gelirlerini arttirip
eksiltebilecek onerilerde bulunabilirken, Meclis Genel Kurulu'nda gider arttirici
ve gelir azaltic1 6nerilerde bulunulmasi miimkiin degildir. Ote yandan, Kamu
Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile mali sistemdeki degisiklikler cercevesinde
yasama organinin denetim sahasinin genisletilmesi amaglanmistir. Dolayisiyla
genelde Tirkiye Biiyiik Millet Meclisimin, 6zelde ise (Plan ve) Biitge
Komisyonu'nun biitce siirecindeki is yikleri artmis; denetim islevi
gliclen(diril)mistir. Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu, TBMM adina
denetim yapan Sayistay’in denetim alanini da genislettiginden, (Plan ve) Biitce
Komisyonu'nun gorev alami da genislemis olmakta, kamu kuruluslarinin
faaliyet raporlar1 ve Sayistay’in hazirlayacagi Dis Denetim Genel Degerlendirme
Raporu, Plan ve Biitge Komisyonu tarafindan degerlendirilecektir. Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanunu geregince kamu idarelerinin faaliyet raporlar
Sayistay tarafindan Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi'ne sunulacaktir. Boylece kamu
kaynaginin elde edilmesi ve kullanilmasinda Idarenin sorumlulugu Tiirkiye

Biiyiik Millet Meclisi tarafindan degerlendirilebilecektir. Kanun'un gegici 4'tincii

06 Cagan, Parlamenter Kontrol, s.202. Ayni yonde Celiker, s.14. Krs. Tezi¢, Kaynaklar, s.12.
Ancak Plan ve Biitce Komisyonu'nun tasariy1 sadece incelemekle degil hazirlamakla gorevli
olmalidir. Zira parlamenter denetimin gerceklesmesi gereken ve "yasal c¢ercevenin
hazirlanacagi ana platform Plan ve Biitce Komisyonu olmalidir. Bkz. Atiyas-Sayin, Biitce

Sistemi, s.42. Aymi yonde Falay, Biitce Denetimi, 5.36.
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maddesinde Kanunla getirilen mali yonetim ve kontrol sistemine uyum
saglamak {izere Tiirkiye Biiyiikk Millet Meclisi Igtiizigiinde gerekli
degisikliklerin yapilacagr ongoriilmektedir. Nitekim kapsamli bir ictiiziik
degisikligi teklifi hazirlanarak Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi Baskanligi'na
sunulmustur.” Teklifin 98’inci maddesiyle Ictiiziik'iin 179’uncu maddesinin
degistirilmesi Ongoriilmekte ve “Merkezi yonetim biitce kanunu tasarisi ve
eklerini, 178. madde geregince komisyonlar tarafindan hazirlanan idarelerin
biitgeleriyle ilgili raporlari, Plan ve Biitge Komisyonunun karar vermesi halinde
kamu harcama veya gelirlerinde artis veya azalis gerektiren kanun tasari ve
tekliflerini goriismek, incelemek ve degerlendirmek iizere” Biitce Alt
Komisyonunun; “Kesinhesap kanunu tasarisi ve ekinde yer alan belgeleri, 178.
madde geregince idarelerin kesinhesaplari ve faaliyet raporlar1 hakkinda
komisyonlar tarafindan hazirlanan raporlari, genel uygunluk bildirimini ve ilgili
kurumlar tarafindan Tiirkiye Biiylik Millet Meclisine her yil sunulan raporlar ile
Sayistay tarafindan sunulan diger raporlar1 gortismek, incelemek ve
degerlendirmek  tiizere” Kesinhesap Alt Komisyonunun kurulmasi
ongoriilmektedir. Alt Komisyonlarin iiye sayist Plan ve Biitce Komisyonunca
belirlenecek, tiyeleri, siyasi parti gruplar1 ile bagimsizlarin Plan ve Biitce
Komisyonundaki temsil oranlar1 dikkate alinarak Plan ve Biitce Komisyonu
tarafindan segilecek ve bir yasama doneminde iki kez secim yapilacaktir. Alt
komisyonlarin baskanlar: ise kendileri tarafindan segilecektir. Boylece, Plan ve
Biitce Komisyonu araciligiyla TBMMin yiiriitmeyi denetleme islevini daha
etkili bir bigimde gerceklestirmesi saglanacaktir. Ayrica, s6z konusu degisiklik
teklifinin I¢tiiziik’iin 178'inci maddesini degistiren 97'nci maddesinde, Plan ve
Biitce Komisyonu Baskanligi’'nin, merkezi yonetim biit¢e kanunu tasarisinin
kamu idareleriyle ilgili boliimii ile bu idarelerin kesinhesaplarini, idare faaliyet
raporlarini ve Sayistay tarafindan Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine sunulan diger

raporlar hakkinda ilgili komisyonlarin, mahalli idareler genel faaliyet raporu
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hakkinda da Icigleri Komisyonu'nun gortisleri alinmak tizere Tiirkiye Biiyiik

Millet Meclisi Bagkanligi'na gonderecegi dngoriilmektedir®e’.

Komisyon'un artan is yikiiniin azaltilmasi ve denetiminin
etkinlestirilmesi agisindan olumlu olmakla birlikte, Komisyon'un denetiminin,

esasen teknik anlamda denetim olmadig1 kabul edilmelidir®®®. Her ne kadar

67 Komisyon'un artan is yiikiiniin azaltilmasi amaciyla alt komisyon(lar) kurulmas: disinda,
Plan ve Biitge Komisyonundan ayr1 olarak bir de “Maliye Komisyonu” kurulmasinin yararh
olacagy; idare faaliyet raporlariin ise, kurulacak bir Sayistay Komisyonu ile (Plan ve) Biitce
Komisyonu'nun  olusturacagt = Karma Komisyonda  goriisiilmesi  Onerilmektedir
stiriilmektedir. Tarihi gelisim iginde, Biitge Komisyonu'nun yani sira bir de Maliye
Komisyonu bulunmaktaydi. Ayrica, Sayistay Komisyonu da bir ara kurulmakla birlikte
islevsiz kalmisti. Ancak, (Plan ve) Biitge Komisyonunun kimi gorevlerinin kurulacak ayri bir
komisyona devredilmesi halinde tasar1 ve tekliflerin esas ve tali komisyonlara havalesi daha
da 6nem kazanacaktir. Bu durumda, esas ve tali komisyonlar arasindaki iliskilerin yeniden
diizenlenmesi ve bunlarin yetkilerinin ayrintili bir sekilde diizenlenmesi gerekecektir. Ciinkii
biitge disiplininin saglanabilmesi ve maliye politikastnin basariya ulasabilmesi, mali
konularin biitiinliik igerisinde ele alinmasini gerektirmektedir. Boyle bir durumda tali
komisyonlarin kendilerine havale edilen tasar1 ve tekliflerin hangi maddelerini
goriisebilecekleri Bagkanlikca belirtilmesi, buna karsilik tali komisyonca yapilan
diizenlemenin esas komisyon tarafindan degistirilememesi ongoriilebilir. Uyusmazlik
halinde ise bir karma komisyon kurulabilir. Ancak, bu durumda yasa yapma siiresinin
uzamast kaginilmazdir. Parlamentonun artan is yiikii karsisinda yasalarin goriisiilmesi
siirecinin uzamasi ise bash basimna bir tartisma konusudur. Bkz. Yiiksel, Biitce Komisyonu,
s.21. Ayni yonde Celiker, s.26.

8 Esasen komisyonunun giiciiniin, biiyiik 6lciide aldig1 kararlarin mecliste degerlendirilmesi
siireci {izerindeki kontroliine baghdir. Zira Komisyon, biitge siirecinin formel kurallarim
tanimlar. Ancak bunlarin uygulatilabilmesi giicliniin ne derecede oldugu 6nemlidir. Biitce
komisyonunun formel otoritesi biitceyi bicimlendirmesinden gelir. Buna ek olarak, biitce
tartismalarinda yasama siirecinin isleyisine bazi kurallar getirilir. Aslinda biit¢enin tiimii
mecliste tartisihr. Fakat bu miizakerelerde “tepeden-asagiya” dogru bir sira izlenirse,
biitgenin biitlinii ve hiikiimetin iktisadi felsefesi onaylanir. Bundan sonra biitcenin temel

Ozellikleri, yani toplam gelirler, toplam harcamalar ve biitce agig1, ve biit¢enin her “sektor”i
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Komisyon'un uzman kisilerden olusturulmas: amaglansa da dokiimanlar:
inceleme ve degerlendirme konusunda yeterli zaman mevcut degildir. Ote
yandan biitge, hiikiimetin projesi olduguna gore; Komisyon’'daki hiikiimet
usttinliigii de, diger kosullar uygun olsa da, bu yonde bir denetimi olanaksiz
kilmakta; siyasi neden(ler)le biitge kanun tasarisinin hazirligr asamasinda kamu
kaynaklarmin  degerlendirilmesinde  etkin  ve  verimli = dagitim(1)
yapilamamaktadir. Dolayisiyla Komisyon asamasinda hukuki bir denetimin

varligindan sozdilememektedir®®.

igin dagilimu goriisiiliir. Uglincii asamada ise 6zgiil harcama programlar goriisiiliir. Biitgeye
bu asamali yaklasim biit¢e biiyiikliiklerinin ve agiklarmin kontrolii ve makroekonomik
istikrar amaciyla benimsenmistir. Bir ilke de biit¢enin temel nitelikleri kararlagtirildiktan
sonra biitcenin dagilminin degistirilip degistirilemeyecegi konusunda getirilir. Degistirme
miimkiin olursa bu kez harcama, gelir ve biitce agig1 tavanlarinin asiip asilamayacagi
konusunda kurallar konur. Biitce komisyonu degisiklik Onerilerini bu kurallara gore
degerlendirir. Bu kurallar biitge komisyonunun denetleme giiciinii arttirir, ve eger biitge
tahminleri diizgiin yapilmigsa hiikiimetin keyfi harcama yapmasini engeller. Bkz. Arin, s.9.
69  Bkz. ve krs. Demirkan, s.120; Feyzioglu, Biitce ve Parlamento, s.7; Atiyas-Sayin, Biitce
Sistemi, s.25. Biitge tasaristnin zit goriisleri ve &geleri bir araya getirdigi yoniinde bkz.
Bulutoglu-Kurtulus, s.129. Biit¢enin teknik acidan denetlenememesi, biitce komisyonunun
harcamalar konusunda her yil karar almamasi; ¢ogu harcamanin varolan yiikiimliiliikler
cercevesinde yapilmasi igin gerekli harcamalar olmasi ile yani, biit¢enin énemli bir kisminin
denetlenemez harcamalardan olusmasi ile agiklanmaktadir. Bu tiir harcamalara
“denetlenemez harcamalar” denir. Kanuni haklar, ge¢mis yillarda yiiklenilen yiikiimliiliikler
ve imzalanmis sozlesmeler, borg faizi gibi nedenlerden kaynaklanan harcama gerekleri bu
tiir harcamalardandir. Bkz. Arin, s.8. Komisyon asamasinda teknik anlamda bir denetimin
yapilamamasi karsisinda, biitcenin, kamu maliyesinin denetimindeki dogrudan arag oldugu;
ancak, tek ara¢ olmadig1 sdylenmelidir. Yiiriitme organimn, kamu harcamalarim yaparken ¢ok
sayida mali kanuna uymast zorunlulugu, bir kissm mali usullerin Kamu Mali Yoénetimi ve
Kontrol Kanunu, Devlet/Kamu Thale Kanunu, Hararah Kanunu, Devlet Memurlari Kanunu gibi
ayrintith  kanuni diizenlemelere dayanmasi da genel anlamda parlamenter kontrolii
saglamaktadir. 6te yandan, mali y1l i¢inde ek 6denek ve olaganiistii 6denek tasar1 ve teklifleri

dolayisiyla yasama organi, yiiriitme organmin harcamalarmn kontrolii altinda tutmaktadir.
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2. Genel Kurul Calismalar1 Sirasindaki Yasama Denetimi

Biitcenin hazirhk asamasindaki yasama denetiminin ikinci asamasini
Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi Genel Kurul'u olusturmaktadir. (Plan ve) Biitge
Komisyonu'nda kabul edilen metin, mali yilbasina kadar karara baglanmak
tizere Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi Genel Kurulu'na gelir. Anayasanin 162'nci
maddesinin dordiincii ve besinci fikralari, Genel Kurul asamasinda biitce
(hazirhgmim) denetimi bir yana, goriismeler ve tekliflerde simirlandiricr
diizenleme ihdas etmistir. sozkonusu hiikme gore; “Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisi tiyeleri, Genel Kurulda, kamu idare biitgeleri hakkinda diistincelerini,
her biitcenin tiimii iizerindeki goriismeler sirasinda agiklarlar; boliimler ve
degisiklik Onergeleri, tizerinde ayrica goriisme yapilmaksizin okunur ve
oylanir. Tiirkiye Biiytik Millet Meclisi tiyeleri, biitge kanunu tasarilarinin Genel
Kurulda goriisiilmesi sirasinda, gider artirict veya gelirleri azaltici Onerilerde
bulunamazlar.” Dordiincii ve besinci fikralardaki diizenlemeler dikkate

alindiginda, anayasa koyucunun biitcenin dengesini korumak, muhalefet

Parlamento ayrica, ana konusu mali olmamakla birlikte mail yonii ve etkisi bulunan ¢ok sayida
kanunu anayasal yasama siireci Iginde kabul etmektedir. Bu kanunlarla hangi hizmetlerin kamu
hizmeti olacag1 ve yiiriitme orgaminin harcama yapma kosullar1 da belirlenmektedir. Kamu
hizmetlerine iliskin temel tercihler, bu kanunlarin kabulii ile yapilmaktadir. Biitgenin énceden
¢tkarllan harcama ve gelir kanunlarma dayanmasi, maliye politikasinin 6nemli Slgiide bu
kanunlarla belirlenmesine neden olur. Maddi harcama kanunlarinda parlamento, biitce tasarisma
oranla giiglii durumda goriinmektedir. Gergekten bu kanunlar hiikiimet tasarilari seklinde
hazirlanabilecegi gibi, biitceden farkli olarak parlamento {iyelerinin kanun teklifleri seklinde
de hazirlanabilir. Tki durumda da yiiriitme organmin mail faaliyetlerinin kontrol altina alinmast
sonucu ortaya ¢tkmaktadir. Bununla beraber, parti disiplininin egemen oldugu demokratik
sistemlerde hiikiimetin desteklemedigi kanun tekliflerinin kabul edilmesi olanaksiz degilse de
son derece zordur. Bkz. Cagan, Parlamenter Kontrol, s. 212,216. Krs. Kése, Denetim ve

Demokrasi, 5.67-68; (Hiiseyin) Ozer, s.157.
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agisindan politik istismarini 6nlemeyi amagladig1 anlasilmaktadir®”®. Buna gore,
Genel Kurul ¢alismalar: sirasindaki yasama denetiminin de teknik bir denetim
olmadig1; aksine, hiikiimetin yasamay1 denetledigi sonucu gikarilmahidir. Ote
yandan, Anayasanin 162'nci maddesinin 4’iincii ve 5’inci fikralar1 uyarinca
milletvekilleri biitce {izerinde degisiklik onergesi verebilmektedir; dolayisiyla
biitce iizerinde sadece bicimsel degil, gercek ve maddi yetkileri vardir. Ancak
bu yetki oylanan toplam biitge rakamui ile smirhidir; toplam miktarm bo-
liinmesinde degisiklik yapilabilir, ancak biitge tasarisinin biitiinii, toplam raka-
mi1 goz oniine alindiginda, gergeklestirilen degisikliklerin ¢ok 6nemli olmadig:
gozlemlenebilir. Buna karsilik biitce goriismelerinin 6nemi, sadece biitge
tasarisinda degisiklik yapilmasi ile sirh degildir. Milletvekilleri biitce
goriismelerinde, hiikiimet tasaris1 konusunda bilgi saglarlar; elestiriler
yoneltirler. Bu goriismeler ve tartismalar kamuoyuna kitle iletisim araglar ile

yansi(tiln)ré71,

Parlamento asamasinda biitge siireci hiikiimet tasarisinin aynen ya da
degistirilerek kabul edilmesiyle sona erer. Biitce oylamasimin olumlu

sonuglanmasi, hiikiimetin gerek kamu harcamalarinin biitiinti, gerek gesitli

70 Kuramsal esaslarin yaninda Genel Kurul'da iiyelerinin gelirleri azaltic1 veya giderleri arttirica
onerilerde bulunamamasi, mecliste “blitge tesebbiis hakkinin smirlili§i”ni tekrar giindeme
getirir. Bu smirlama disinda kalan onergeler de ancak hiikiimetin veya (Plan ve) Biitce
Komisyonu {iyelerinin ¢ogunlugunun kabuliinii gerekli kilar. Iste bu sirlamalar icinde
yasama organinin yiiriitme organi iizerinde etkin bir denetlemesinden pek soz edilemez.
Bkz. Falay, Biitce Denetimi, s.37. Zira biitcenin Genel Kurul'da goriisiilmesi sirasinda;
ozellikle muhalefet grubunda bulunan milletvekillerinin ¢ogunlukla kendilerini gostermek.
i¢in s6z almalari, “se¢mene selam” gondermeleri ve nadiren alternatif ¢6ziim yollar: ileri
stirmeleri sikca goriilen durumdur. Milletvekillerinin biitce konusunda genellikle teknik
bakimdan yetersiz olmalari, biitce denetiminin Gtesinde siyasi demagojiye girismelerini

zorunlu kilmaktadir. Bkz. Demirkan, s.121.

&1 Cagan, Parlamenter Kontrol, s. 204,206. Krs Giirsoy, 441.
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hizmetlere dagilimi1 konusunda parlamentonun onayin1 almasi anlamini tagir.
Onaylanan biitge, izin, yetki ve tahminleri iceren ve 0zel bir yasama siirecinden
gecen bicimsel bir kanundur. Biit¢cenin kabulii yolu ile yasama organinin,
ylriitme organinmi kontrol etmesi ilke olarak siyasal nitelik tasir; ancak, Biitce
Komisyonu calismalar1 bir Olgiide de olsa teknik ozellikler gosterdiginden
blitgenin onaylanmasi, parlamentonun hiikiimete duydugu siyasal giivenin tek-
nik bir glivenle tamamlanmasi olarak nitelendirilebilir®”2. Ancak bu asamada da
teknik bir denetimden sz edilemeyecegi gibi Genel Kurul goriismeleri sirasinda
genel nitelikte yorumlar yapilmasi, daha ¢ok gecen bir yillik icraatin temel
alimasi ve hesap sorulmasi da bir geliskidir. Zira bir 6nceki yila iliskin yorum
ve denetlemenin daha ¢ok kesin hesaplar goriisiiliirken yapilmasmin anlaml
olmasma karsilik, burada gelecek yilin biitge tasarisinin goriisiilmesi sirasinda

gecmisin elestirisinin yapilmasi bir celiskidir®7.

C. Biitce(nin) Uygula(n)masi Sirasmdaki Yasama Denetimi

Yasama organinin hiikiimeti denetimi, parlamento hukuku agisindan,
bir (sekll) kanun olan biitge bakimindan da kendini gostermekte; yasama
organinin ¢esitli kamu hizmetlerinin ve gorevlerin ifa edilmesi amaciyla
ylriitme organma tahsis ettigi kaynaklarn amacma uygun, ongorildigi
bigcimde ve ilgili kurallara riayet edilerek kullanilip kullanilmadigi ancak
yapilacak denetimle ortaya ¢ikarilabilmektedir. Bu denetim yiirtitme organmin
kendi icindeki idari denetimi ve yargi denetimi bigiminde gergeklestirilecek
olmakla birlikte, blitce kanununu onaylamak suretiyle yiiriitmeye yetki ve izin
veren yasama organinin yapacagi denetim ayri bir 6nem tasimaktadir. Biitgenin

yasama denetimi esas olarak uygulamadan sonra yapilmakla birlikte, sinirhi da

62 Cagan, Parlamenter Kontrol, s. 206-207.

7 Bkz. Falay, Biitce Denetimi, s.37.

357



olsa biitce uygulamas sirasinda da icra edilebilmektedir. Yasama faaliyetlerinin
ylritiilmesi sirasinda biite uygulamalarina iliskin olarak denetim yollarmin
isletilmesi suretiyle denetim yapilmasi miimkiindiir. Ancak, yasama organinin
bilitge uygulamalarmi uygulama sirasinda denetlemesi zorunlu ve diizenli bir
nitelik tasimaz®’*. Yasama organi uygulama sirasinda kendi ¢alisma kurallar1
icinde, sadece gerekli gordiigii durumlarda denetim yapar. Bu denetim,
biitgelerin uygulanmasi gorevini tistlenmis bulunan bakanlarin Anayasa

geregince yasama organina karsi tasidiklar: sorumluluktan dogar.

Yasama organinin biitge siirecinde yiiriitme organini dogrudan ve
dolayli olmak tizere iki sekilde denetlemektedir. Yasama organinin yiiriitme
tizerindeki dogrudan denetimi bilgi edinme ve denetim yollariyla
gerceklestirilir. Bunun yani sira kamu harcamalarina, gelirlerine, mallar1 ve
borglarina iliskin kanuni diizenlemeler yapilmasi ve biitce kanunlarinin
goriisilmesi gibi dogrudan denetim yoOntemlerine de basvurulmaktadir.
Yasama orgarnu yiiriitme organi tlizerindeki dolayli denetimi ise kendisi adina

denetim yapma yetkisi olan Sayistay araciligiyla ytirtitiir”.

Anayasa’nin, 105’inci ve 112'nci maddeleri uyarinca bakanlarm Tiirkiye
Biiyiik Milet Meclisi'ne kars1 sorumluluklar1 bulunmaktadir. Yasama organimin
biitce(nin) uygula(n)ma(si) sirasinda yaptigi biitce denetimi, bakanlarin
Anayasa’daki bu sorumluluklarina dayanir. Yasama organinin hiikiimeti

denetim yollari, bu sorumlulugun gerceklestirilmesine hizmet eder. Bu denetim

74 Qysa idari denetim ve Sayistay denetimi belli siireler ve yontemler i¢inde diizenlilik ve
siireklilik gosterir. Bkz. Candan, Performans Denetimi, Krs. Bulutoglu-Kurtulus, s.230-231.
Ayni yonde Dikeg, s.146.

5 Feyzioglu, Biitce, 5.390. Ayn1 yonde DPT, Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Plani, OIK Raporu,

5.86. Ayrica bkz. Kerimoglu, Kesin Hesap ve Parlamento Denetimi, s. Krs. Giirsoy, s.440-441.
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yollar1 sirasinda yapilan goriismelerde biit¢cenin uygulanmasina iliskin cevaplar

almacagindan dogrudan bir sekilde biitce denetlenmis olacaktir.

Biit¢enin uygula(n)masi sirasindaki dolayli yasama denetimi ise Sayistay
Kanunu geregince gerceklestirilmektedir. Tirkiye Biiyiik Milet Meclisi
arastirma, sorusturma ve ihtisas komisyonlarmin kararina istinaden Tiirkiye
Biiyiik Milet Meclisi Bagskanligi’nin talebi iizerine, talep edilen konuyla smirl
olmak sartiyla, Sayistay denetimine tabi olup olmadigma bakilmaksizin tiim
kamu kurum ve kuruluslarinin hesap ve islemlerinin Sayistay’a
denetlettirilebilmesine imkan veren yasal diizenleme ile dolayli denetin
gerceklestirilmesi saglanmakta; Sayistay tarafindan Tiirkiye Biiyiik Milet
Meclisi Baskanligi'nin talebi {izerine yapilan bu denetimlerin sonuglar: ilgili
komisyonlarda degerlendirilmek tizere Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi

Baskanligi'na sunulmaktadir (SK. ek m. 12).

D. Biit¢ce(nin) Uygula(n)masi Sonrasindaki Yasama Denetimi

Biitce yetkisini kullanan organ olarak hiikiimeti mali konularda
yetkilendiren yasama, halk adma verdigi yetkinin geregi gibi kullanilip
kullanilmadigini denetlemekle gorevlidir/yetkilidir. Bir baska deyisle, yasama
organi biitce kanunu ile yiiriitme organina devlet gelir ve giderleriyle ilgili
islemleri yapma izin ve yetkisini vermekte, ancak biitce yetkisine sahip
olmasmimn dogal sonucu olarak da hiikiimeti denetlemektedir. Burada
denetimde kullanilan temel denetim araci kesin hesap kanunudur. Kesin hesap
kanunu, yiiriitme organina verilen harcama yetkisinin kanunlara uygun olarak
etkin, ekonomik ve verimli bir sekilde kullamilip kullanilmadigimnin da bir

bakima parlamento tarafindan onaylanmasi veya aklanmasi anlamina
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gelmektedir®”. Cagdas demokrasilerde 6zellikle bu denetim daha biiyiik 6nem
tasimakta ve kamuoyunda daha fazla ilgi gormektedir. Zira, biitgcenin sadece bir
tahmin olmasina karsilik, kesin hesap kanun tasaris1 gerceklesmis somut
sonuglar1 gostermektedir®””. Bu anlamda biitgenin (gercek anlamda(ki)) denetimi
yasama organi tarafindan yapilmaktadir. Yasama organi disginda idari ve
yargisal agilardan yapilan denetimler yasama denetiminin hazirlayicis1 veya

yardimcisi nitelikte olmasi yoniiyle tali nitelik tasimaktadir.

Anayasa koyucu tarafindan mali denetim sistemi igin ongoriilen kesin
hesap denetimi, tasidig1 dneme ragmen etkin bigcimde kullanilamamaktadiré’s.
Her seyden once, yasama orgami tarafindan yapilan kesin hesap denetimi
ylriitme organinin hazirlayici islemleri neticesinde gerceklestirilmektedir. Zira
kesin hesap kanunu tasarisi, muhasebe kayitlar1 dikkate alinarak, merkezi
yonetim biit¢e kanununun sekline uygun olarak Maliye Bakanhig: tarafindan
hazirlanacaktir (KMYKK.m.42/I1).  Bu cercevede, merkezi yOnetim
kapsamindaki kamu idarelerinden gelen kesin hesap cetvelleri Maliye
Bakanligi'nca konsolide edilerek hazirlanan kesin hesap kanunu tasaris: ekinde,

Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’un 42'nci maddesinde belirtilen belge

76 Feyzioglu, Biitcenin Kontrolii, C.II, s. 177; Karaca, s.; Kerimoglu, Kesin Hesap ve Parlamento
Denetimi, s.19.

677 Konukman, s.145.

78 Bulutoglu-Kurtulus, s. 231. Krs. Konukman, s.145; Kerimoglu, Kesin Hesap ve Parlamento
Denetimi, s.26,27.

¢ Kamu Idarelerinin Kesin Hesaplarinin Diizenlenmesine Iliskin Usul ve Esaslar
Hakkinda Yénetmelik’in 30'uncu maddesine gore; Merkezi yonetim kapsamindaki kamu
idarelerinden gelen kesin hesap cetvelleri Bakanlik¢a konsolide edilerek kesin hesap kanunu
tasaris1 hazirlanir. Hazirlanan kanun tasarisi, bir yillik uygulama sonuglarini karsilastirmali
olarak gosteren degerlendirmeleri iceren gerekgesiyle birlikte, izleyen mali yilin Haziran ay1
sonuna kadar Bakanlar Kurulunca Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine sunulmak iizere

Bagbakanliga ve bir 6rnegi de Sayistay Baskanligina gonderilir.
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ve cetveller®® jle Maliye Bakanlig1 tarafindan gerekli goriilen diger belgeler
hazirlanarak, ilgili oldugu mali yilin sonundan baslayarak, en geg yedi ay sonra
Bakanlar Kurulunca Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi'ne sunulur. Bir sonraki yilin
bilitge kanun tasarisiyla birlikte Plan ve Biitge Komisyonu giindemine alinir.
Komisyon, biitge kanunu tasarisiyla kesin hesap kanunu tasarisini Genel
Kurula birlikte sunar. Genel Kurul, kesin hesap kanun tasarisini, yeni yil biitge
kanunu tasarisiyla beraber goriiserek karara baglanmaktadir. Dolayisiyla tasar:
taslagimin hazirlanmasindan Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi'ne sunulmasina
kadar yiriitme organinin inisiyatifinde stire¢ isle(tilymekte; yasamanin
¢ogunlugunu olusturan yiiriitme organi iiyeleri tarafindan yasamanin “gercek
anlamda” bir denetim yapmasindan sozedil(e)memektedir. Zira (biitce ve)
kesin hesap kanunlarmin kabulii igin Anayasa, nitelik c¢ogunluk
aramamaktadir. Bu anlamda yasama organinin yetkisi teorik ve hukuki olarak
kalmakta, etkinlik denetimi bir yana, parlamentonun hukukilik denetimini
amac(in)a uygun ve Ongoriildiigii sekliyle yerine getirememektedir. Plan ve
Biitce Komisyonu ile Genel Kurul gortismelerinde idarelerin kesin hesaplarina
iliskin goriisme yapilmamakta, milletvekillerinin biitge kanun tasarisina
gosterdigi ilgiyi, gecmis yilin kesin hesap kanun tasarisina gostermemekte,

boylece, bu denetim mekanizmasinin geregi gibi isletiimemektedir. Yasama

6% 5018 sayili Kanun'un 42'nci maddesinin ikinci fikrasina gore, kesin hesap kanun tasarisinin
ekinde;
a) Genel mizan,
b) Biitce gelirleri kesin hesap cetveli ve agiklamasi,
c) Biitce giderleri kesin hesap cetvelleri ve a¢iklamasi,
d) Biitge gelir ve giderlerinin iller ve idareler itibariyla dagilim,
e) Devlet borglar1 ve Hazine garantilerine iliskin cetveller,
f) Y11 igerisinde silinen kamu alacaklari cetveli,
g) Mal yonetim hesabi icmal cetvelleri,
h) Maliye Bakanlig: tarafindan gerekli goriilen diger belgeler,

yer almaktadir.
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denetiminde dikkatler kesin hesap kanun tasarilar1 {iizerinde yapilan
denetimden ¢ok kaynak tahsislerinin/dagitimin yapildig1 biitce kanun
tasarisinin goriisiilmesi siirecine odaklanmakta, (halktan alinan) biitce yetkisi
etkin bir sekilde kullanamamaktadir®®!. Bununla birlikte, Kamu Mali YOnetimi
ve Kontrol Kanunu ile ongoriilen kamu mali yOnetim sistemindeki yeni
sorumluluk anlayist (hesap verme ve yonetim sorumlulugu), biitge
uygulamalarina ve faaliyetlere iligkin faaliyet raporlar ile konuya iliskin yetkili
mercilerin degerlendirme raporlar1 gercevesinde yapilacak goriismelerde bu
konudaki denetimin “sekli” olmaktan ¢ikarilacagi;, ancak bununla ilgili olarak
Tiirkiye Biiyikk Millet Meclisi Igtiiziigii degisikligine ihtiyac duyulacag

diistintilmektedir®2,

61 Bkz. Feyzioglu, iktidar Viriisi, s. Krs. Bek, c.68; Candan, Performans Denetimi, 183-184.

62 Bkz. ve krs. Kerimoglu, Kesin Hesap ve Parlamento Denetimi, s.26; Candan, Performans
Denetimi, 184-185. Yasama organmnin kesin kesap denetimi yaninda kamu iktisadi
tesebbiisleriyle ilgili olarak denetimi de biite uygulamasi sonrasinda yapilan yasama
denetimi olarak karsimiza ¢ikmaktadir. 1982 Anayasasi’nin kamu iktisadi tesebbiisleri ilgili
diizenleme &ngoren 165'inci maddesine gore, sermayesinin yarisindan fazlasi dogrudan
dogruya veya dolayli olarak Devlete ait olan kamu kurulus ve ortakliklarmin Tiirkiye
Biiyiik Millet Meclisi tarafindan denetlenmesi esaslarinin kanunla diizenlenecektir. Buna
gore, 3346 sayili Kamu Iktisadi Tesebbiisleri Ile Fonlarin Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi'nce
Denetlenmesinin Diizenlenmesi Hakkinda Kanunla kamu iktisadi tesebbiislerinin Tiirkiye
Biiyiik Millet Meclisi tarafindan denetlenmesine iliskin usul ve esaslar diizenlenmistir. S6z
konusu Kanunla kamu iktisadi tegebbiislerinin TBMM’'ce denetlenmesini saglamak {izere
Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi Kamu Tktisadi Tesebbiisleri Komisyonu olusturulmustur.
Komisyon, Bagbakanlik Yiiksek Denetleme Kurulu'nun raporlari, Bagbakanligin sevk
edecegi diger raporlar ve varsa kendisince tespit edilen konular, ilgili bakanliklarin goriisleri
ve denetlenen kuruluslarin cevaplar1 cercevesinde yapacagi incelemeler dogrultusunda
denetim yapar. Komisyon tarafindan mezkur Kanun hiikiimleri cercevesinde yapilan
inceleme ve denetimler neticesinde ilgili kurulusun yonetim kurullarinin ibra edilmesine
veya ibra edilmemesine karar verir. Yine yasamanin ve Sayistay’in denetimi cergevesinde,
5018 sayil1 Kanun 69'uncu maddesiyle yeni bir diizenleme getirmis, Tiirkiye Biiyiik Millet

Meclisi, Meclis Hesaplarini Inceleme Komisyonu araciligiyla yapilan denetimin, Bagkanlik
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II1I. BUTCENIN IDARI DENETIMi: iC KONTROL SiSTEMi

A. Genel Ac¢iklama

Biitcenin ~ Tiirkiye  Biyiik  Millet  Meclisince  kabulii  ve

Cumhurbagkani’nin ona(yla)masiyla, mali yilbas itibariyle biit¢e uygulanmaya

baglamakta ve biitce hesaplarinin kapatilmasina kadar devam etmektedir.

Biitcenin uygulandig1 bu siirecte denetimin kapsamini, (harcama siirecinde

gorev alan) kamu gorevlilerinin (amirleri tarafindan) denetimi, yani hiyerarsi(k)

denetim(i)*® ve(ya) biit¢e(nin) uygula(n)masina yonelik islemlerin denetimi

olusturmaktadirs®. Inceleme konumuz itibariyle Kamu Mali Y&netimi ve

Kontrol Kanunu ile ihdas edilen “i¢ kontrol sistemi” bu bashik altinda

683

684

Divani tarafindan gorevlendirilen ve gerekli mesleki niteliklere sahip denetim
elemanlarindan olusan bir komisyon tarafindan, hesaplar ve bunlara iliskin belgeler esas
alinarak yapilacag: hiitkme baglanmistir. Ancak bu konuda hukuki diizenlemelerin
yapilmas1 ve sdzkonusu denetimin usul ve esaslarinin ortaya konulmasi gerekmektedir.
Bkz. ve krs. Candan, Performans Denetimi, 186.

Hiyerarsi(k) denetim(i), bakanliklarda bakana, diger kamu idarelerde miistesar, genel
miidiir, bagkan gibi iist yoneticilere bagli mdiifettis, kontrolor, denetci, denetmen gibi
denetim elemanlar1 tarafindan yapilan denetimler seklinde olabildigi gibi, yoneticiler ve
diger gorevliler bakimindan is ve islemlerin yiiriitiilmesine iligskin siireclerde ve sonrasinda
yapilan gozden, gecirme, kontrol, gozetim bigciminde ifa edilen hiyerarsik kontrol ve
denetimler olarak da yiiriitiil(ebil)mektedir. Ote yandan, 5018 sayili Kanun'da iist
yoneticilere bagl olarak gorev yapacak i¢ denetgiler tarafindan da biitce uygulamalarina,
harcamalara iliskin denetim yapilacag1 dngoriilmiistiir (KMYKK.m.11/son).

Biitce uygulamasinda kontrol olarak nitelendirilemeyecek bazi islemler ise, daha sonra
biitcenin uygulanma safhasi sonrasinda yapilacak denetimlere esas teskil etmektedir. Bunlar
biitce uygulamasina iliskin igslemler, ddeme evraki, muhasebe ve kesin hesap kayitlar1 gibi
islemlerdir. Uygulama sonrasinda yapilacak idari denetimlerde bu hesap ve islemler esas

alinarak yapilmaktadir. Bkz. Candan, Performans Denetimi, 142.
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incelenecektir; hiyerarsi(k) denetim(i) ise genel idare hukuku ilkelerinden
hareketle, {icincti  bolimdeki sorumluluk miiessesesi cercevesinde
degerlendirilmistir. Ote yandan, Devlet Denetleme Kurulu, Bagbakanlik Teftis
Kurulu, Yiiksek Denetleme Kurulu gibi kurumlar tarafindan yapilan denetimler

de calismanin kapsami disindadr.

Idari denetim esasen, kamu kurumlar tarafindan idari sorumluluk
cergevesinde gerceklestirilen denetimleri kapsamaktadir. Idarelerin tasarlayip
uyguladiklar: i¢ kontrol faaliyet ve siirecleri, 6n mali kontrol faaliyetleri bu
anlamda Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu'un 55 vd. maddelerinde
ongoriilen i¢ kontrol sisteminin unsurlarini olusturmaktadir. Bu anlamda idare
blinyesindeki denetim birimleri tarafindan gerceklestirilen denetimler ile Kamu
Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile idarelerde kurulmasi ongoriilen ig
denetim birimleri tarafindan yapilacak i¢ denetimler idari denetim kapsamina
girmektedir. Dolayisiyla asagida, idari denetim olarak, Kamu Mali Yonetimi ve

Kontrol Kanunu ile ihdas edilen “i¢ kontrol sistemi” incelenmektedir.

Idari denetim, kamudaki fonksiyonlarina ve Avrupa Birligi'nin tasnifine
gore, i¢ kontrol (internal control) ve dis denetim (external audit) olarak iki ana
gruba ayrilmaktadir. Ic kontrol de kendi icinde 6n mali kontrol (ex-ante
financial control) ve i¢ denetim (internal audit) olarak ikiye ayrilmaktadir.
Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile ongoriilen sistemin incelenmesi de

bu basliklandirma cergevesinde olacaktir.
B. (I¢ Kontrol) Kavram(1)
Avrupa Birligi uzun yillardan beri biit¢enin idari denetiminin karsilig:

olarak, “kamu i¢ mali kontrolii” kavramini kullanmaktadir. Kamu i¢ mali

kontrolii, harcamaci kamu idarelerinin biitge ve ilgili diger mevzuata, iyi mali
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yonetim ilkelerine, saydamlik, etkinlik, verimlilik ve ekonomiye uymalarini
saglamak amaciyla yiiriitme tarafindan uygulanan mali kontrol sisteminin
biitiinii olarak tanimlanmaktadir. Uluslararast Yiiksek Denetim Kurumlar:
Birligi INTOSAI de, i¢ kontrol konusunda Avrupa Komisyonuna benzer
tanimlamalar getirmistir. Buna gore, i¢ kontrol yonetimin ayrilmaz ve
tamamlayic1 bir parcasidir; kamu kaynaklarim1 kullanan yoneticilerin hesap
verme sorumluluklarmi yerine getirmesinin en temel unsurudur. Zaten ig
kontrol, ayn1 zamanda yonetim kontrolii seklinde tarif edilmektedir ve mali
olsun ya da olmasin tiim kontrolleri kapsamaktadir. Dolayisiyla, i¢ kontroliin

st bir kavram oldugu ve her tiirlii 6n kontrol ile i¢ denetimi kapsamaktadir®®.

65 ¢ kontroliin gercevesinin olusturulmasi ve kavramsal biitiinliigiiniin saglanmasi konusunda,
meslek komiteleri ile birlikte bazi uluslararasi kuruluslar (Committee of Sponsoring
Organisations of the Treadway Commission-COSO, The Criteria of Control Board of the
Canadian Institute of Chartered Accountants-COCO, ABD Sayistay1-GAO, Uluslararasi
Sayistaylar Birligi-INTOSAI, g Denetgiler Enstitiisii-IIA ve Avrupa Birligi) 6nemli katkilarda
bulunmuslardir. i¢ kontroliin etkinliginin ve kalitesinin artirilmasi ve paydaslara (bakanlar,
hiikiimetler, parlamentolar, halk vs.) giivence saglanmasi igin, COSO komitesi, diger komite
ve kuruluslarin da paylastigi i¢ kontroliin alt unsurlar1 konusunda bes temel asama
belirlemistir. Bunlar; kontrol ortamy, risk degerlendirmesi, kontrol faaliyetleri, bilgi, iletisim
ve izlemedir. Ayrintilh bilgi i¢in bkz. Arcagék, s.84; (Abdullah) Kaya, 5.99; Arcagok-eriiz,
s.142 vd. Aym yonde Ozeren, ig Kontrol, s.5; Kesik, ig Mali Kontrol, s.98, 99-100; Saltik, s.59
vd. I¢ kontroliin tanimlanmasi ve igeriginin ortaya konulmasi bakimindan, uluslararasi
alandaki birlik, uygulama bakimindan s6zkonusu ol(a)mamakta; farklilik géstermektedir.
Napolyon Medeni Kanun Kiilliyat: {izerine kurulu olan Fransa, Portekiz, Ispanya ve diger
¢ok sayida Kita Avrupa's: {iilkede benimsenmis olan yaygin bir yaklasim; fi¢lincii bir
organizasyon tarafindan yiiriitiilen kontrollere vurgu yapar. Ornegin, hiikiimetin
merkezinde yer alan genellikle maliye bakanhgmin bir dairesi gibi bir kurum veya ayr1 bir
bakanlik bu gorevi yiiriitmektedir. Hollanda ve Birlesik Krallik gibi Avrupa iilkelerinde ve
Iskandinav iilkelerinde kurulu olan ikinci bir yaklasim ise kontrol konularindaki
sorumlulugun bakanlara, diger biitce ile ilgili kurumlara ya da bazen de bu kurumlarin
biitce ve finans boliimlerindeki yetkililerine verilerek adem-i merkezilesmeyi 6ngoriir. Ancak,

maliye bakanligi, hiikiimetin i¢ kontrol sisteminin tutarliligi ve etkililigi konusunda {ist
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Boylece i¢ kontrol, bir idarenin belirlenmis amag¢ ve politikalarin
gerceklestirilmesi icin makul bir giivence saglamak tizere olusturulmakta ve
etkin bir i¢ kontrol sistemi icin belirli sartlar ortaya konmaktadir. Bu nedenle, i¢
kontroliin unsurlarinin kamu idareleri tarafindan ¢ok iyi bir sekilde anlasilmasi
ve bu ilkelere gore i¢ kontrol siireglerinin olusturulmasi, i¢ kontroliin kalitesi ve

etkinliginin saglanmasi bakimindan énemlidir.

Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu, uluslararasi genel kabul
gormiis i¢ kontrol tanimma uygun olarak, 55'inci maddesiyle “i¢ kontrol”
tamina iliskin diizenleme ihdas etmistir. Kanun'da belirtilen tanima gore ig
kontrol; “idarenin amaglarina, belirlenmis politikalara ve mevzuata uygun
olarak faaliyetlerin etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde yiiriitiilmesini, varlik
ve kaynaklarin korunmasimni, muhasebe kayitlarinin dogru ve tam olarak
tutulmasini, mali bilgi ve yOnetim bilgisinin zamaninda ve giivenilir olarak
uretilmesini saglamak tizere idare tarafindan olusturulan organizasyon, yontem
ve siirecle i¢ denetimi kapsayan mali ve diger kontroller biitiiniidiir”. Kamu
Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile 6ngoriilen tanimin, mali yonetimle smirli
olmayan ve idarenin iist yoneticisinin sorumluluk alanlarinda yapilmasi
gereken her tiirlii denetimi kapsayacak sekilde (genis anlamiyla) bir igerige
sahip oldugu goriilmektedir®®. Ancak tanim uluslararas: standartlara uygun
olmasma ragmen, “mali anayasa” niteligi ve bir “usul” kanunu olmasi
dolayisiyla denetimi somut unsurlariyla ve dar anlamiyla tanimlamasinin,
hukuki agidan, daha uygun olacag: diisiiniilmektedir. Zira denetim ile

sorumluluk bir biitiin oldugundan, tanimin sorumluluk dogurucu unsurlari

diizey sorumlu oldugu igin, ikinci yaklasim, merkezi kontrolden vazge¢mek anlamina
gelmemektedir. Baz iilkelerde de bu iki yaklasimin unsurlarimn bir karisimi uygulanabilir.
Bkz. Kerimoglu, ig Kontrol Sistemi, s.119; Tosun, Kamu Mali Yonetimi, s.422. Ayrica bkz.
Kesik, ig Mali Kontrol, 5.104 vd. Krs. Arcagok-Yoriik, 3-4.

686 Arcagok, s.84; Arcagok-eriiz, s.149. Ayrica bkz. Kesik, ig Mali Kontrol, s.107.
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acgik ve net bicimde ortaya koymasi, kanun yapma teknigi agisinda da uygun

olacaktiré®.

C. (I¢ Kontroliin) Kapsam(1) ve Temel Ilkeler(i)

Biit¢enin yiiriitme organi i¢indeki kontrolii olarak da tanimlanabilecek i¢

kontrol, her bir idarenin kendi biinyesinde mali kontrol yetkilileri aracilig: ile

687

5018 sayili Kanun'daki kanun yapma teknigi hatasi olarak degerlendirilebilecek bir baska
diizenleme, “I¢ Kontroliin Amact” baglikli 56'nci maddesinde karsimiza ¢ikmaktadir. 56'nc
maddede i¢ kontroliin amaclari olarak;

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

b) Kamu idarelerinin kanunlara ve diger diizenlemelere uygun olarak faaliyet gostermesini,
) Her tiirlii mali karar ve islemlerde usulsiizliik ve yolsuzlugun énlenmesini,

d) Karar olusturmak ve izlemek icin diizenli, zamaninda ve giivenilir rapor ve bilgi
edinilmesini,

e) Varliklarin kotiiye kullanilmas: ve israfin1 énlemek ve kayiplara kars: korunmasini,

olarak ifade edilmistir. Ancak kanunlarda ama¢ maddesi diizenlemek yerinde degildir;
amag(lar) gerekcelerde ortaya konulmaktadir. Bu nedenle kanun yapma teknigine aykirilik
oldugu diisiilmektedir. 5018 sayili Kanun'un diger agilardan kanun yapma teknige aykiri
oldugu yoniinde bkz. Arcagok, s.94-95; Karakog, Tartismalar, 5.196-197. Ayrica bkz. Yiiksel,
Soylem Sorunlari, s.19 vd. Esasen i¢ kontroliin amaglar1 ayn1 zamanda i¢ kontroliin neleri
kapsamasi gerektigi hususunu da agiklamaktadir. I¢ kontrol, 6ncelikle idarenin amaglarimi ger-
ceklestirmeye ydnelik olmalidir. Bu amagla ilk olarak Idarenin politikalariyla uyum iginde
olmalidir. Tkinci olarak Idarenin faaliyetlerinin mevzuata uygunlugunu saglamalidir. Bunun
i¢in hata, yolsuzluk ve usulsiizliig{in 6nlenmesi, varsa tespit edilmesi ve giderilmesi hedef
olarak belirlenmelidir. Varliklarin korunmasi da bu kapsamda degerlendirilmelidir. Ugiincii
olarak kaynaklarimn etkin, etkili ve verimli bir sekilde kullanilmasi esas alinmalidir. Bu husus
i¢ kontroliin bizatihi kendisi i¢in de gegerlidir. i¢ kontrol faaliyeti i¢ kontroliin amacina
uygun olmali, uygulanacak kontrol, o kontrolden beklenen faydaya degmelidir. Son olarak,
mali bilgi ve yonetim bilgisinin giivenilir olarak zamaninda olusturulmas: ve kurum igi
stirekli iletisim saglanmasi amaciyla da ilgililere uygun sekilde sunulmasi saglanmalidir.

Bkz. Arcagok-eriiz, s.153-154.
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gerceklestirdikleri harcama Oncesi kontrolii ve i¢ denetgileri vasitasiyla
gerceklestirdigi harcama sonrasi denetimi ifade eder. Kamu Mali Yonetimi ve
Kontrol Kanunu’'daki (genis kapsamli) tanumdan hareketle, idarenin biitiin
islemleri ve siirecte rol alan tiim gorevlileri i¢ kontrol kapsaminda yer
almaktadir. Bu baglamda mali islemlerin kontrolii i¢ kontroliin 6nemli bir parcasi
olmakla birlikte, i¢ kontrol sadece mali faaliyetleri degil, idarenin tiim faaliyetle-
rini kapsamaktadir. Ayni sekilde, i¢ kontrol, sadece bir birimin (i¢ kontrol
bagkanligi/dairesi/miidiirliigii gibi) veya kontrol yapmakla gorevli baz kisileri
(denetgi/kontrolor/kontrol elemani gibi) degil, idarenin faaliyetlerinde gorev alan
herkesi kapsamaktadir®®. Nitekim kapsam igeriginin belirlenmesinde, uluslararasi
standartlara paralel diizenlemeye I¢c Kontrol ve On Mali Kontrole iliskin Usul ve
Esaslar’das® yer verilmigtir. “I¢ Kontrolin Temel Ilkeleri” baghkli 6nc
maddesinde temel ilkelerde i¢ kontrol;

- faaliyetleri idarenin yonetim sorumlulugu cercevesinde ytiriitiiliir.

- faaliyet ve diizenlemelerinde oncelikle riskli alanlar dikkate almur.

- sorumlulugu, islem siirecinde yer alan biitiin gorevlileri kapsar.

- mali ve mali olmayan tiim islemleri kapsar.

- sistemi yilda en az bir kez degerlendirilir ve alinmasi gereken 6nlemler
belirlenir.

- diizenleme ve uygulamalarinda mevzuata uygunluk, saydamlik, hesap
verebilirlik ve ekonomiklik, etkinlik, etkililik gibi iyi mali yonetim ilkeleri esas
alinir. Dolayisityla bu esaslar i¢ kontrolii, bir kurumun yonetimi ve personeli
tarafindan hayata gecirilen ve hedefleri gerceklestirmek suretiyle, kurumun
misyonunu yerine getirmesi ig¢in makul bir gilivence saglamak {izere
tasarlanmis olan Dbiitiinleyici bir siire¢ olarak kabul edilmesini

gerektirmektedir. Gergeklestirilecek hedefler; faaliyetlerin diizenli, ahlak

65 Arcagok-eriiz, s.149. Krs. Kesik, I¢ Mali Kontrol, s.107.
69 RG. 1.12.2005-20604, (3.Miik).
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kurallarina uygun, verimli, tutumlu ve etkin bigimde icra edilmesi; hesap verme
sorumlulugunun gerektirdigi ytikiimliiliiklerin yerine getirilmesi; ytirtirliikteki
yasalara ve yOnetmeliklere uyulmasi ve kayiplara karsi kaynaklarmn
korunmasidir. Onceden belirlenmis olan genel hedefler ise i¢ kontroliin
kendisi tarafindan gergeklestiril(e)mez. Buna gore etkin bir kontrol sistemi, ne
kadar iyi tasavvur edilirse edilsin ve ne kadar iyi calisirsa galigsin, kurum
hedeflerinin gergeklestirilmesi veya kurumun ayakta kalmasi konusunda,
yonetime, sadece mutlak degil, makul giivence saglayabilir. Bu ytlizden etkili

bir i¢ kontrol silirecinin On sarti, hedeflerin ac¢ik bigcimde belirlenmesidir®®.

60 Tosun, Kamu Mali Yonetimi, s.422-423.

369



D. (I¢ Kontroliin) Unsurlar(1)s
1. On Mali Kontrol
a. Genel Olarak

Kamu Mali YoOnetimi ve Kontrol Kanunu’un 57'nci maddesinin ilk

fikrasma gore, “Kamu idarelerinin mali yonetim ve kontrol sistemleri yani ig

1 J¢ kontroliin unsurlar1 doktrinde, COSO modeli esas almarak aciklanmaktadir. COSO
modelinde i¢ kontrol unsurlary; kontrol ortami, risk degerlendirme, kontrol faaliyetleri, bilgi-
iletisim ve gozetim olmak iizere bes baslik altinda incelenmektedir. Ayrintili bilgi icin bkz.
Arcagok-eriiz, s.150 vd.; Tosun, Kamu Mali Yonetimi, s.423 vd. Nitekim, ig Kontrol ve On
Mali Kontrole Iliskin Usul ve Esaslar'in 7'nci maddesinde de bu unsurlar esas alinarak ig
kontroliin unsurlar: ve genel kosullar1 agiklanmustir. Buna gore; i¢ kontroliin unsurlari ve genel
kosullar1 sunlardir:

a) Kontrol ortami: Idarenin yoneticileri ve calisanlarinin i¢ kontrole olumlu bir bakis
saglamasi, etik degerlere ve diiriist bir yonetim anlayisina sahip olmas: esastir. Performans
esasli yonetim anlayisi gergevesinde gorev, yetki ve sorumluluklarin uzmanhga onem
verilerek bilgili ve yeterli kisilere verilmesi ve personelin performansmin degerlendirilmesi
saglanir. Idarenin organizasyon yapisi ile personelin gorev, yetki ve sorumluluklari agik bir
sekilde belirlenir.

b) Risk degerlendirmesi: Risk degerlendirmesi, mevcut kosullarda meydana gelen
degisiklikler dikkate alinarak gerceklestirilen ve siireklilik arz eden bir faaliyettir. Idare,
stratejik planinda ve performans programinda belirlenen amag ve hedeflerine ulasmak igin i¢
ve dis nedenlerden kaynaklanan riskleri degerlendirir.

c) Kontrol faaliyetleri: Onleyici, tespit edici ve diizeltici her tiirlii kontrol faaliyeti belirlenir
ve uygulanir.

d) Bilgi ve iletisim: Idarenin ihtiyag duyacag: her tiirlii bilgi uygun bir sekilde kaydedilir,
tasnif edilir ve ilgililerin i¢ kontrol ile diger sorumluluklarini yerine getirebilecekleri bir
sekilde ve stirede iletilir.

e) Gozetim: I¢ kontrol sistem ve faaliyetleri siirekli izlenir, gdzden gegirilir ve degerlendirilir.
Ancak sézkonusu baglik altinda, i¢ kontroliin igerigine iliskin bu unsurlar degil; i¢ kontroliin
gergeklestirilmesini saglayan iki asama incelenecektir. Bkz. ve krs. Kesik, I¢ Mali Kontrol,

s.100 vd.
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kontrol sistemi; harcama birimleri, muhasebe ve mali hizmetler ile on mali
kontrol ve i¢ denetimden olusmaktadir”. Kanun koyucu, ayn1 maddenin ikinci
fikrasi ile yeterli ve etkili bir kontrol sisteminin olusturulabilmesi i¢in uyulmasi
gerekli ilke ve sorumluluklar: idarelerin iist yoneticileri ile diger yoneticilere
yliklemis ve bunlar tarafindan gerekli Onlemlerin alinacagini hiikme
baglamistir. Kanun’un 58’inci maddesine gore, biitcenin uygulanmasi sirasinda
harcama birimleri, mali hizmetler birimi/strateji gelistirme birimleri ve harcama
siirecinde gorev alan aktorler tarafindan yapilan idari ve mali kontroller de bu
kapsamda yer almaktadir. Buna gore, idarelerde i¢ kontrol sisteminin bir
unsuru olarak 6n mali kontrol yapilacaktir. Ayrica, bu kapsamda 6n mali
kontrol disinda cesitli kontrol faaliyetleri de yiiriitiilecektir. Mali kontroller;
mali hizmetler birimi, harcama birimleri ve 6n mali kontrol yapmakla gorevli
bulunanlar, harcama yetkilileri, gerceklestirme gorevlileri, muhasebe yetkilileri
ve diger personel tarafindan yerine getirilmektedir®2. Kanun’da 6n mali kontrol
olarak adlandirilan bu faaliyet esas olarak belirli is ve islemlerle ilgili olarak

mali hizmetler birimi tarafindan ifa edilmektedir®s. Ayrica uygulama

2  Esasen, harcama yetkilileri ve gerceklestirme gorevlilerinin siire¢ kontrolii ve 6n mali
kontrol kapsaminda yaptig1 kontrollerin idari ve mali olarak agikca ayristirilmasi giigtiir.
Ciinkii bu kontrollerde idari ve mali yon i¢ ige gegmistir ve ¢ogu zaman belirgin bir sekilde
tefrik edilemez. Bu itibarla, harcama talimatinin verilmesinden ddeme emrinin imzalanip
hak sahibine 6deme yapilmasmna kadarki siirecte 6n mali kontrol kapsaminda yapilan
kontrollerin idari kontrolleri de kapsadigi sdylenmelidir. Bkz. Candan, Performans
YoOnetimi, s.145.

3 5018 sayili Kanun'un 60'inc1 maddesine gore, idarelerin stratejik planlarinin hazirlanmasin
koordine etmek, ¢ok yilli biitceyi hazirlamak, biitce kayitlarni tutmak, idare gelirlerinin
tahsil islemlerini yiiriitmek, idare faaliyet raporlarini hazirlamak, 6n mali kontrol faaliyetini
yiiriitmek, iist yoneticiye danismanlik yapmak, idarede i¢ kontrol sisteminin kurulmas: ve
gelistirilmesi konusunda ¢alismalar yapmak iizere kamu idarelerine bagh olarak mali
hizmetler birimleri (strateji gelistirme birimleri) kurulmaktadir. Bunun sonucunda, kamu
kurum ve kuruluslariin mali yonetim ve kontrol faaliyetlerini yiiriiten arastirma, planlama

ve koordinasyon kurullari ile biit¢e dairesi bagkanliklarinin faaliyetleri 2006 yilindan itibaren
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asamasinda harcama siirecinde gorev alan tiim gorevliler tarafindan siireg
kontrolii de yapilmaktadir. Harcama yetkililerince 6deme emri belgesini
diizenlemekle gorevlendirilen gergeklestirme gorevlilerinin de bu konuda
gorev ve sorumluluklart bulunmaktadir. Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol
Kanunu'un 55 vd. maddelerindeki diizenlemeler incelendiginde, biitce
uygulamasi sirasindaki en 6nemli kontrol idarelerin yonetim sorumlulugu
kapsaminda i¢ kontroliin bir pargasi olarak tasarlayip uygulayacaklar: 6n mali

kontrollerdir®%.

On mali kontrol, mali iglemlerin sonuglandirilmasindan énce yiiriitiilen
tim kontrol faaliyetleridir. Avrupa Komisyonu Biitce Genel Midiirliigii 6n
mali kontrolii, 0denekler, taahhiitler, ihale iglemleri, s6zlesmeler ve bunlarla
ilgili 6demelere iliskin mali kararlarin alinmasindan once yiriitiillen tiim
kontrol faaliyetleri seklinde ifade etmektedir. Bu tiir kararlar 6n mali kontrol
gorevini yerine getiren kisinin onay1 alindiktan sonra isleme konulmaktadir.
Onleyici kontrol olarak da adlandirilan én mali kontrol ile taahhiide girismeden
ve Odeme islemi gerceklesmeden oOnce, biitcede yeterli 6denek bulunup

bulunmadigi, yapilan islemlerin mevzuata uygun olup olmadigi, gorevlilerce

sona ermis olacaktir. Harcamaci kuruluslara uluslararasi standartlara ve gelismelere uygun
olarak biitce hazirlama ve uygulamasinda daha fazla yetki ve sorumluluk verilmesi ve
sonunda da hesap sorulabilmesi icin olumlu bir yaklagimdir. Bkz. Kerimoglu, I¢ Kontrol
Sistemi, s.115. I¢ Kontrol ve On Mali Kontrole iliskin Usul ve Esaslar'in 16 vd. maddelerinde
mali hizmetler birimi ile ilgili harcama birimleri tarafindan yapilacak 6n mali kontrol,
konular itibariyle sayilmistir. Bu kontroller, taahhiit evraki ve sézlesme tasarilari, tagmnir ve
tasinmaz satisi islemleri, tasimmazlarm kira islemleri, 6deme emri belgeleri, 6denek
gonderme belgeleri, 6denek aktarma islemleri, kadro dagitim cetvelleri, serbest seyahat karti
listeleri, seyyar gorev tazminati cetvelleri, gegici iscilerin pozisyon sayilari, yan 6deme
cetvelleri, giyecek yardimi dagitim listeleri, agiktan ve naklen atamalar, s6zlesmeli personel
say1 ve sozlesmeleri, yurt dis1 kira katkis: seklinde siralanmaistir.

04 Candan, Performans YOnetimi, s.145. Ayrica bkz. Kesik, 1(; Mali Kontrol, s.109.
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kendi gorev ve yetkileri ¢ergevesinde gerekli kontroliin yapilip yapilmadigi
kontrol edilmektedir. Dolayisiyla mali yonetim sisteminde herhangi bir iglemin
gerceklestirilmesine kadar gegen siirecte yapilan her tiirlii kontrol, 6n mali

kontroliin kapsam alanina girmektedir®.

1050 sayilh Kanun’da 6n mali kontrol siireci, taahhiit ve sozlesme
tasarilarinin Maliye Bakanlifi'nca vizeye tabi tutulmasi ve Sayistay’in kadro ve
O0denek dagitim islemlerini vize etmesi ve sozlesmeleri tescil etmesi seklinde
belirlenmistir®®. Ancak Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile yukarida
bahsedilen ve her iki kuruma ait olan harcama Oncesi vize ve tescil yetkileri
timiiyle kaldirilmis bulunmaktadir. Bu degisikligin gerekgesi, Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile getirilen yonetim sorumlulugu modeline
dayanmaktadir. Bu kapsamda, kamu kaynaklarinin kullanmilmasinda yetki ve
sorumluluk birlestirilmekte, diger bir deyisle 1050 sayili Kanunda var olan
yetkisiz sorumluluk, yani ita amirinin kural olarak mali sorumlulugunun
olmamas: ancak tahakkuk memurunun harcamalarmm mevzuata uygunlugu
bakimindan sorumlu tutulmasi ya da yetkili sorumsuzluk, yani ita amirinin
harcama islemini baglatmak ve onaylamak icin yetkili olmas1 ancak harcamanin
mevzuata uygunlugundan sorumlu olmamasi sorununa son verilmek
istenmektedir. Dolayisiyla sorumlulugun hiyerarsik olarak daha yukarilara

cekilmesi ve daha da onemlisi kamu hizmetlerinin sunulmasinda yoneticinin

5 Kesik, I¢ Mali Kontrol, 5.100. Ayni yénde Arcagok, s.84; Arcagdk-eriiz, s.168-169.

0  Ancak bu donemdeki harcama oncesi kontrol islemleri agisindan standart bir uygulama
sozkonusu olmamakta, kontrol faaliyetlerinin biitge tiirleri ve tabi olunan mevzuata gore
farkliliklar gostermektedir. Maliye Bakanlig1 ve Sayistay tarafindan merkezi diizeyde yapilan
on kontroller, genel biitceye dahil daireler ve katma biitceli idarelerde Maliye Bakanliginin
birimleri tarafindan yiiriitiilen islem bazinda kontroller, saymanlik hizmetleri Maliye
Bakanlig1 tarafindan saglanan doner sermaye ve fonlarda saymanliklarca yapilan kontrol
islemleri ve idarelerin tahakkuk ve saymanlk birimlerince yapilan kontrollerden

olusmaktadir. Bkz. Arcagok, s.86.
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performansinin 6ne ¢ikmasi, kamu hizmetlerinin yerine getirilmesinde
yoneticilere bazi esneklikler taninmasi gerekliligini de beraberinde getirmistir.
Bu kapsamda, Maliye Bakanlig1 ve Sayistay tarafindan yapilan harcama ve/veya
islem oOncesi kontrollerin kaldirilarak, harcama ve/veya islem sonrasi
denetimlerin etkinliginin artirilmasi amaclanmistir®”. Kamu Mali Yonetimi ve
Kontrol Kanunu ile tasarlanan yeni sistem ile harcama stirecini hizlanmakta,
Sayistay’in yiikiinii hafiflemektedir. Sayistay’in 6n denetimine son verilerek, dis
denetimin sadece harcama sonrast mali uygunluk ve performans denetimine
yonelmesi suretiyle bu konuda diinyadaki uygulamalar ile paralellik saglanmasi

olumlu bir yeniliktir®®s.

Diinyada uygulanan mali yonetim ve kontrol sistemlerinin hizli bir
yerellesme icinde oldugu goriilmektedir. Daha 6nceleri, harcama 6ncesi kontrol
gorevinin Maliye Bakanlig1 personeli yerine kamu idaresi personeli tarafindan
yerine getirilmesi savunulurken simdi bu uygulama da terk edilmekte; harcama
oncesi kontrol gorevi ilgili harcama birimlerinin kendi yonetsel sorumluluklar:
cercevesinde yiriitiilen bir gorev haline gelmektedir. Bu nedenle, Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanunu’da da buna uygun bir diizenleme yapilarak, mali
kontrol yetkililerince harcama oncesinde verilmesi ongoriilen vize ve uygun
goriis uygulamasi kaldirilmis ve boylece harcama oncesi kontrol gorevinin

yonetsel sorumluluk c¢ercevesinde ilgili birimler tarafindan yerine

7 Esasen 5018 sayili Kanun ile birlikte mevcut harcama Oncesi kontrol sisteminin
kaldirilmasinin temel nedeni, basta Avrupa Komisyonu olmak {izere bazi uluslararasi
uygulamalarda harcama oncesi kontrol sisteminin terk edilmesinden kaynaklanmaktadir.
Bkz. Arcagok, s. 85,86; Arcagok-eriiz, s.168 vd.; Kesik, ig Mali Kontrol, s.100. Ayrica bkz.
Kerimoglu, ig Kontrol Sistemi, s.113. Krs. Karaarslan, Hracama Oncesi Kontrol, s. 41.

8  Bunun diginda, harcama siirecinin hantal ve uzun oldugu yoniindeki elestirileri
karsilayacak herhangi bir yenilik olmadig: gibi, ilave edilen kontrol noktalar: ve kadrolarla
harcama siirecinin daha karmasik ve hantal hale getirildigi yoniinde goriis igin bkz.

Kerimoglu, ig Kontrol Sistemi, s.114. Krg Karaarslan, Hracama Oncesi Kontrol, s. 41.
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getirilmesinin 6nii agilmis olmaktadir® 70, Bu agidan 6n mali kontroliin

orgiitsel anlamda iki boyutu bulunmaktadir. Birincisi, idarenin mali hizmetler

birimi tarafindan yapilacak kontrol; ikincisi ise, her bir harcama birimi

tarafindan yapilacak 6n mali kontroldiir.

699

700

Kesik, ig Mali Kontrol, s.100. Ayn1 yénde Arcagok, s.84; Arcagok-eriiz, s.168-169; Candan,
Performans YoOnetimi, s.146. Krs. Bayar, Kanun, s.57-58. Kerimoglu, ig Kontrol Sistemi,
s.115,116. Strateji Gelistirme Birimlerinin Calisma Usul Ve Esaslar1 Hakkinda Yonetmelik’in
“On Mali Kontrol ig,lemleri” baslikli 18inci maddesine gore, “Idareler, kaynaklarin
amagclarina ve mevzuata uygun, etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde kullanilmasi igin
gerekli 6n mali kontrol 6nlemlerini alir. Etkin bir 6n mali kontrol mekanizmasinin kurulmasi
idarelerin sorumlulugundadir.”

On mali kontrole iligkin olarak getirilen diger yenilikleri de su sekilde siralamak
miimkiind{ir:

- On mali kontrol yapma gorevi merkezi yonlendirici idarelerden (Maliye Bakanligi,
Sayistay) alinarak kamu idarelerine verilmistir. On mali kontrol gérevi, 6deme agsamasinda
yapilan kontrol olmaktan ¢ikarilarak, taahhiit asamasinda gergeklestirilen, risk analizine
dayali, danisma niteligini de tagiyan onleyici bir kontrol haline getirilmistir.

- Odenek gonderme belgesi diizenleme, kontrol etme ve ilgili yerlere gonderme gorevi kamu
idarelerine devredilmistir.

- Kesin hesap hazirlama, biitge i¢i 6denek aktarmasi yapma, genel biitge kapsam: disindaki
kamu idarelerinde muhasebe hizmetini yiiriitme ve biit¢e kayitlarini tutma gibi gorevler de
kamu idarelerine devredilmistir.

- Maliye Bakanligma bagli birimlerce (muhasebe miidiirliikleri, saymanliklar, mal
miidiirliikleri) 6deme asamasinda yapilan mevzuata uygunluk kontrolii kaldirilmistir.

- Diizenleyici ve denetleyici kurumlar hari¢ olmak {izere, genel yonetim kapsamindaki
kamu idarelerinde uygulanacak mali yonetim ve kontrol sistemi i¢in Maliye Bakanligina
uyumlastirma, koordinasyon, rehberlik, egitim, standart ve yontemleri belirleme gibi
gorevler verilmistir. Bkz. Arcagdk, s.91; Arcagok-eriiz, s.174; Kesik, ig Mali Kontrol, s.109-
110. Krs. Kerimoglu, I¢ Kontrol Sistemi, s.114 vd.
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b. Mali Hizmetler Birimince Yapilacak On Mali Kontrol

Mali hizmetler birimi tarafindan yapilacak olan &n mali kontroller I¢
Kontrol ve On Mali Kontrole Iliskin Usul ve Esaslar’da belirtilen kontroller ile
idarelerce yapilacak diizenlemeler cercevesinde yapilmasi Ongoriilen
kontrollerden meydana gelmektedir. Mali hizmetler birimince 6n mali kontrole
tabi tutulacak karar ve islemler Usul ve Esaslar'in 16 ila 26'nci maddelerinde
belirtilen da sayilmak suretiyle diizenlenmistir. Kamu idarelerinin s6zkonusu
maddelerde belirtilen karar, islem ve belgelerin mali hizmetler birimine 6n mali
kontroliiniin yaptirilmasi zorunludur. Ote yandan, kamu idareleri sézkonusu
karar ve islemlerin disinda kalan mali karar ve islemlerin de ayni sekilde mali
hizmetler birimine kontrol ettirilmesine yonelik olarak diizenleme yapabilirler.
Bu cercevede, idareler, mali hizmetler biriminin 6n mali kontroliine tabi
tutulacak mali karar ve islemleri riskli alanlar1 dikkate almak suretiyle tiir, tutar
ve konu itibariyle belirleyebilirler. Bu konuya iliskin diizenlemeler idarelerin
tist yoneticilerin onayiyla yiirtirliige konulur. Ayrica, idarelerin mali hizmetler
birimi disinda, harcama biriminde yapilacak kontrollere iliskin olarak da
diizenleme yapmas1 miimkiindiir. Harcama birimlerinde 6deme emri belgesi ve
eki belgeler {izerinde 6n mali kontrol gorevi, 6deme emri belgesi diizenlemekle
gorevlendirilen  gerceklestirme  gorevlisi  tarafindan  yerine  getirilir

(IKOMKE.m.27-28).

On mali kontrol sonucunda uygun goriis verilip verilmemesi, danisma
ve Onleyici niteligi haiz olup, mali karar ve islemlerin harcama yetkilisi
tarafindan uygulanmasinda baglayic1 degildir. Ayrica, mali karar ve islemlerin
on mali kontrole tabi tutulmasi ve 6n mali kontrol sonucunda uygun goriis
verilmis olmasi, harcama yetkilileri ve gergeklestirme gorevlilerinin

sorumlulugunu ortadan kaldirmaz (IKOMKE.m.11).
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Mali hizmetler biriminin 6n mali kontroliine tabi tutulacak karar ve
islemlerin/harcamalarin belirlenmesinde bu kontrollerin maliyeti ile saglayacag:
yararlarin goz oniinde bulundurulmadigi, biiyiik bazi harcamalar kontrol
disinda tutuldugu halde, ciizi sayilabilecek nitelikte harcama doguran bazi
islemlerin kontrole tabi tutuldugu belirtilmektedir. Gergekten, Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanunu’da 6ngoriilen 6n mali kontroliin iyi bir sekilde
tasarlandigini soylemek giictiir. Harcama birimlerinde, harcama yetkilileri,
gerceklestirme gorevlileri ve diger gorevliler tarafindan yapilacak mali
kontrollerin kapsam ve niteligi acik¢a diizenlenmemistir. Harcama birimlerinde
kaynaklarin, etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde kullanilmas: agisindan da
kontrol edilecegi belirtilmesine karsin, bu kontroliin harcama yetkilileri ya da
odeme emri belgesini diizenlemekle gorevli gerceklestirme gorevlileri yahut
hem  harcama yetkilileri hem de gerceklestirme gorevlilerinden
hangisi/hangileri tarafindan yapilacag1 belirtilmemistir. Bu agidan yapilacak
kontrole iliskin yéntemde diizenlenmis degildir. Ote yandan, mali hizmetler
biriminin kontroliine tabi tutulacak karar ve islemlerin belirlenmesinde risk
esasi, maliyet-fayda gibi hususlar goz oniinde bulundurulmamaistir. Sadece,
daha once Maliye Bakanligi ve biitce dairesi bagkanliklari, saymanliklar
tarafindan yapilan sekli bazi kontrollerin 6n mali kontrol olarak yeniden
diizenlenmesi yoluna gidilmistir’’!. Dolayisiyla belirtilen elestiriler 1s181nda, 6n
mali kontrol sistemin yeniden tasarlanmasi; uluslararasi standartlara uygun

fakat idari tegkilata uygun hale getirilmesi gerekmektedir.

c. Harcama Birimlerinde Yapilacak On Mali Kontrol

I¢ Kontrol ve On Mali Kontrole fliskin Usul ve Esaslar uyarinca mali

hizmetler birimi tarafindan yapilacak 6n mali kontrol yaninda ayrica harcama

71 Karaarslan, On Mali Kontrol, s.40; Candan, Performans Yonetimi, s.146.
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birimlerinde siire¢ kontrolii yapilacaktir. Siire¢ kontroliinde, her bir islem daha
onceki islemlerin kontroliinii icerecek sekilde tasarlanir ve uygulanir. Bu
kapsamda, mali islemlerin yiiriitiilmesinde gorev alanlar, yapacaklar: islemden
onceki islemleri de kontrol ederler. Harcama birimleri ve mali hizmetler birimi
tarafindan, gelir, gider, varlik ve yiikiimliiliiklere iliskin mali karar ve islemler,
idarenin biitgesi, biitge tertibi, kullanilabilir 6denek tutari, ayrintih harcama
veya finansman programlari, merkezi yonetim biitge kanunu ve diger mali
mevzuat hiikiimlerine uygunluk yonlerinden kontrol edilmektedir. Ayrica,
mali karar ve islemlerin harcama birimleri tarafindan kaynaklarin etkili,
ekonomik ve verimli bir sekilde kullanilmasi agisindan da kontrol edilecektir
(IKOMKE.m.3,12/I). Bu anlamda, harcama birimleri etkinlik/performans

kontrolii olarak da adlandirilabilecek bir kontrol yapacaklardir02.

Mali hizmetler biriminin 6n mali kontroliine tabi mali karar ve islemler,
harcama birimleri tarafindan bu birime gonderilmekte, mali hizmetler
birimince kontrol edilen islemler hakkinda goriis yazisi diizenlenerek ilgili
birime gonderilmektedir. Harcama birimlerinde yapilan 6n mali kontrol ise
siire¢ kontrolii seklinde gergeklestirilmektedir. Siire¢ kontroliinde her bir islem
daha 6nceki islemlerin kontroliinii icerecek sekilde tasarlanip uygulanmaktadir.
Bu amagla, mali islemlerin yiiriitiilmesinde gorev alanlar, yapacaklar1 islemden
onceki islemleri de kontrol etmektedirler. Ayrica, harcama yetkilileri tarafindan
o0deme emri belgesi diizenlemekle gorevlendirilen gerceklestirme gorevlileri de,
odeme emri belgesi ve eki belgeler tizerinde 6n mali kontrol yapmakla

gorevlendirilmislerdir (IKOMKE.m.12/1,1I).

Mubhasebe yetkilileri ise Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu'un

61’inci maddesi uyarinca, 6deme emri belgesi ve eki belgeler tizerinde 6deme

72 Candan, Performans Yonetimi, s.149.
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asamasinda; yetkililerin imzasmi, 6demeye iliskin ilgili mevzuatinda sayilan
belgelerin tamam olmasini, maddi hata bulunup bulunmadigini, hak sahibinin
kimligine iliskin bilgileri kontrol ederek 6deme ve muhasebelestirme islemlerini
gerceklestireceklerdir. Kamu Mali YoOnetimi ve Kontrol Kanunuun 60'inci
maddesinin ikinci fikrasinda, harcama birimlerini ilgilendiren harcamalarmn
harcama birimleri tarafindan gerceklestirilecegi, ancak, harcama yetkililigi gorevi
uhdesinde kalmak sartiyla, harcama birimlerinin talebi ve {ist yOneticinin
onaylyla diger harcama birimlerine iliskin mali Islemlerin idarenin destek

hizmetlerini ytiriiten birimi tarafindan yapilabilecegi hiikme baglanmuistir.

Ote yandan Kamu Mali Yoénetimi ve Kontrol Kanunu'un 32'nci
maddesinde, harcama talimatlarinda gerceklestirmeyle gorevli olanlara iliskin
bilgilere de yer verilecegi belirtilmistir. Gerceklestirme islemleri destek
hizmetleri birimi tarafindan yapilan mali islemlerde, harcama talimatlarinda is
ve islemlerin destek hizmetleri birimi personeli tarafindan yiiriitiileceginin
belirtilmesi yeterli bulunmaktadir. Ancak, ilgili mevzuatinda bizzat harcama
yetkilisi tarafindan belirlenmesi gereken hususlarda ilgili harcama yetkilisinin
onay1 alinacaktir. Harcama yetkisi ilgili harcama biriminin uhdesinde kaldig1
igin onay belgesi diizenlenmesi, ihale komisyonunun gorevlendirilmesi, ihale
komisyon kararinin onaylanmasi gibi islemler bizzat ilgili harcama biriminin
harcama yetkilisi tarafindan yapilacaktir. Destek hizmetleri birimleri
araciligiyla yapilan harcamalarda bu birimler tarafindan yapilan islemlerin 6n
mali kontrolii bu birimlerin sorumlulugunda yiiriitiilecek ve ayni zamanda
harcama yetkilisince de kontrol edilecektir. Bu islemlerde 6deme emri belgesini
diizenleyen gergeklestirme gorevlilerinin de ©on mali kontrol yapma

sorumlulugu bulunmaktadir.
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2. I¢ Denetim

a. Genel Olarak

Gelismis tilkelerde uygulanan iktisat politikalarinin temel amaclarini;
tam isttihdamin saglanmasi, istikrarli bir biiyiime, fiyat istikrar1 ve dig 6demler
dengesinin saglanmas: seklinde dort temel bolimde degerlendirmek
miimkiindiir. Bu amaglara ulagsmak icin de maliye ve para politikalar: temel
politika araglar1 olarak kullanilmaktadir. Gelir, gider ve agigin finansmani
olmak tizere ii¢ yonii bulunan maliye politikasinin uygulanma alani olan kamu
mali yonetimi de, kamu kaynaklariin yonetimi ile ilgili kurumlar1 ve siiregleri
igerir. Bu siireg; politikalarin ve onceliklerin belirlenmesi, tilke kaynaklarmin
belirtilen politikalara uygun olarak tahsis edilmesi, kamu kaynaklarinin
ekonomik, etkin ve verimli bir sekilde harcanmasini saglamaya yonelik kontrol
ve denetim mekanizmalarinin kurulmasi olmak iizere ii¢ asamadan meydana
gelir. Bu baglamda kamu mali yonetim sisteminin ayrilmaz bir unsuru ve kamu
sektoriiniin performansinin iyilestirilmesi ve risk yonetiminin yerlestirilmesi
bakimindan etkili bir arag olarak goriilen denetim, esasen, kendi icinde farkl
amaglara hizmet etmekte; bu amaglar icinde idari denetimin garantorii olan
amacini ise i¢ denetim olusturmaktadir’®. Bu anlamda i¢ denetim, idarenin
calismalarini gelistirmek ve deger katmak amacina sahiptir. Bu nedenle, ig
denetim faaliyeti eksiklilikleri bulup elestirmekten daha 6te bu eksikliklerin
nasil giderilecegi {izerinde yogunlasir. Zira denetim alani, kisisel
faaliyetlerden daha ziyade sisteme yonelik oldugundan idarenin gelistirilmesi
ve katma deger {iretilmesi agisindan bir anlam ifade eder. Ote yandan

denetimin varligl, yolsuzluk ve usulsiizliiklerin 6nlenmesinde caydiricilik

75 Denetimin hizmet ettigi amaglar acgisindan yapilan smiflandirmada bes denetim tiirii
karsimiza ¢ikmaktadir. Bunlar uygunluk denetimi, mali denetim, performans denetimi, ig

denetim ve dis denetimdir. Bkz. Kose, Denetim, s. 68; Kesik, I(; Mali Kontrol, s.100.

380



fonksiyonu geregi hesap edilemeyen bir katma deger yaratir. Bu katma
degerin hesab1 ancak i¢ denetim sistemi kurulmus bir kurum ile aym 6lgekte
i¢ denetim sistemi kurulmamis bir kurumun islem ve faaliyet sonuglarmin
degerlendirilmesiyle miimkiin olabilir’*4. Bunlarin disinda i¢ denetim aym
zamanda, uyguladigr denetim teknikleri ile mali disiplini saglamanin da bir
giivencesi olarak goriilmektedir. I¢ denetimin kalitesinin artmasi, ayni zamanda
yiiksek denetim kurumu tarafindan yapilan dis denetimi kolaylastirarak

yardim saglamaktadir”®.

I¢ denetim, son yillarda, islemlerin mevzuata uygunlugunun yani sira
risk yonetimi ve i¢ kontrol siireglerinin denetimini de kapsayan ve ¢agdas yo-
netim uygulamalari igerisinde onemi gittikge artan bir denetim uygulamasi haline

gelmistir’*. Uluslararas: alandaki bu gelismelere paralel olarak’”, Kamu Mali

704 Arcagok-eriiz, s.189; Tosun, Kamu Mali Yonetimi, s.441-442. Ayn1 yonde (Abdullah) Kaya,
5.98; Kesik, ig Mali Kontrol, s.100.

705 Kesik, ig Mali Kontrol, s.100-101.

76 ¢ kontrol ve i¢c denetim birbirleri ile yakindan iligkili fakat ayr1 iki kavramdir. Bu anlamda ic
denetim, i¢ kontroliin &nemli ancak farkli bir boyutunu olusturmaktadir. ic denetim
yonetime ydnelik bir hizmettir. I¢ kontroliin incelenip degerlendirilmesi ve en ist yoneticiye
giivence saglanmasi i¢ denetim fonksiyonlar1 kapsamindadir. I¢ denetimin bizzat kendisi
orgiitiin i¢ kontrol sisteminin bir parcasidir ve i¢ denetimin kapsamina yalnizca finansal
kontrol degil, i¢ kontroliin biitiin yonleri girer. Etkin bir i¢ kontrol sisteminin olusturulmasi,
bu sistemin gerektigi sekilde isletilmesi ve izlenmesi yonetimin sorumlulugundadir. Ne
kadar ayrintili ve 6zenli bir bicimde tasarlanmis olursa olsun, higbir i¢ kontrol mekanizmasi
hatalarin ortaya c¢ikarilmasi ve onlenmesi bakimindan yiizde yiiz giivence saglamaz. Bu
nedenle, yonetimin i¢ kontrol yapisinin etkinligini diizenli bir bigimde izlemesi ve gdzden
gecirmesi gerekir. Yoneticiler i¢ kontrollerin kalitesi hakkinda bilgiyi, i¢ kontrol yapisiin bir
pargast olarak olusturulan i¢ denetim biriminin raporlarindan edinebilirler. Bagka bir deyisle
i¢ denetim ig¢ kontrollerle ilgili olarak yonetime bilgiler saglar, degerlendirmeler yapar ve
onerilerde bulunur. Sahip oldugu gorev ve yetkilere karsin, i¢ denetci kotii mali yonetim ile

i¢ kontrol ortaminin ve ydnetiminin etkinlik ve etkililiginden sorumlu degildir. I¢ denetcinin
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Yonetimi ve Kontrol Kanunu'la idarelerin yonetim sorumlulugu yeniden
diizenlenmis, mali yonetim ve kontrol alanindaki inisiyatifleri énemli olgiide
artirillmis; i¢ denetimin yasal gercevesi olusturulmus ve i¢ denetimin kapsami,
uygunluk denetiminin Gtesinde i¢ kontrol, risk yonetimi ve yOnetsel siireglerin
denetimini de igerecek sekilde belirlenmis; kamu idarelerinin stratejik plan
hazirlamalari, yillik performans programi hazirlayarak biitgelerini buna
dayandirmalar;, donem sonunda faaliyet raporu diizenlemek suretiyle
kamuoyunu bilgilendirmeleri 6ngoriilmiistiir. Bu yapinin i¢ denetim sistemiyle
dogrudan iliskisi bulunmaktadir. Kamu Idarelerinin faaliyetlerini stratejik plan,

performans programi ve ¢ok yilli biitgeleri dogrultusunda planlamalari, bu

yeni bir faaliyet veya programin sistemleri ve prosediirleri hakkinda goriis vermesi veya
bunun bir 6n denetimini yapmas1 hususunda kesin bir itiraz yoktur (hatta bu konuda biiyiik
¢ogunluk bunu desteklemektedir). Ancak, i¢ denetgi, siirekli bir zeminde, yonetim kontrolii
faaliyetiyle mesgul olmamalidir. I¢ denetimin yonetim kontrolii ile arasindaki mesafeyi
korumasi esastir. Boylece, kurum, yénetim kontrolii konusundaki sorumlulugunun farkina
varacak ve i¢ kontroliin etkili bir sekilde yiiriitiilmesi ¢abasi icerisinde olacaktir. Ic denetci
ancak i¢ denetimin basarisindan sorumludur. I¢ kontroliin basarisindan yOneticiler
sorumludur. Bkz. Ozeren, ig Denetim, s.2, 5; Tek-Cetinkaya, s.8; Korkmaz, ig Denetim I, s.8-
9.

77 1.¢ denetime iligkin gelismelere bakildiginda; merkezi planlama, merkezi yonetim ve kontrol,
tek tarafli ve kapali bir seklide mevzuat odakli-girdi odakli-hata aramaya odakli denetimi
anlayisina sahip geleneksel kamu yonetimi anlayisi, ¢alisan ve miisteri (vatandas) kitlesinin
memnuniyetini esas alan, yonetim ve mali kontrol yapisini gelisen anlayislara gore stirekli
gozden geciren, faaliyet sonuglarini tiim kesimlere dogru olarak aktarilmasini saglayan, iriin
veya hizmeti miisterinin (vatandasin) istegine gore hizli, ucuz ve kaliteli olarak gelistiren,
katiimc1 ve paylasimci, seffaf ve hesap verebilir, stratejik planlama ve performans
yonetimine dayali, gelecek yonelimli, sonu¢ ve hedef odakli, yerel ve yerinden yonetim
agirlikli, yatay organizasyon yapisi ve yetki devrini dnceleyen, yonetime deger katan sistem
odakli denetim anlayisina doniismeye baglamistir. Ayrintili bilgi icin bkz. Nazmi Zarif
Giirkan, “Yeni Kamu Mali Yonetimi ve Denetimi Sisteminde I¢ Denetim”, (E-Yaklagim, S.27,
Ekim 2005). Ayrica bkz. (Abdullah) Kaya, s.97-98; Arcagok-eriiz, s.189; Kesik, ig Mali

Kontrol, s.101; Tosun, Kamu Mali Yonetimi, s.445 vd.
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planlar1 basarili bir sekilde uygulamalar1 gerekmektedir. Bu yapi, uluslararasi
standartlara uygun bir i¢ denetim sisteminin varligim gerektirmektedir”. idare
bilinyesinde bagimsiz bir sekilde yapilandirilmis i¢ denetim birimi veya faaliyeti;
idarenin stratejik planlarinda belirlenen hedeflere ulasilmasinin Oniindeki
risklerin y6netilmesinde Idarelere yardimci olacak ve hem idareye hem de ilgili
taraflara makul bir giivence saglayacaktir. Idareler, stratejik planlarinda
ongoriilen hedeflere ulasmak ve kaynaklarmi bu hedefler dogrultusunda
yonetmek tizere faaliyet gostereceklerdir. Bu faaliyetlerin tarafsiz ve bagimsiz bir
sekilde ve uluslararas: standartlara uygun olarak degerlendirilmesi, etkin ve
etkili ¢alisan bir i¢ denetim sisteminin varligina baghdir; etkin ve etkili bir ig
denetim sistemi ise hukuki gercevesinin biitce hakkini gerceklestirecek sekilde

cizilmesine baghdir.

b. (I¢ Denetimin) Tanimi ve Unsurlar

Uluslararas: alanda, i¢ denetime iliskin faaliyetlerin esaslarini belirleyen
ve bu faaliyetlerin gergevesini ortaya koyan I¢ Denetgiler Enstitiisii’niin yaptig1
ve uluslararas1 kabul gormiis i¢ denetim tanimina gore “i¢ denetim; kurumun
her tiirli etkinligini denetlemek, gelistirmek, iyilestirmek ve kuruma deger
katmak amaciyla, bagimsiz ve tarafsiz bir sekilde giivence ve danismanlik
hizmeti vermektir. I¢ denetciler, risk yonetimi, i¢ kontrol ve yonetim siireglerinin
etkinligi ve verimliliginin degerlendirilmesi ve gelistirilmesi icin sistematik
yaklagimlar gelistirerek kurumun hedeflerinin gerceklestirilmesine yardimci

olurlar7.”

708 Arcagok-eriiz, s.190. Krs. 6zeren, ig Denetim, s.1-2.

79 ¢ Denetciler Enstitiisii (IIA), hem 6zel hem de kamu sektorii icin uluslararas: i¢ denetim
standartlarini belirlemis ve i¢ denetimin fonksiyonlarini iki asamada irdelemistir. Bunlar;
- Idarenin her tiirlii faaliyetini gelistirmek, iyilestirmek ve idareye deger katmak amaciyla,

bagimsiz ve tarafsiz bir sekilde giivence ve danismanlik hizmeti vermek,
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I¢ denetime iliskin genel kabul géren tanima bakildiginda, i¢ denetimin
cesitli unsurlardan olustugu goriilmektedir. Oncelikle i¢ denetimin &ziinde
objektif olma anlayigs: yatar. Stibjektif degerlendirmelerin denetim faaliyetlerine
etki etmemesi temel ilkedir. Gerek denetim siirecinde gerekse sonuglarin
degerlendirilmesinde varolanin esas alinmasi, i¢ denetim faaliyetini yiiriiten ig¢
denetcinin degerlendirmelerinde tarafsiz, yansiz ve diiriist olmasi, {ist
yonetimin ve denetim sonugclar ile ilgilenenlerin kurulusun genel durumu ile
ilgili tam ve dogru bilgiye sahip olmasi agisindan &nemlidir. Ote yandan ig

denetim, gilivence ve damsmanlik hizmeti verme fonksiyonlarindan

- Risk yonetimi, i¢ kontrol ve yonetisim siireglerinin etkinligi ve verimliliginin
degerlendirilmesi ve gelistirilmesi i¢in sistematik yaklasimlar gelistirerek idarenin
hedeflerinin gergeklestirilmesine yardimci olmak.

- I¢ denetimin basarisinin, dncelikle i¢ denetim biriminin gorev, yetki ve sorumluluklarinin
acik bir sekilde ifade edilmesine ve i¢ denetime iliskin genel kabul gormiis ilke ve
standartlarin uygun bir sekilde olusturulmasina baglh oldugu konusunda yaygin bir kanaat
vardir. Ayrica, i¢ denetcinin denetledigi faaliyetlerden yeterince bagimsiz olmasi, icrai
gorevde bulunmamasy, {ist yoneticiye dogrudan bagli olmasi ve raporlarmni dogrudan ona
sunmasi, daha dogrusu fonksiyonel bagimsizliginin teminat altina almasi denetimin
etkinligi bakimindan ¢ok onemlidir. Bkz. Uluslararasi I¢c Denetim Enstitiisii, Uluslararas I¢
Denetim Standartlar1 Mesleki Uygulama Cergevesi, (Tiirkiye I¢ Denetim Enstitiisii), Istanbul
2005. I¢ denetime iliskin diger tanimlamalara bakildiginda; Avrupa Birligi'nin de i¢ denetim
tanimi olarak I¢ Denetciler Enstitiisii'niin yaptig1 tanimi kabul ettigi goriilmektedir. Ancak
Avrupa Birligi, bu tanima ilaveten, fonksiyon olarak i¢ denetimin; i¢ kontrollerin, i¢ kontrol
amaglarini yeterli diizeyde saglayip saglamadig: konusunda, yoneticilerin, idari yap1 igindeki
unsurlardan giivence almasi oldugunu ifade etmektedir. Bu giivence; mali denetim, sistem
bazli denetim, performans denetimi ve bilgi islem denetimlerini kapsamaktadir. I¢ denetim,
dis denetim kadar bagimsiz olmasa da onun Ozelliklerini tagimaktadir. Bkz. Arcagok-eriiz,
s.191. Ayrica bkz. Tek-Cetinkaya, s.6-7; Tosun, Kamu Mali Yonetimi, s.441). ingiltere
Hazinesi tarafindan yayimlanan “Kamu I¢c Denetim Standartlar1” baglikli dokiimanda da i¢
denetim sdyle tanimlanmaktadir: “Ig denetim, bir organizasyonun biinyesindeki bagimsiz ve
tarafsiz degerlendirme hizmetidir.” Bkz. Korkmaz, I¢ Denetim I, s.4-5. Krs. Kesik, ic Mali

Kontrol, s.101.
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olusmaktadir. Giivence verme fonksiyonu, kurum igerisinde etkin bir i¢ kontrol
sisteminin var olduguna; kurumun risk yonetimi, i¢ kontrol sistemi ve islem
siireglerinin etkin bir sekilde isledigine; {iiretilen bilgilerin dogruluguna ve
tamligina; varliklarinin korunduguna; faaliyetlerin etkili, ekonomik, verimli ve
mevzuata uygun bir sekilde gerceklestirildigine dair, kurum igine ve kurum
disina yeterli giivencenin verilmesidir. Danigsmanlik hizmeti verme fonksiyonu
ise, i¢c denetimi diger denetim tiirlerinden farkli bir noktaya tagimaktadir. I¢
denetgiler gerek kurum igine gerekse kurum disma cesitli konularda
damismanlik  yapabilirler. Danismanhk hizmeti, idarenin hedeflerini
gerceklestirmeye yonelik faaliyetlerinin ve islem siireglerinin sistemli ve diizenli
bir bicimde degerlendirilmesi ve gelistirilmesine yonelik Onerilerde

bulunulmasidir?10,

I¢ denetimde temel amaglardan birisi de gelecege yonelik agilimlara yer
verilerek ilgili kurulusun faaliyetlerinin daha etkin ve verimli bir sekilde
yapilmasina yonelik oneriler gelistirilmesidir. Bu oneriler, kurum politikalarina
yon veren {iist yonetime yardimc olmasi ve kurulusu daha ileriye gotiirecek
politikalarn kapsaminin belirlenmesi agisindan oldukg¢a 6nem tasimaktadir. Bu
agidan bakildiginda i¢ denetim faaliyeti sonucunda ortaya ¢ikan tablonun, ig
denetgiler tarafindan iyi degerlendirilip analiz edilmesi ve eldeki bulgularin
kurulus agisindan iyi uygulamalar kapsaminda sonuca yonelik politikalar igin

altyap1 olusturacak sekilde derlenmesi gerekmektedir”!!.

Sistematik ve disiplinli ¢alismanin olduk¢a 6nemli oldugu i¢ denetim

faaliyeti; risk yonetimi, i¢ kontrol siiregleri ve yoOnetsel siire¢lerin denetimini

710 Korkmaz, ig Denetim I, s.5. Ayrica bkz. Ozeren, ig Denetim, s.12 vd.; Arcagok-eriiz, s.192;
Tosun, Kamu Mali Yonetimi, s.442. Krs. Diamond, 14-15.
711 Korkmaz, ig Denetim I, s.5. Krs. Ozeren, ig Denetim, s.28,33; Arcagok-eriiz, s.192-193; Tosun,

Kamu Mali Yonetimi, s.442.

385



kapsayacak bir sekilde yapilmalidir. I¢ denetim bu kapsamda uygulanabildigi
Olctide etkinlik derecesini artirarak, ilgili kurulusa saglayacag: katma degeri

daha da ytikseltecektir.

c. (I¢ Denetimin) Isleyisi

Diinyada mali kontrol konusunda anlayis, 6n kontrollerin esnetilmesi ve
harcama sonrasi denetimin etkinliginin artirilmas: seklinde gelismistir. Kamu
kaynaklarinin etkin bir sekilde kullanilmasinin garantisinin denetim oldugu
konusunda yaygin bir anlayis vardir. Bu yaklasima gore, denetimin belirli
asamalardan ge¢mek suretiyle belirli bir sistematik i¢inde yapilmasi, denetimin
kalitesini giivence altina almaktadir. Bu agidan denetim standartlarinin
belirlenmesi yaninda, denetim faaliyetini yiiriitecek i¢ denetim birimlerinin
idari kapasitenin gelistirilmesi, denetimden beklenen getirilerin artirilmasi
bakimindan da ayrica onemlidir. Bu nedenle i¢ denetime iliskin esaslarin

hukuki gergevesinin ¢izilmesi biiyiik 6nem tasimaktadir.

Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunuun 63 ila 67'nci maddelerinde ig
denetim ile ilgili hitkiimlere yer verilmis, Kanunun gegici 5 inci maddesinde ise
31.12.2007 tarihine kadar belirlenmis olan gegis doneminde i¢ denetci olarak
atanabileceklerin kimler oldugu hususunda diizenlemeler yapilmistir. Kanun'un
63 tincli maddesine gore i¢ denetim; “kamu idaresinin ¢alismalarma deger
katmak ve gelistirmek i¢in kaynaklarin ekonomiklik, etkililik ve verimlilik
esaslarma gore yonetilip yonetilmedigini degerlendirmek ve rehberlik yapmak
amaciyla yapilan bagimsiz, nesnel giivence saglama ve danismanlik faaliyetidir.
Bu faaliyetler, idarelerin yonetim ve kontrol yapilari ile mali islemlerinin risk
yonetimi, yOnetim ve kontrol siireglerinin etkinligini degerlendirmek ve
gelistirmek yoniinde sistematik, stirekli ve disiplinli bir yaklasimla ve genel

kabul gdrmiis standartlara uygun olarak gerceklestirilir. ¢ denetim, i¢ denetciler
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tarafindan yapilir. Kamu idarelerinin yapisi ve personel sayisi dikkate alinmak
suretiyle, I¢ Denetim Koordinasyon Kurulunun uygun goriisii iizerine,
dogrudan iist yoneticiye bagl i¢ denetim birimi bagkanliklar1 kurulabilir.” Buna
gore sozkonusu hiikiim ile madde i¢ denetimin ne oldugu ve bunun nasil ve
kimler tarafindan yapilacagi gibi hususlar agikhiga kavusturulmaktadir. Ig
denetim ile ilgili olarak yapilan ilk diizenlemede i¢ denetim “nesnel giivence
saglayan danismanlik faaliyeti” olarak tanimlanirken 5436 sayil1 Kanunla anilan
maddede yapilan degisiklikle i¢ denetim nesnel giivence saglama ve
danmismanlik faaliyeti olarak yeniden tanimlanmistir. Yapilan bu degisiklikle
beraber giivence saglama ve danismanlik fonksiyonlarmmn birbirinden ayri
olarak belirtildigi uluslararasi tanimlamalarla paralellik saglanmistir; ig
denetimin tamamen damismanlik faaliyetinden ibaret olmadig1 ortaya
kon(ul)mustur. Bu anlamda i¢ denetim, hem giivence saglayan hem de
danmismanlik faaliyetini biinyesinde barindiran bir kavram olarak tanimlanarak
modern anlamda i¢ denetim olgusunun yakalanmasinda daha saglikhi bir

sekilde ifade edilebilmistir”2.

I¢c denetimin saglanmasinda en onemli rolii i¢ denetci tistlenmektedir. Ic
denetcinin gorevlerinin hiikme baglandigi Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol
Kanunu'un 64'tincii maddesine bakildiginda, denetim ve damismanlik
gorevlerinin i¢ denetgiye yiiklendigi goriilmektedir. Denetim gorevi olarak;
“nesnel risk analizlerine dayanarak kamu idarelerinin yonetin harcamalarinin,
mali islemlere iliskin karar ve tasarruflarinin, amag ve politikalara, kalkinma
planina, programlara, stratejik planlara ve performans programlarina
uygunlugunu denetlemek ve degerlendirmek ve denetim sirasinda veya
denetim sonuglarina gore sorusturma acilmasmi gerektirecek bir duruma

rastlandiginda, ilgili idarenin en {iist amirine bildirmek” ile yiikiimlidiir.

712 Korkmaz, ig Denetim I, s.10.
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Danismanlik gorevi olarak ise, “denetim sonuglar1 gergevesinde iyilestirmelere
yonelik oOnerilerde bulunmak”la gorevlidir. Hem denetim hem danismanlik
islevini saglayabilecegi gorevi ise “mali yonetim ve kontrol siireclerinin sistem
denetimini yapmak ve bu konuda onerilerde bulunmak”tir. I¢ denetgi bu
gorevlerini, I¢ Denetim Koordinasyon Kurulu tarafindan belirlenen ve
uluslararas1 kabul gormiis kontrol ve denetim standartlarmma uygun sekilde
yerine getirmektedir. I¢ denetginin, gérevinde bagimsiz olmasi ve i¢ denetgiye
asli gorevi disinda hicbir gorev verilememesi ve yaptirilamamasi Kanun'da
giivence altina almmigtir. Ote yandan, i¢ denetcilerin, raporlarini dogrudan {ist
yoOneticiye sunmasi, bu raporlarin ist yonetici tarafindan degerlendirilmek
suretiyle geregi icin ilgili birimler ile mali hizmetler birimine verilmesi, ig
denetim raporlari ile bunlar tizerine yapilan islemlerin, {ist yonetici tarafindan
en geg iki ay iginde I¢ Denetim Koordinasyon Kuruluna gonderilmesi yine
Kanun'un 64’tincii maddesinde hiikiim altina alinmistir. S6zkonusu madde
hitkmiiniin baghgindan da anlasilacagl iizere, i¢ denetginin gorevleri tek tek
sayllmig ve bu gorevleri yerine getirirken I¢ Denetim Koordinasyon Kurulu
tarafindan belirlenecek olan uluslararasi kabul gormiis kontrol ve denetim
standartlarina uygun hareket edecegi belirtilmis bulunmaktadir. Ayrica
maddede i¢ denetginin gorevini yerine getirirken bagimsiz oldugu belirtilerek
tist yonetimce baski altina alinmamasi igin i¢ denetgiye asli gorevi disinda hicbir
is verilemeyecegi veya gorevlendirme yapilamayacagr hususu hiikiim altina

alinmaktadir.

IV. BUTCENIN YARGI(SAL) DENETIMI

A. Genel A¢iklama

Biit¢e devresinin kapanmasindan sonra da biit¢e uygulamalarina, mali is

ve islemlere iliskin yarg1 denetimi yapilabilmektedir. Yarg: denetimi, devletin
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mal ve para varligina iliskin hesaplarin incelenmesi ve bunlarla ilgili
memurlarin hesaplarinin yargilanmasidir. Biitgce uygulamasi sonrasindaki yarg:
denetimi esas olarak bir dis denetim/yiiksek denetim kurumu olan ve yasama
organi adma denetim yapan Sayistay tarafindan gerceklestirilmektedir. Gider
ve gelirler ile tagmir ve tasinmazlarla ilgili idari tasarruflar, islem ve eylemlerle
ilgili olarak duruma gore, adli ve idari yargi mercilerinin de yargisal bir
denetim gerceklestir(ebil)mesi miimkiindiir. Ancak, biitge uygulamasi
sonrasinda esas yargl denetimi Sayistay tarafindan yapildigindan bu baglhk
altinda idari ve adli yargi mercileri tarafindan yapilan yargisal denetim

faaliyetine yer verilmemistir.

Biitcenin yargisal denetimi, esas itibariyle Sayistay tarafindan,
uygulamadan sonra sorumlularin hesap ve islemleri {izerinde yapilmaktadir.
Sayistay’in yargilama faaliyeti, hesap ve islemlerin hukuka uygunlugunun
tespiti ile sorumlularin sorumluluklarmmi ve sorumluluk derecelerini
kapsamaktadir. Bagska bir deyisle, Sayistay’ca verilen hiikiimler hem sayman”3
hesabma dahil islemlerin hukuka uygun olup olmadigmni hem de hukuka
uygun bulunmayan islemlerin sorumlular1 tizerindeki hukuki sonuglarmi
gostermektedir’. Bu nedenle yarg: denetimi ifadesi, Sayistay denetimi olarak
anlasilmakta; yapilacak inceleme, Sayistay’in anayasal konumu ve Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile ongoriilen denetim stirecindeki yeri esas

almarak yapilacaktir.

713 Sayistay yargilamasinda “sayman” ibaresinin, 5018 sayili Kanunda yer alan hiikiimler ve
TBMM’'de goriisiilmekte olan Sayistay Kanun Teklifinde oOngoriilen diizenlemeler
cercevesinde “sorumlular” (mali yonetim ve kontrol sisteminde, harcama siirecinde gorev
alanlar) olarak anlagilmasi gerekir.

714 Bas, Yargisal Denetim, s. 118. Ayrica bkz. Coskun, Biitge, s. 277-278.
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B. Anayasal Agidan (Biitcenin) Yargi(sal) Denetimi ve Sayistay’in

Konumu

1982 Anayasasi'nin “Sayistay, genel ve katma biitceli dairelerin biitiin
gelir ve giderleri ile mallarmi Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi adina denetlemek ve
sorumlularin hesap ve iglemlerini kesin hiikme baglamak ve kanunlarla verilen
inceleme, denetleme ve hitkme baglama islerini yapmakla gorevlidir. Sayistayin
kesin hiikiimleri hakkinda ilgililer yazil1 bildirim tarihinden itibaren, onbes giin
icinde bir kereye mahsus olmak {izere karar diizeltilmesi isteminde
bulunabilirler. Bu kararlar dolayisiyla idari yarg: yoluna basvurulamaz. Vergi,
benzeri mali ytikiimliiliikler ve 6devler hakkinda Danistay ile Sayistay kararlar:
arasindaki uyusmazliklarinda Danistay kararlari esas alinir. Sayistay kurulusu,
isleyisi, denetim wusulleri, mensuplarmnin nitelikleri, atanmalari, odev ve
yetkileri, haklar1 ve yiikiimleri ve diger Ozliik isleri, Baskan ve tiyelerinin
teminati kanunla diizenlenir..” seklindeki 160. maddesi Sayistay’in gorevlerini
{i¢ grup halinde toplamig bulunmaktadir. Ik grupta merkezi yonetim biitcesine
dahil kuruluslarin biitiin gelir ve giderleri ile mallarini Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisi adma denetlemek, ikinci olarak, sorumlularin hesap ve islemlerini kesin
hiikme baglamak; son olarak, kanunlarla verilen inceleme, denetleme ve hiikme
baglama islemlerini yapmak. Bunlardan “Sorumlularin hesap ve islemlerini
kesin hiikme baglamak” gorevi Oteden beri tartisilmakta olup, Anayasa

mahkemesinin ¢esitli kararlarina konu olmustur.
Anayasa Mahkemesi'nin ilk kararlarinda 832 sayili Sayistay Kanunu'nun

45inci  maddesinin  “Sayistay’a verilen ilamlar aleyhine Danistay’a

basvurulamaz” seklindeki son fikrasi hitkmiiniin Anayasa’ya aykir1 olmadigina
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karar verilirken”5; son kararinda Anayasa’ya aykir1 oldugu yoniinde karar

vermistir’’®. Sayistay’in anayasal konumunun incelenme zorunlulugu, bu

ictihatlar nedeniyle dogmustur.

715

832 sayili Sayistay Kanununun 45. maddesinin “Sayistaya verilen ildmlar aleyhine
Danistay’a basvurulamaz” seklindeki son fikrasi hiikmii cesitli vesilelerle Anayasaya
aykirilik iddiasiyla Anayasa Mahkemesine gotiiriilmiistiir. Yiiksek Mahkemenin konuya
iliskin bes kararindan dordii anulan hiikmiin Anayasaya aykiri olmadigi, son karar ise
Anayasaya aykir1 oldugu yolundadir. Anayasa’ya aykiri olmadigma iliskin Anayasa
Mahkemesi kararlarinin gerekgelerine bakildiginda “Anayasamin 127. maddesinin birinci
fikrasinda sorumlularin hesap ve islemlerini kesin hiikme baglamak gorevi Sayistay'a
verilmis bulunmaktadir. Buna gore genel ve katma biitgeli dairelerin biitiin gelir, gider
islemleriyle mallarmin idaresinde sorum yiiklenmek suretiyle gérev kabul etmis bulunan
kisilerin bu islemlerinin kanunlara uygun olup olmadiklarmin Sayistay'ca incelenerek
sorumluluk durumlarmin "hiikiim" ile belli edilmesi, bir baska deyimle bu gibi gorevlilerin
onceden altina girmis bulunduklari sorumluluklarindan tam olarak kurtulmalar:1 (Beraet)
veya yanlis islemleri derecesindeki sorumluluklarin sonucu olmak iizere tazmin etmeleri
gereken zararin miktarinin belirtilmesi (Zimmet ve tazmin) yolundaki islemlerin "hiikiim"
niteligindeki tasarruflarla sonuglandirilmasi ve bu "hiikiim" lerin de "kesin" nitelikte olmasi,
yani bunlara kars1 baskaca idari bir mercide veya yarg: organi oniinde itiraz edilememesi,
s6z konusu Anayasa ilkesinin bir geregi bulunmaktadir. 832 sayili Kanun'un 45. maddesinin
iptali istenen ve (Sayistay'ca verilen ilamlar aleyhine Danistay'a bagvurulamaz) hiikmiinii
tasiyan son fikras: ise, goriildiigii gibi, sz konusu bu Anayasa ilkesinin bir tekrarmmdan
ibarettir. Bu hitkiim konulmamuis olsa bile, Sayistay ilamlarina kars1 Danistay'a bagvurulmasi
Anayasa'nin 127. maddesindeki ilke karsisinda miimkiin degildir. Anayasa ilkelerinin etki ve
deger bakimindan birbirine esit olduklar1 gercegi karsisinda Anayasa'min 127. maddesinde
yer alan s6z konusu hiikiimlerin, Anayasa'sinin 6teki maddelerindeki ilkelere aykiriligindan
s0z edilmiyecegi gibi bir Anayasa ilkesinin tekrarindan ibaret bulunan 6zel kanun
hiikmiiniin Anayasa'nin herhangi bir ilkesine aykirilig1 da 6ne siiriilemez. Bu konu, Danistay
Dava Daireleri Kurulunun bir itiraz1 {izerine daha 6nce incelenmis ve 14, 15, 16 Ocak 1969
giinlii ve 1967/13, 1969/5 sayili karardan da anlasilacagi gibi aymi sonuca varilmis
bulunmaktadir. Gerek yukarida belirtilen, gerekse daha once verilen kararda agiklanip
burada da aynen gecerli bulunan nedenlerle 832 sayili Sayistay Kanununun 45. maddesinin

son fikrasinda yer alan (Sayistay'ca verilen ilamlar aleyhine Damistay'a basvurulamaz
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hiitkmiiniin) Anayasanin 7., 31., 32., 114., 127., 140. maddeleriyle baska herhangi bir ilkesine
aykir1 olmadigindan bu konuya iliskin istemin reddi gerekmektedir.” seklindeki ilk
karardaki gerekgenin esas alindig1 goriilmektedir. Bkz. AYMK, 16.01.1969 giin ve E.1967/19,
K. 1969/6, (RG.14.041970-13471). Ay yonde AYMK 16.01.1969 giin ve E. 1967/19, K. 1969/6,
(RG.17.04.1970-13474), AYMK. 10.06.1971 giin ve E. 1971/24, K. 1971/55, (RG.27.04.1972-
14171), AYMK. 17.10.1972 giin ve E. 1972/20, K.1972/55, (RG.30.04.1973-14522).

“aa) Anayasa Sayistay'l bir yargl mercii olarak ongormiis, yahut karsioy goriisiinde ileri
suriildiigii gibi bunu 6ngdrmeksizin kurulusu bir yarg: yeri gibi hiikiim verme yetkisiyle
donatmis, bu kurulusun kararlarina karsi yargi mercilerine bagsvurma yolunu kapatmis
degildir. Sayistay'rt Anayasa'ya ragmen bu duruma getiren; ona yargilama yetkisi taniyan;
biinyesi icinde bir Temyiz Kurulu olusturan; bu kurulca verilen kararlarin kesin oldugunu
saptayan; Sayistay ilamlar1 aleyhine Danistay’a bagvurulmasimi yasaklayan 832 sayili
Kanundur.

bb) Anayasamnin degisik 127. maddesinde gecen "kesin hiikme baglama" deyiminin "kesin
isleme baglama", "kesin sonuca baglama" , "kesin idari karara baglama" kavramlarmin
Otesinde bir anlamu1 yoktur.

"Sayistay ilam1" diye adlandirilan belgeye icra dairelerince infazi gerekli bir mahkeme
hiitkmii niteligi verilemez. Bu, aslinda denetleme ve inceleme sonunda hesaplarda ve
islemlerde ortaya ¢ikarilacak yolsuz ve kanunsuz davranislarin dogurdugu Hazine zararimi
kesin olarak saptayan bir belgedir; delil olma yoniinden degeri vardir. Ancak "bir zararin
saptanmasi” ve "bir zarardan sorumlu olma" durumlarini birbirinden ayirmak gerekir.
Sorum konusunda yargi mercilerinin sdyleyecegi ¢ok s6z vardir. Onun icin Sayistay'in
"sorumlularin hesap ve islemlerim kesin hiikme baglama" yetkisinin bu kisiler hakkinda
Oznel kararlar alma yetkisini de kapsadigi hukukg¢a savunulabilir bir goriis olamaz.
Sayistay'in Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi adina gorev yapmas: da sorumlulari sahsen borg
altina sokacak 6znel kararlar verilmesini hakli gosteremez. Ciinkii Tiirkiye Biiyiik Millet

Meclisinin bile boyle bir yetkisi yoktur.

Sayistay'in zarar1 saptayan kesin karari iizerine sorumlu goriinenler hakkinda kovusturmaya

gecilmesi dogaldir. Sorumlular zarar1 6demeye yanasmazlarsa son sozii yargi mercii soyler.

832 sayil1 Kanunun 45. maddesinin son fikras1 bu yolu tiim kapatmaktadir.

cc) 832 sayili Kanunun 45. maddesinin son fikrasinda yer 'alan "Sayistay'ca verilen ilamlar

aleyhine Danistay'a basvurulamaz." hitkmii Anayasa'nin 2. maddesindeki "hukuk devleti"
ilkesine, yine Anayasanin "yargi yetkisi, Tiirk Milleti adana bagimsiz mahkemelerce

kullanilir" kuralini koyan 7., hak arama hiirriyetine iliskin 31., kanuni yargi yolunu belirleyen
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Sayistay’in anayasal statiisiine bakildiginda, Anayasa'nin 160"mnc1
maddesine gore, Sayistay merkezi yonetim biit¢esine dahil kuruluslarin gelir ve
giderleri ile mallarin1 Tirkiye Biiyiik Millet Meclisi adina denetliyorsa da, bu,

Sayistay’in yasamanin bir pargast oldugu anlamini tasimamaktadir”?”.

Sayistay’1 ylriitme icinde de degerlendirmek miimkiin degildir. Zira
biitce, temelde denetim gereksinmesine dayali olup parlamentolarin dogus
nedeni de budur. Demokrasinin ulastifi c¢agcil asamada biitcenin denetimi
parlamentonun vazgecilmez haklarindan olup, biit¢e yasasiyla parlamento
ylriitmeye mali izin verdigine gore bu iznin yerinde kullanilip kullanilmadigini
denetleyecektir. Bu denetimi de yiiriitmenin disinda bagimsiz bir uzman orgiit
araciligy ile yapacaktir ki, bu Orgiit Sayistay’dir. Denetleyen parlamento,
denetlenen yiiriitme olduguna gore denetimi yasama adina yapan kurulusun
ylrtitmenin disinda oldugunu kabul etmek, ka¢imilmaz bir zorunluluktur.
Anayasa’nmin 7'nci maddesi, yetki devrini yasaklamis olup, Sayistay’1 yiiriitme
icinde kabtil ettigimizde bu, parlamentonun denetim yetkisini yiiriitmeye
devrettigi anlamina gelecektir ki, bu durum Anayasa’min soziine ve ruhuna

aykirilik olusturmaktadir”s.

Gergekten Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi adina gorev ifa eden bir
miiessesenin idare i¢inde kabul edilmesi ve bu yoldan ona iliskin hiikiimlerin

kapsamina alinmasi hukuken miimkiin degildir’®®. Anayasanin “Yiriitme

degisik 32., idarenin eylem ve islemlerine kars1 yargi denetimini agik tutan degisik 114.,
Sayistay'a iliskin degisik 127., Danistay hakkindaki degisik 140., "kanunlarin Anayasaya
aykir1 olamiyacagini” saptayan 8. maddelerine dogrudan dogruya aykiridir; iptali gerekir.”,
AYMK. 06.03.1973 giin ve E. 72/56, K. 73/11, (RG. 09.11.1973-14707).

717 Cagan, Anayasal Cerceve, Parlamenter Kontrol, s.216.

718 Bag, Mali Yonetim ve Sayistay, s.364.

719 Duran, Uyusmazlik, s.14.
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yetkisi ve gorevi, kanunlar gercevesinde, Cumhurbaskan: ve Bakanlar Kurulu
tarafindan yerine getirilir.” seklindeki 8’inci maddesi karsisinda da Sayistay”
ylriitme iginde diisiinmek olanaksizdir. Cilinkii Sayistay’in faaliyet alanina
Cumhurbaskan1 ve Bakanlar Kurulunun higbir sekilde karismaz. Yine “Biitce
hukuku agisindan Sayistay, yasama organi ile ayni statiide bulunmaktadir. Zira
biitge teklifi {izerinde Bakanlar Kurulunun inceleme ve degistirme yetkisi

mevcut degildir. Bu 6zellik, ytirtitmeden bagimsizligin gostergesidir2.

Yarg: agisindan Sayistay, Anayasa'min “Yarg: yetkisi, Tiirk milleti adina
bagimsiz mahkemelerce kullanilir” seklindeki hiikmii karsisinda bir yarg:
organ1 olmadigr kabul edilebilirse de, Sayistay'in Anayasada “sorumlularin
hesap ve islemlerini kesin hitkme baglamak” seklinde tamimimi bulan yarg:
gorevi, sozkonusu hiikmiin bir istisnasi olarak kabul edilebilir. Yasamanin ve
ylriitmenin disinda bulunan Sayistay’s tamamen kendine 6zgii, yargisal niteligi
agir basan bir anayasal kurum olarak nitelendirerek, “muamelelerinin de maddi
niteliklerine, yani konu ve sonuglarina gore idari, istisari veya kazai islemler
olarak kabul edilmesi zorunludur”. Ote yandan Anayasa’nin “sorumlularin
hesap ve islemlerini kesin hiikme baglamak” ifadesi Sayistay’in yargi yeri
oldugunu ya da yargi yetkisi kullandigin1 kabul etmek zorunlulugu vardir. Zira
hiikiim kavrami, yargi islemlerini tanimlayan bir kavramdir. Anayasa koyucu
hitkiim sozctigiinii kullanmamis olsayd: Sayistay ilamlar1 idari islem olarak
nitelendirilecek ve dogallikla Danistay’da agilacak iptal davalarina konu
olacaktir 721. Nitekim doktrinde de Sayistay’mn bir yarg: yeri oldugu ya da hig

degilse yargi gorevi de bulunan bir anayasa kurum oldugu kabul

720 Turgay, s.224. Anayasa Mahkemesinin 16.01.1969 tarihli, E. 1967/19, K. 1969/6 sayili
Kararinda davaci Danistay Bagkanliginin 23.05.1967 giinlii dilekcesinde soyle denilmektedir:
“Gerek 1924 ve gerekse 1961 Anayasalarina gore Sayistay’in mahiyeti itibariyle icrai ve idari
bir uzuv olmadig1 gibi bir istisare uzvu da degildir.”, (RG. 17.4.1970, 5.13474).

721 Duran, Sayistay, s.573-574, 575.
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edilmektedir’?. Yine Sayistay’in yarg: niteligi klasik yargi anlayisiyla kosutluk
tasstmamaktadir. Sayistay, denetim, idari ve danisma fonksiyonlar1 da bulunan
kendine 0zgii bir yargi yeridir. Sayistay’mn yargist hem kisi hem de konu
yoniinden smurli bir yargidir. Zira Anayasa’da “sorumlularin hesap ve
islemlerini kesin hiikme baglamak” denildiginden Sayistay, sayman, gelir
gerceklestirme memuru, gider gergeklestirme memuru ve ikinci derecede ita
amiri olarak Devlet fonlarina el koymus olan sorumlularin hesap ve
islemlerinde mevzuata uygun hareket edip etmediklerini saptayarak kesin

hiikme baglamaktadir”.

Sayistay, Anayasanin yargi boliimiinde diizenlenmis olmakla, Anayasa
Koyucunun, Sayistay’1 yarg: islevi i¢inde diistiniildiigiine kusku duymamak
gerekir. Sayistay, bir yiiksek mahkeme degildir; ancak, gerek yarg: boliimiinde
diizenlenmis olmasi, gerekse 160. maddesinin ilk fikrasinda “sorumlularin
hesap ve islemlerini kesin hiikme baglamak”, “hiikme baglama islerini
yapmak”, “Ilgililer Sayistay’in kesin hiikiimleri hakkinda karar diizeltilmesi
isteminde bulunabilirler” gibi yargiya ozgii ibarelerin yer almis olmasi, ikinci
fikrasinda vergi ve benzeri konularda Danistay ile uyusmazhiktan soz edilmis
bulunmas: karsisinda Sayistay’mn  bir yargr yeri olarak diistintilmesi
gerekmektedir. Anayasa, Sayistay’1 bir yonii ile Tirkiye Biiyiik Millet Meclisi
adina denetim yapan bir kurulus olarak, diger yoniiyle de hesap yargilamasi ile
gorevli bir yarg1 organ statiisiinde diizenleyerek, denetlemekle gorevli oldugu
ylriitme organindan bagimsizligini gilivence altina almistir. Bu baglamda
yliksek bir hesap mahkemesi ve anayasal yiiksek bir denetim kurulusu olan
Sayistay’in anayasal konumunu cergeveleyen ve temel giivenceye baglayan

Anayasa’nin 160'inc1 maddesindeki esaslara gore Sayistay sorumlularin hesap

722 Onar, s. 1918 vd,; (")zyiiriik, s.50; Duran, Sayistay, s.569 vd; Goziibiiyiik, s.88. Krs. Kaneti,
Sayistay, s.7; Giines, Biitce Hakki, 5.291.
72 Bas, Sayistay, s.117.
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ve islemlerini kesin hiikme baglamak gorevini, yani yarg: islevini dogrudan
dogruya anayasa tarafindan kendisine verilen bir gorev olarak ve bagimsiz bir
mahkeme kimligiyle yerine getirir. Buna karsilik denetleme ve inceleme
gorevlerini TBMM adma gergeklestirir. Ote yandan, 832 sayili Kanunu'nun
89uncu maddesine gore Sayistay, genel biitce icinde kendi biitgesiyle
yonetilmekte olup genel biitce kanunu tasarisina ithal edilmek iizere Tiirkiye
Biiyiik Millet meclisine sunulan Sayistay biitgesi, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi
biitgesiyle birlikte Biitge komisyonuna verilir ve bir sureti de Maliye Bakanligina
gonderilir. Bu gercevede biitce hukuku agisindan yasama organi ile ayn statiide
bulunan Sayistay’in biitge teklifi tizerinde Bakanlar Kurulunun inceleme ve
degistirme yetkisi mevcut olmadigindan yiiriitmeden organindan bagimsiz

oldugunu kabul etmek gerekir7.

724 832 sayii Kanunun 7. maddesinin birinci fikrasinda, Sayistay Baskani ve iiyelerinin
azlolunamayacag1 ve kendileri istemedik¢e 65 yasindan &nce emekliye ayrilamayacag:
ongoriilmiis iken; 4149 sayili Kanunla 7.maddeye eklenen ikinci fikrada, “Ancak Sayistay
Birinci Bagkani ve tiyeleri, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi Bagkaninin onerisi {izerine Tiirkiye
Biiylik Millet Meclisi iiye tamsayisinin beste ti¢ cogunlugunun gizli oyu ile gorevden
alinabilir” denilmistir. Ancak, Anayasa Mahkemesi anilan ikinci fikray1 su gerekgelerle iptal
etmistir. “Sayistay Baskan ve {iyelerine Sayistay’m kuruldugu giinden itibaren tanman
givence 1982 Anayasasinda da korunmustur. Anayasanin 160. maddesinin {igiincii
fikrasinda ‘Sayistay Baskan ve iiyelerinin teminati kanunla diizenlenir’ denilmektedir.
Sayistay’in Bagskan ve iiyelerinin yasalara uygun olarak her tiirlii kaygi1 ve etkiden uzak
bicimde vicdani kanaatlerine gore karar verebilmelerini saglamak amaciyla ‘teminatl’
olmalar1 istenilmistir. Sayistay Bagkani ve {iyelerine taninan giivence bunlarin gorevlerine
son verilmesinin objektif esaslara baglanmasini gerekli kilar. Sayistay Baskan ve iiyelerinin
gorevlerine kendilerini secen organ tarafindan iistelik gérevden alma nedenleri de yasada
gosterilmeden belli oranda oy ¢oklugu ile son verilebilmesi bu kisilerin her tiirlii kayg: ve
etkiden uzak gorev yapabilmelerini engeller. Anayasanin 160.maddesi ile Sayistay Baskan ve
iiyeleri icin taninan giivencenin, Sayistay’in anayasal konumuna ve Tiirkiye Cumhuriyeti'nin
temel kuruluslarindan biri olma &zelligine uygun olmasi gerekir. Aciklanan nedenlerle, fikra
Anayasanin 2. ve 160. maddelerine aykirilik olusturmaktadir. Ek ikinci fikramin iptali

gerekir.” AYMK. 20.11.1996 giin ve E.1996/58, K.1996/43, (RG. 06.11.1997-23162).
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Sayistay bir yargi organi olarak kabul edilince, baskan ve tiyelerinin de
bagimsiz olmalari, hakim giivencesini haiz olmalar1 gerekmektedir. Nitekim, s6z
konusu 160'nct maddenin f{iciincti fikrasinda, “Baskan ve iiyelerinin
teminati”’nin kanunla diizenlenmesi Ongoriilmiistiir. Sayistaymm anayasal
konumunun bagimsizlik agisindan c¢agdas cizgide oldugu, kendisine verilen

gorevleri yerine getirmesine elverisli oldugu soylenebilir.

832 sayili Sayistay Kanunu'nun 7'nci maddesinde bagkan ve iiyelerin
azlolunamayacagi, kendileri istemedikce 65 vyasindan o©nce emekliye
ayrilamayacaklary; 90'inci maddesinde meslek mensuplarinin aylik ve baska
haklarmin elinden alimamayacagi; 93’iincii maddesinde, resmi veya 6zel daire,
kurum ve kurullarda parali veya parasiz hicbir gorev alamayacaklari; 95"inci
maddesinde disiplin kovusturmasinin 6zel bir yontemle yapilacagi;, 96'nc
maddesinde gorevleriyle ilgili suglarindan dolayr Anayasa Mahkemesi'nde
yargilanacaklari, gorev dis1i kisisel sucglarda Yargitay iiyelerine iliskin
hiikiimlerin uygulanacagy;, 101'inci maddesinde adli tatilden yararlanacaklar:
belirtilmis olup; aylik, 6denek ve diger mali haklar1 da 6teden beri Yargitay ve
Danistay mensuplar1 gibi diizenlene gelmistir. Biitlin bunlar Sayistay
mensuplarmin giivenceleri ve kisisel bagimsizliklar1 agisindan  olumlu
diizenlemelerdir. Ancak, bunlarin yaninda Sayistay Kanununda 6ngoriilen tiye
se¢imi usuliiniin Anayasaya uygun olup olmadigi, bagimsizlikla bagdasip
bagdasmadig1 iizerinde durulmaya deger bir konudur. 832 sayili Kanun'un
4’tincii maddesinde Sayistay baskan ve tiyelerinin nitelikleri belirtilmis; 6'nc1 ve
ek 8inci maddelerinde de, tiyelerin, Sayistay Genel Kurulu'nca her bos yer igin
belirlenecek dorder aday arasindan Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi Plan ve Biitge
Komisyonu {iiyeleri arasindan segilecek 15 Kkisilik On Secim Gegici
Komisyonunca bos iiyelik sayisinin iki kat1 kadar belirlenen adaylar Tiirkiye
Biiyiik Millet Meclisi Genel Kurulu'na sunularak burada segilmeleri

ongoriilmiistiir. Bu diizenlemede, Sayistay Genel Kurulu'nun etkisi olmakla
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beraber nihai se¢im Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisince yapilmaktadir.
Anayasa'min 87'nci maddesi, Tiirkiye Biiyltik Millet Meclisinin gorev ve
yetkilerini tahdidi bir bi¢cimde saymaktadir. Ne bu maddede ne de diger
maddelerde Tiirkiye Biiylik Millet Meclisine Sayistay {iiyelerinin segimi
konusunda gorev ve yetki verilmis degildir. Bu durumda, Anayasa’nin 6'nc1
maddesinde yer alan “Hicbir kimse veya organ kaynagini Anayasadan almayan

7”7

bir Devlet yetkisini kullanamaz.” hiikmii gercevesinde Sayistay {iiyelerinin
Tiirkiye Biyiik Millet Meclisi tarafindan segilmesini Ongoren 832 sayili
Kanun'un Anayasaya aykir1 sayilmasi gerekir. Sayistay’in Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisi adina denetim yaptig1 varsayimindan hareketle Sayistay tiyelerini se¢me
konusunda Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi'nin mevcut yetkisine {istii kapali da
olsa bir dayanak bulmak miimkiin degildir”?. Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi
adina denetim, Sayistay faaliyetlerinden yalniz bir kismimni olusturdugundan
Tirkiye Biiyiik Millet Meclisi ile Sayistay arasinda organik bir bag da
bulunmamaktadir. Sayistay Tiirkiye Biiylik Millet Meclisi adina gorev yapmakla
beraber, bagimli olmayan bir devlet miiessesedir. Gergekten Sayistay, yasama
organ1 adma denetleme gorevi yaninda, Tiirk anayasa sistemine gore ancak
Tiirk Milleti adina kullanilabilen yarg1 yetkisine de sahiptir’2. Ote yandan 1982
Anayasanin genel yapisi da anilan gortisii dogrular niteliktedir. Gergekten 1961
Anayasasi’'nda Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi, Yiiksek Hakimler Kurulu ve
Anayasa Mahkemesine tiye segebilirken, 1982 Anayasasi bunu kaldirarak bu tiir
yetkileri Cumhurbaskanina vermistir. Keza, 1982 Anayasasinda Sayistay’in
yargl boliimiinde diizenlenmesi, verdigi yargi kararlarma kars1 idari yargi
yoluna gidilememesi ve bdylece bir nevi yiiksek mahkeme gibi gorev yapmasi
nedeniyle iiyelerin se¢iminde Tiirkiye Biiytik Millet Meclisi'nin yetkili kilinmasi

bu agidan da Anayasayla bagdasmamaktadir. Sayistay Baskan ve iiyelerinin

725 Sabuncu, s.403.

726 Duran, Idare Hukuku, s.96.
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se¢imle gorevlendirilmesi, Danistay’inkiler kadar ve belki daha ¢ok sakincal
olduktan baska; Birinci Bagkanlik i¢in ilgililerin adayliklarini bizzat belirtmeleri
geregi yerinde ve dogru degildir’”’. Dolayisiyla, bir yargi organi durumunda
olan Sayistay’in iiyelerinin siyasi bir merci olan Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi
tarafindan segilmesi Anayasaya aykir1 ve sakincali bir usuldiir. Bu nedenle
doktrinde de Sayistay tiyelerinin Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi'nce segilmesi

usuliiniin degistirilmesi onerilmistir’2.

Sayistay tiyelerinin Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi'nce secimi, Ozellikle
gecmiste basit nisaplar1 yeterli sayan 3677 sayili Kanun ile yaratilan goriintii
Anayasal kurum olan Sayistay’in iktidara bagimli hale getirildigi yolundadir.
4149 sayili “832 sayili Sayistay Kanununun Bazi Maddelerinin Degistirilmesine
ve Bu Kanuna Bazi Maddeler Eklenmesine Dair Kanun'la 3677 sayili Kanunun
sakincalar1 kismen giderilirken bir yandan da daha olumsuz diizenlemeler
yapilmistir. Bu kanunda da, Kanunun yirirliige girdigi tarihte bos bulunan
tiyelik secimlerinin dogrudan Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi'nde yapilmasimni
ongoren gegcici 2'nci maddesi ayrik tutulursa, tiye segimleri birincisi Sayistay’da
digeri Tirkiye Biiyiik Millet Meclisinde olmak tizere iki asamali olarak
yapilmaktadir. Sayistay Genel Kurulu'nun yapilacak aday secimlerinde daha
once her bos yer icin tiger aday segilirken 4149 sayil1 Kanunla bu rakam her bos
yer icin dorde ¢ikmistir. Bu, {iye secimlerinde, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine
daha fazla etkinlik tanimak, buna karsilik adaylar1 en iyi bilmek ve
degerlendirmek durumunda olan Sayistay Genel Kurulunun se¢imde
etkinligini azaltmak anlamina gelmektedir. Yeni diizenlemenin olumlu yani ise
3677 sayili yasayla ongoriilen se¢imin, iktidar agirlikli Tiirkiye Biiytik Millet

Meclisi Plan ve Biitge Komisyonu'nca Meclis Ictiiziigii hiikiimlerine gore basit

727 Duran, Idare Hukuku, s.103.
78 Goziibityiik, Sayistay, s.318. Ayrica bkz. “Iktidara Bagimh Sayistay”, (Milliyet Gazetesi,
18.10.1990); Soysal, s.253.
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cogunlukla yapilmasi yerine Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi'nde Plan ve Biitce
Komisyonu f{iyeleri arasindan siyasi partiler ile bagimsizlarin Tiirkiye Biiytik
Millet Meclisi'ndeki temsil giigleri oraninda ve ad ¢ekme usulii ile belirlenen on
bes kisiden olusan On Secim Gegici Komisyonu tarafindan bos iiyelik sayisinin
iki kat1 olarak belirlenen adaylar nihai se¢imi yapmak tizere TBMM Genel
kuruluna sunulmaktadir. Uye secimlerinde 6nemli islev sahibi On Secim Gegici
Komisyonunun iktidar agirlikli olmak yerine siyasi partilerin gliciine gore

belirlenmesi, olumlu bir diizenlemedir.

Sayistay Kanununda tiyelerin azlolunamayacagi, kendileri istemedikge
65 yasindan once emekli edilemeyecekleri, aylik ve sair haklarmin elinden
almamayacagi, gorevleriyle ilgili suclarindan dolayr Anayasa Mahkemesi'nde
yargilanacaklari, gorev disi suglarda Yargitay iiyelerine iliskin hiikiimlerin
uygulanacag1 belirtilmis ve bu haliyle giivenceleri hakimlerin giivencelerine
paralel bir sekilde diizenlenmis ise de; Baskan ve iiyelerin Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisi'nce secilmeleri, bunlarin  bagimsizliklarinin  ve  tarafsizliklarinin
golgelenmesine yol agma tehlikesini getirmektedir. Siyasal organlarca segilecek
tiyelerin, sonradan aliacak giivence tedbirleri ne olursa olsun tarafsiz olmalar:

son derece zordur.

C. Kamu Mali Yénetim Sisteminde (Biitcenin) Yargi(sal) Denetimi

1. Genel Olarak

Biitgenin yargisal denetim gorevi Anayasayla Sayistay’a verilmistir.
Ancak, Sayistay’in fonksiyon ve gorevleri biit¢enin yargisal denetimiyle smirh
olmayip, bunun disinda da gesitli gorevleri bulunmaktadir. Klasik
smiflandirma uyarinca yargi denetimi sayman hesaplar1 {izerinde yiiriitme

organi disinda kalan Sayistay tarafindan yapilan denetimleri kapsamaktadir.
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Sayistay tarafindan yapilan denetimler iki yonliidiir. Bir yoniiyle sayman
hesaplarimi yargilamak suretiyle yargisal bir fonksiyon icra edilmektedir. Ikinci
yoniiyle de yapilan denetimler sonucunda parlamentonun biitce denetimini
geregi gibi gerceklestirebilmesine imkan ve zemin saglamakta ve bu suretle

parlamentoya yardimcr olunmaktadir.

1982 Anayasas'na gore Sayistay, merkezi yonetim biitgesi-
kapsamindaki kamu idareleri ile sosyal giivenlik kurumlarinin biitiin gelir ve
giderleri ile mallarmi Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi adina denetlemek ve
sorumlularin hesap ve islemlerini kesin hiikme baglamak ve kanunlarla verilen
inceleme, denetleme ve hiikme baglama islerini yapmakla gorevlidir
(Any.m.160). 2005 yilinda yapilan anayasa degisikligiyle, mahalli idarelerin
hesap ve islemlerinin denetimi ve kesin hitkme baglanmasi gorevi de Sayistay’a
verilmistir’?. Ote yandan, Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu ile Sayistay
tarafindan yapilacak dis denetime iliskin diizenlemeler
yapimistir(KMYKK.m.68). Buna gore, Sayistay tarafindan yapilacak harcama
sonrast dis denetimin amaci, genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin
hesap verme sorumlulugu cercevesinde, yonetimin mali faaliyet, karar ve
islemlerinin; kanunlara, kurumsal amag, hedef ve planlara uygunluk yoniinden

incelenmesi ve sonuglarinin Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi'ne raporlanmasidir.

7 Anayasa degisikligi ve 5018 sayili Kanun ve mahalli idare reformu kapsaminda yapilan
kanuni diizenlemeler dncesinde belediye ve il 6zel idarelerinin Sayistay tarafindan denetimi
ve yargilanmasi 832 sayili Sayistay Kanununun gecici 8 inci maddesi uyarinca bu Kanunla
ilga edilen 16.06.1934 tarihli 2514 sayili Divani Muhasebat Kanununun konuya iligkin
hiikiimleri (68, 69, 70 ve 71 inci maddeler) cercevesinde yiiriitiilmekte idi. Sayistay
tarafindan yapilan yargilamada Sayistay’in Genel Kurul Karari geregince Icisleri Bakanlig
Miilkiye Miifettisleri ve Mahalli Idareler Kontrolorleri tarafindan diizenlenen teftis

layihalar1 da esas alinmakta idi.
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Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’a gore dis denetim, genel kabul
gormiis uluslararasi denetim standartlar1 dikkate alinarak; kamu idaresi
hesaplar1 ve bunlara iliskin 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 tespitini; kamu kaynaklarinin etkili, ekonomik ve
verimli olarak kullanilip kullanilmadiginin belirlenmesi, faaliyet sonuglarmin
Ol¢ilmesi ve  performans bakimindan degerlendirilmesi  suretiyle
gerceklestirilir. Dolayisiyla Sayistay tarafindan yapilacak denetimin; mali,

hukuki ve performans denetimi seklinde gerceklestirilecegi goriilmektedir.

Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu, kamu dairelerinin dis
denetimini Sayistay’a vermektedir. Kamu yOnetiminin yeniden yapilandirilmasi
amaciyla uluslar aras: gelismelere de uygun olarak dis denetim ve Sayistay’in
konumu giiclendirilmekte, etkinlik ve yetkileri artirllmaktadir. Yapilan
diizenleme ile Sayistay'in denetimi disinda kalan idare ve harcamalarin
sayisinda azalma olmustur. Sayistay’in denetim giicii arttirilarak idarelerin ve
personelin etkinligini, verimliligini Ol¢gmeye yonelik olarak performans
denetimine gecilmesi Ongoriilmistiir. Ancak teorik olarak genel yonetim
kapsaminda olmasi gereken ve dénemli Slciide kamu kaynagi kullanan TOKI,
TRT, TMSF, Milli Piyango Idaresi gibi baz1 kuruluslarin Kamu Mali Yonetimi ve
Kontrol Kanunu kapsami dismna ¢ikarilmasi, bu kuruluglarin Sayistay denetimi
disinda kalmalarina yol agmistir. Bu durum dis denetim agisindan 6nemli bir
sakincayr olusturmustur. Diger bir husus da dis denetimin Sayistay’'ca
yapilacag: seklindeki agik hitkme ragmen, 6zel biitgeli idareler kapsamina alinan
bazi idarelerin, kendi ©6zel mevzuatlarindan kaynaklanan hiikiimlerle dis
denetim yaptirmaya devam etmeleridir. Kamu Mali YOnetimi ve Kontrol
Kanunu'un 68’inci maddesiyle, dis denetim faaliyeti Sayistay’a ait oldugundan

Kanun’a aykir1 olarak devam eden bu fiili durumun en kisa zamanda ortadan
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kaldirilmas: gerekmektedir. Zira, kamu kaynagi kullanan, birimlerin neredeyse
tamaminin Sayistay’in denetimi altina alinmasi, uluslararas1 uygulamalara ve
gelismelere uygun bir yaklasimdir; bu sekilde Kanun kapsami disina ¢ikma

¢abalarmin 6nlenmesi gerekmektedir.

Sayistay, hesaplarin denetimi ve sorumlularin hesap ve islemlerinin
yargilanmasi agisindan agirlikli olarak denetim yapmakta; bu denetimlerini,
esas olarak, bigimsel anlamda hukuka uygunluk denetimi olarak

gerceklestirmekte, performans denetimlerini ise siirli olarak yapmaktadir”30.

2. Hesaplarin Denetimi ve Hitkme Baglanmasi

Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’a gore Sayistay tarafindan
hesaplarin hiikme baglanmasi; genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin
gelir, gider ve mal hesaplar1 ile bu hesaplarla ilgili islemlerinin yasal
diizenlemelere uygun olup olmadigma karar verilmesidir. Dis denetim ve
hesaplarin hitkme baglanmasina iliskin diger hususlar ilgili mevzuatta
diizenlenmektedir (KMYKK.m.68), ilgili mevzuat olarak ifade edilen Sayistay
Kanunu’'dur. Ancak 832 sayili Sayistay Kanununun Kamu Mali Yonetimi
ve Kontrol Kanunu diizenlemeleriyle paralel bir sekilde yeniden diizenlenmesi

zorunlulugu dogmustur.

Sayistay, kapsama dahil idarelerin biitiin gelir, gider ve mallariyla nakit,
tahvil, senet gibi kiymetlerinin (emanet niteliginde olanlar dahil) alinip
verilmesi, saklanmasi ve kullanilmasini denetler. Sorumlularin hesap ve
islemlerini yargilayarak kesin hitkme baglar. Ayrica, Devlete ait ikraz, istikraz

ve taahhtitlerle gesitli kaynaklardan bagis ve yardim suretiyle elde edilen nakdi

730 Ayritili bilgi i¢in bkz. Candan, Performans Denetimi, 5.212 vd.
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veya ayni kiymetleri, Hazine bonolarmi, biitiin kefalet, kredi ve Hazine
avanslarin1 kaydedip denetlemek gorevi de Sayistay’a verilmistir. Sayistay
denetimi kapsama dahil idarelerin gelir, gider, mallara iliskin islemleri ile

hazine islemlerini kapsamaktadir.

Sayistay, kapsamina dahil kuruluslarin;

- Gelir, gider ve mal islemlerini, bu islemlere ait sayman hesaplarini
biitiin kayit ve belgeleriyle birlikte incelemek ve neticede biitiin bu islem ve
hesaplar1 yargilama yolu;

- Biitce hesabinin ve bu nitelikteki diger hesaplarin kesilmesini, sayman
hesaplarmin sonuglarn, ilgisine gore kesin hesap kanunu tasarilar1 veya kesin
mizan ve bilangolarla karsilastirmak suretiyle,

- Kanunlarda belirtilen diger konular ilgili daire ve kurumlardan
almacak bilgi ve belgeleri incelemek ve Sayistay’da gerekli kayitlar1 kurmak

suretiyle denetler (SK.m.38).

Hesap ve islemler yerinde veya merkezde incelenebilir. Sayistay
denetimine tabi hesaplar en ge¢ mahsup devresini takip eden bir ay iginde
Sayistay’a verilir (SK.m.39). Ayrica, harcamalarn kisa donemde yani,
harcamadan sonra ve aylik olarak incelemeye tabi tutulmasi da miimkiindiir.
Gelir, gider ve mal islemlerinin hesaplar1 Sayistay’a ayr1 ayr verilir (SK.m.40).
Hesaplardan hangilerinin merkezde veya hesap yerlerinde incelenecegine
Sayistay Genel Kurulu karar verir. Bu hesaplar Sayistay Bagkaninin
gorevlendirecegi denetciler tarafindan incelenir. Inceleme sirasinda Sayistay
Kanunu hiikiimleri ¢ergevesinde gelir ve giderler ile tasinir ve tasinmaz mallara
iliskin islemlerin mevzuata uygunlugu ve biitiin islem ve hesaplarin belgelere
ve kayitlara uygun olup olmadigr arastirilir (SK.m.46). Ayrica, Sayistay
Kanunu'na gore, hesap, islem ve faaliyetlerin idare hesabi donemine bagh

olmaksizin yili i¢inde veya yillar itibariyle Sayistay Baskaninin Kanunda
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belirtilen gerekgelerle verecegi onayla kismi inceleme ve denetime tabi
tutulabilir. Bunlardan hangilerinin merkezde veya yerinde incelenecegine
Sayistay Baskami karar verir. Bu inceleme ve denetim sonuglari dairelerce

oncelikle hiikme baglanir (5K.ek m.9).

Denetciler kendilerine verilen hesaplari mevzuattaki esaslar ve ilgili
yonetmelikteki usuller geregince inceler ve sonucu gosterir bir rapor tanzim
eder (SK.m.48). Bu raporlar yargilamaya esas teskil eden dokiimanlardir. Bu
yontiyle, Sayistay denetcileri tarafindan hesap ve islemlerle ilgili olarak yapilan
denetim daireler tarafindan yapilacak hesap yargilamasimin 6n hazirhig:
niteligindedir. Ciinkii, hesap yargilamasi bu denetimler sonucunda

diizenlenecek raporlar esas alinarak yapilmaktadir.

Denetgiler tarafindan diizenlenen raporlar incelenen hesaba ait cetvel ve
belgelerle birlikte Sayistay Baskanligina verilir, Baskanlik bunlar1 yargilamak
tizere dairelere verir (SK.m.50). Dairelere verilen hesap raporlar1 hakkinda
savcinin yazili diisiincesi alinir. Savciliktan gelen raporlar daire baskanhiginca
diistincesi bildirilmek tizere tiyelere verilir. Uyeler, kendilerine verilen raporlar
tizerine gerekli incelemeyi yapar ve diislincelerini yazili olarak Daire
Baskanligina verirler. Uyelerin yazili diislincesi {izerine daire tarafindan
hesabin yargilanmas1 yapilir (SK.m.56-57). Yargilama sirasinda da gerek

goriilmesi halinde savcr davet edilerek diistincesi sorulabilir.

Hesap ve islemlerin dairece yargilanmasi sonucunda beraat veya tazmin
hitkmii verilir. Ayrica belli durumlarda zimmet karar1 verilmesi de
miimkiindiir. Sayistay ilamlari sorumlulara ve ilgili mercilere teblig olunur
(SK.m.61-62). Sayistay dairelerince verilen ilamlar tiizerine c¢esitli kanun

yollarina bagvurulabilir. lamlarin temyiz incelemesi bagvurular {izerine
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Temyiz Kurulunda yapilir. Temyiz Kurulunca verilen kararlar kesinlesir.

Boylece ilamlar infaz edilir”.

Sayistay Kanunu uyarinca, sorumlularin hesaplari Sayistay’a noksansiz
verildigi tarihten itibaren iki yil icinde yargilanamadig1 takdirde hiikmen
onanmis sayilir (SK.m.66). Boylece, Sayistay, sorumlularin hesaplarinm
yargilama konusunda, sorumlular da hesaplardan sorumlu tutulabilme
anlaminda iki yillik bir siireye tabi tutulmustur. Diger taraftan, Sayistay
tarafindan hesaplarin incelenmesi esnasinda sug teskil eden bir fiile rastlandig:
takdirde, incelemeyi yapan ilgili denet¢i tarafindan deliller tespit edilerek
durum, Sayistay Baskanligina bildirilir. Baskan tarafindan gorevlendirilecek
daire tarafindan kamu davasi yoniinden kovusturma yapilmasina karar
verilmesi halinde hesabin ilgili kismi veya konuya iliskin evrak geregi yerine
getirilmek {tizere sorumlularin bagli oldugu kurulusa veya Cumhuriyet
Savciligina verilir (SK.m.65). Bu suretle, hesaplarin incelenmesi sirasinda
Sayistay Denetgileri tarafindan yapilan ve ilgili dairece de karara baglanan sug
teskil eden fiillerle ilgili olarak sorumlular hakkinda gerekli cezai ve idari

takibatin yapilmasi saglanmis olmaktadir.

731 Sayistay Kanunu uyarinca dairelerce verilen ilamlar {izerine temyiz, karar diizeltilmesi,
yargilamanin iadesi gibi kanun yollarina gidilebilir. Anayasa’nin 160"inc1 maddesine gore;
“Sayistay’in kesin hiikiimleri hakkinda ilgililer yazili bildirim tarihinden itibaren onbes giin
icinde bir kereye mahsus olmak {izere karar diizeltilmesi isteminde bulunabilirler. Bu

kararlar dolayisiyla idari yarg: yoluna basvurulamaz.”
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3. Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi'ne Sunulacak Raporlar ve Genel
Uygunluk Bildirimleri

a. Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi’'ne Yapilan Raporlamalar

Hesap ve islemlerin denetimi ve yargilanarak kesin hitkme baglanmasi
disinda, Sayistay, mali islere ve hesap usulleriyle gelir tahakkuk sistemleri
hakkinda ve denetime tabi kuruluslarin hesap ve islemlerinin incelenmesi
sonucunda gerekli gordiigii hususlara dair Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi'ne
rapor verir (SK.m.25,28). Sayistay Kanunu'na gore, kamu kurumlarmimn mal
hesaplariyla bunlar disinda kalan idare ve kurumlarin sayman hesaplariin
inceleme sonuglar1 hesap devrelerine gore raporlarla Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisi'ne sunulur (SK.m.87). Ote yandan, inceleme ve denetleme sirasinda,
hesap ve islemlerden uygun goriilmeyenlerden Sayistay Genel Kurulu
tarafindan gerekli goriilenler hakkinda bu konudaki Sayistay goriisiiyle birlikte
bir raporla Sayistay Baskanliginca TBMM'ye bilgi verilmesi gerekmektedir
(SK.m.88).

Sayistay Kanunu'nda Sayistay’in gesitli konularda Tiirkiye Biiytik Millet
Meclisi'ne rapor sunacagi oOngoriilmesine karsin, genel olarak Kanunun
raporlamaya iliskin diizenlemelerine yulmadig1 goriilmektedir. Anayasal
zorunluluktan dolay1 genel uygunluk bildirimleri diizenlenmekle beraber, bu
bildirimlerin igeriginin yetersiz oldugu bilinmektedir. Ayni sekilde, parlamento
da Sayistay’t raporlama konusunda tegvik etmemekte, hatta sunulan bircok

rapor PBK ve Genel Kurulda goriisiilememektedir”2.

72 Bkz. DPT, Kamu Mali Yénetiminin Yeniden Yapilandirilmasi ve Mali Saydamlik Ozel Thtisas

Komisyon Raporu, (8.Bes Yillik Kalkinma Plan1 Calismalari), s.96.
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b. Genel Uygunluk Bildirimleri

Sayistay’in bir gorevi de kesin hesap kanun tasarilarina iliskin genel
uygunluk bildirimi diizenlemek ve yasama organina sunmaktir. Genel
uygunluk bildiriminin hazirlanmas1 ve Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi'ne
sunulmasina iligkin esaslar Anayasa, Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu
ve Sayistay Kan unu'nda yer almistir. Bu cercevede, Bakanlar Kurulu
tarafindan Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine sunulan kesin hesap kanun
tasarisinin bir niishas: da Sayistay’a verilmektedir. Kamu Mali YOnetimi ve
Kontrol Kanunu geregince Sayistay, genel uygunluk bildirimini merkezi
yonetim kapsamindaki kamu idareleri (genel biitceli idareler, Ozel biitgeli
idareler ve diizenleyici ve denetleyici idareler) icin diizenleyecektir. Genel
uygunluk bildirimi, dis denetim raporlari, idare faaliyet raporlar1 ve genel
faaliyet raporu dikkate alinarak hazirlanir (KMYKK.m.43). Ayrica, Sayistay
Kanunu geregince, kesin hesap kanun tasarisina, kesin hesabin ilgili oldugu
yilin sonuna kadar kesinlesmis Sayistay ilamlarinin yerine getirilme oranini
gosteren bir cetvelin baglanmasi sarttir’®?. Bunun yaninda, Sayistay’in, yapilan
incelemeler sirasinda, denetim kapsamindaki biitiin kurumlarin biitgelerine
konulmus olan odeneklerin biitcede gosterilen is, hizmet ve ihtiyaglara
harcanip harcanmadig1 (6demelerin gerekgelerine uygunlugu) hakkindaki
goriistinii uygunluk bildirimlerine dahil etmesi gerekmektedir. Keza, Sayistay

Kanunu'nun 55'inci maddesi kapsaminda ikraz, istikraz, kredi ve avanslarla

73 Sayistay Kanununun 83'{incii maddesinde kesin hesap kanun tasarisina eklenecegi
ongoriilen ilamlarin infazi cetveli 5018 sayili Kanuna istinaden yiiriirliige konulan Kamu
Idarelerinin Kesin Hesaplarimin Diizenlenmesine iliskin Usul ve Esaslar Hakkinda
Yonetmelikle (md. 26) yeniden diizenlenerek “Kesinlesen Sayistay ilamlari uygulama

sonuglar1 cetveli” olarak adlandirilmistir.
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ilgili olarak yapilan inceleme/denetim sonuglarmin da uygunluk

bildirimlerinde gosterilmesi gerekmektedir (SK.m.47,55).

Sayistay tarafindan merkezi yonetim kapsamindaki idareler igin
diizenlenecek genel uygunluk bildiriminin, kesin hesap kanun tasarisinin
Sayistay’a verilmesinden baglayarak en gec yetmis bes giin icinde Tiirkiye
Biiyiik Millet Meclisine sunulmasi gerekmektedir. Anayasa, Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanunu ve Sayistay Kanunu'na gore, kesin hesap kanunu
tasaris1 ve genel uygunluk bildiriminin Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi'ne
verilmis olmasi, ilgili yila ait Sayistay’ca sonuglandirilamamis denetimleri
onlemez ve hesaplarin kesin hiitkme baglandigl anlamina gelmez (Any.m.164;
KMYKK.m.43; SK.m.81,83,85). Genel uygunluk bildirimlerinin sunulmasindan
sonra denetim ve yargilama sonucunda kesin hesaplara iliskin olarak ortaya
¢ikacak bulgularin Sayistay tarafindan ilk genel uygunluk bildirimi ile birlikte
ek olarak Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine sunulacagi Ongoriilmiistiir

(SK.m.81).

Genel uygunluk bildirimlerinin hazirlanmasi ve gortistilmesine iliskin
usule bakildiginda; Sayistay Bagkanliginca gorevlendirilen denetgiler
tarafindan, kesin hesap kanunu tasarilarinda gosterilmis bulunan biitge
uygulama sonugclar1 ve genel hesaplar, sorumlularin hesaplar1 esas alinarak
saptanan sonuglarla karsilastirilir ve bunlarin uygunluk derecesiyle Tiirkiye
Biiyiik Millet Meclisine duyurulmas: gereken diger hususlar da belirtilerek
diizenlenecek genel uygunluk bildirimi taslaklarmi iceren raporlar Baskanliga
verilir. Bu raporlar Sayistay Genel Kurulunda goriisiilerek genel uygunluk
bildirimlerinin son sekli belirlenir. Son seklini alan uygunluk bildirimi Sayistay
Bagkanliginca TBMM Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi Bagkanligina sunulur.
Halen yiiriirlitkte bulunan Sayistay Kanunu'ndaki hiikiimler bdyle olmakla

birlikte, genel uygunluk bildiriminin diizenlenmesi konusunda s6z konusu
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Kanun hiikiimleri yaninda daha sonra yiiriirliige konulan Kamu Mali Yonetimi
ve Kontrol Kanunu'un 43incii maddesinin de esas alinmasi gerektigi
diistintilmektedir. Zira 6zel-genel kanun iligkisi ve kanun koyucunun amaci
dikkate alindiginda Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu'un uygulanmasi

hukuka uygun diismektedir.

Tirkiye Biiytik Millet Meclisi Plan ve Biitce Komisyonu ve Genel
Kurulunda kesin hesap kanun tasarilariyla ilgili olarak yapilan goriismelerde
bu hesaplar hakkinda Sayistay Baskanligi'nca diizenlenen genel uygunluk
bildirimleri de dikkate alinir. Ancak genel uygunluk bildirimleri, istisnai bazi
tespit ve Oneriler disinda, genel olarak, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi ve
kamuoyundan ilgi gormemektedir. Bu durum, genel uygunluk bildirimlerinin
iceriginden kaynaklanmaktadir. Icerik bakimindan yetersiz olan ve hesaplarin
rakamsal tutarliligina yonelik olarak hazirlanan bu raporlar kesin hesap
denetiminin etkinligini smirlandiran bir husus olarak ortaya ¢ikmaktadir.
Bununla birlikte, son yillarda bor¢lanma islemleri ve hazine hesaplarina iliskin
raporlarin dikkat ¢ektigi bilinmektedir. Ayrica, Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol
Kanunu’'da kesin hesap, faaliyet raporlar1 ve genel uygunluk bildirimlerine

iliskin diizenlemelerle kismi bir iyilestirme yapilmigtir734,

4. Verimlilik ve Etkinlik Degerlendirmeleri

Sayistay Kanunu'nda 4149 sayili Kanun ile yapilan degisiklikle”>
Sayistay’in performans denetimi (verimlilik ve etkinlik degerlendirmesi)
yapmas! ongoriilmiistiir (SK.ek m.10). Kanun’a gore, Sayistay denetimine tabi

kurum ve kuruluslarin kaynaklari ne o6lglide verimli, etkin ve tutumlu

734 Bek, 5.67. Ayni yénde Candan, Performans Denetimi, s.178.
735 Bkz. 4149 sayili 832 Sayil1 Sayistay Kanunu'nun Bazi Maddelerinin Degistirilmesine ve Bu

Kanuna Bazi Maddeler Eklenmesine Dair Kanun, (RG. 26.11.1996-22829).

410



kullandiklarini incelemeye yetkilidir. Bu inceleme sonuglar1 Sayistay Baskani
tarafindan bir degerlendirme raporuyla Tirkiye Biiytik Millet Meclisi

Baskanligina sunulmaktadir.

Performans denetim raporlar: ile Sayistay Kanunu'nda éngoriilen diger
raporlar Plan ve Biitce Komisyonu'nda gortisiiliir ve Komisyon oOnerisi ile
birlikte Genel Kurula sunulur. S6z konusu diizenlemeye istinaden Sayistay,
denetim kapsamina giren idarelerde smirli da olsa performans denetimi
gerceklestirebilmektedir. Boylece, yasama organi tarafindan da Sayistay
raporlar1 gercevesinde idarelerin kaynak kullanimi konusunda bilgi
edinilmekte ve bunlar goriisiilerek bu konuda dolayli bir yasama denetimi ifa

edilebilmektedir.

5. Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi TBMM’'nin Talebi Uzerine

Gerceklestirilen Ozel Denetimler

Sayistay’in tistlendigi biri de Tiirkiye Biiylik Millet Meclisi tarafindan
talep edilen konularda denetim yapilmasidir (SK.ek m.12)7¢. Kanun’a gore,
Tirkiye Biiyiik Millet Meclisi arastirma, sorusturma ve ihtisas komisyonlarimin
kararma istinaden Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi Bagkanligi'nin talebi tizerine
Sayistay, talep edilen konuyla siirli olmak kaydiyla denetimine tabi olup
olmadigina bakilmaksizin 6zellestirme, tesvik, bor¢ ve kredi uygulamalar1 dahil
olmak {tizere tiim kamu kurum ve kuruluslarmm (Cumhurbaskanhigi haric)
hesap ve islemleri ile ayni usule bagh olarak, kullanilan kamu kaynak ve
imkanlarindan yararlanma gergevesinde her tiirlii kurum, kurulus, fon, isletme,

sirket, kooperatif, birlik, vakif ve dernekler ile benzeri tesekkiillerin hesap ve

7% Bkz. 4963 sayili “Cesitli Kanunlarda Degisiklik Yapilmasina Iliskin Kanun 7’nci maddesi,
(RG.7.8.2003-25192)
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islemlerini denetleyebilir. Bu ¢ercevede yapilan denetim sonuglari, ilgili
komisyonlarda degerlendirilmek tiizere Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi
Bagkanligi’'na sunulur. Sayistay’ca Tiirkiye Biiylik Millet Meclisi'nden gelen

denetim taleplerine dncelik verilmesi gerekmektedir.

Tiirk Silahli Kuvvetlerinin mallarinin denetlenmesinde ise 6zellikli bazi
durumlar bulunmaktadir. Sayistay Kanununa gore, Silahli Kuvvetlerin elinde
bulunan Devlet mallarmin denetlenmesi milli savunma hizmetlerinin
gerektirdigi gizlilik esaslarina uygun olarak yapilir. Bu denetim konuya iliskin
gizli yonetmelikte belirlenen esas ve usuller ¢ercevesinde yapilacaktir. Sayistay
denetimi esas olarak meslek mensuplar1 tarafindan ifa edilmekle beraber,
disaridan uzman galistirilmasi da miimkiindiir. Kanuna gore, Sayistay, Sayistay
Kanunu geregince yapilacak denetimler sirasinda Sayistay Baskaninin gerek
gormesi halinde, meslek mensuplariyla birlikte Sayistay disindan uzman

calistirabilir.
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GENEL DEGERLENDIRME VE SONUC

Kamu gelirlerinin toplanmasina ve harcamalarinin yapilmasina hakim
olan hukuki esaslarin incelendigi hukuk dalina “mali hukuk” ad1 verilmektedir.
Mali hukukun belirtilen tanimdan hareket edildiginde, gelir hukuku ve gider
hukuku olmak tizere iki yoniiniin oldugu goriilmektedir. Gelir hukuku “vergi
hukuku”, gider hukuku ise “biitce hukuku” olarak anilmaktadir. Hukuki
esaslarin incelenmesini saglayarak temsilsiz vergi olmaz/kanunilik ve biitce
hakkinin gerceklestirilmesine hizmet etmektedir. “Akgeli” isleri konu almasi
sebebiyle hassas konular1 igeren bir inceleme alani olan mali hukukun,
tilkemizdeki tarihi siireci incelendiginde, bu alanin niteliginin gerektirdigi
zorunlu kosullar bir yana birakildiginda “hukuklasamadig1” goriilmektedir. Bu
alan iginde biitce hukuku, vergi hukukuna gore hukuki esaslara daha az
gozetmektedir. Hukuki esaslarin bu alan bakimindan tasidig1 6neme ragmen, bu
alan hukuklagsma stirecinin olduk¢a basindadir. Bu siirecin daha hizlanmasim
saglayan temel yasal degisikli olan 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol
Kanunu'nun yirtirliige girmesi ile hukuki esaslarin irdelenmesine duyulan

ihtiya¢ bu ¢alismanin yapilmasini gerektirmistir.

“Mali anayasa” niteligi tasiyan 1050 sayili Kanun’a yapilan elestirilen, bu
alanda yasal diizenlemelerin varligin1 zorunlu kilmis; bu nedenle 5018 sayili
Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu yirirliige girmistir. Kanun'un
uluslararas1 stanmdartlara uyum(l)u oldugu soylenmekle birlikte, yeni bir
kanun ihdas etme tercihinin yerinde olmadig1 sdylenmelidir. Zira 1050 say1ili
Kanun, hukuki altyapis1 oldukga giicii olan bir Kanun olmasina ragmen 5018
say1il1 Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu'nun hukuki altyapmin oldugunu
soylemek giictiir. Bu nedenle yasal diizenlemelerin 1050 sayili Kanun'un metni
tizerinden gergeklestirilmesinin daha uygun oldugu diistiniilmktedir. Nitekim
bugiin i¢in kabul edilen goriis, 1050 sayilh Kanun'un 5018 sayili Kamu Mali

Yonetimi ve Kontrol Kanunu i¢inde varligini stirdtigii yoniindedir.
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Kanun yapma teknigine aykiri hususlar1 igermesi bir yana, 1050 sayili
Kanun’a yoneltilen elestirilen kismen karsilayabilmesi, Kanun’dan beklenen
islevin yerine getirilemedigini ortaya koymaktadir. Oncelikle tagidigi 6nem ve
islev nedeniyle gecis donemini gerektirmesi goz ardi edilmis; ikincil ve tiglinctil
mevzuat ile Kanun iligkisi yeterince kurulamamaigtir. Nitekim bilerek/bilmeyerek
ikincil/tigiinctil mevzuat Kanun’a aykir1 hiikiimlerle varligini siirdiirmektedir.
Dolayisiyla Kanun'un reform niteligi ortadan kalkmis; “devrim” niteligi hig

olmamusgtir.

Kanun, iktibas yoluyla sistemimize aktarilirken anayasal-idari-mali yap1
goz ard1 edilmis; federal sisteme uygun yasal diizenlemeler, ayni/benzer sekilde
sistemimize aktarilmaya calisilmistir. Uniter yap1, merkezden yonetim-yerinden
yonetim, kamu personel mevzuati, ihale mevzuat: vb. konularda uyumlastirma
yapilmamasi bir yana, Kanun'un uygulanmasimi saglayacak (uzman) yetismis
personel yoklugu da dikkate almmamistir. Bu nedenler, Kanun'da
yapilan/yapilmasi gereken degisiklikleri siklastirmakta; Kanun’a duyulan giiven

ortadan kalkmaktadir.

Kanun, niteligi itibariyle usul kanunu olmas1 gerekirken, maddi igerigin
de genis yer kapladig1 goriilmektedir. Tkincil mevzuatta diizenlenmesi gereken
bir¢ok konu, Kanun’da diizenlenmis, Kanun kanun yapma tekniginde tercih
edilmeyen ilkelere yer vermeyi tercih etmistir. Oysa ilkelerin Kanun’a
sindirilmesi gerekirdi. Dolayisiyla hukuklasamayan bir Kanun, bir mevzuat

varligini stirdiirmektedir.

Kanun kapsamina dahil edilmeyen kamu kurum ve kuruluslar ile
Kanun’a ekli cetvellerde siklikla yapilan degisiklikler, Kanun'un ytrirligii

sonra gilintimiize kadar gegen stirecte istikrarin kazanilmadigini gostermektedir.
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Kanun, harcama siirecindeki gorevliler arasinda yetki-sorumluluk
paylasimini “yerinde olarak” gerceklestirmis, ikincil mevzuat ise 1050 sayili
Kanun'un izlerini tagiyarak, Kanun'un ruhuna aykir1 diizenlemeler
tasimaktadir. Gorev-yetki-sorumluluk gergevesinin hukuki smirlar1 ¢izilmemis,
muglak ifadeler Kanun’'da varhigimi siirdiirmektedir. Dolayisiyla stirecteki
hantallik hala devam etmekte, siirecin dismma c¢ikma c¢abalar1 varhigini

surdirmektedir.

Kanun'un temel esaslarindan biri olan denetim, yasama orgam
tarafindan “siyasi” nedenlerle geregi gibi yerine getirilmemekte, idari agidan ise,
yetismis personel yoklugu ve performans kriterlerinin yasal altyapisinin
saglanmamasi, dedetimin geregi gibi yapilmasimi engellemektedir. Yargi
denetiminin Sayistay ayagi, performans esaslarinin eksikligi/yoklugu nedeniyle

gerceklestirilememekte, Kanun’daki yaptirimlar ise uygulanmamaktadr.

Kanun'un vyirirlikkten kaldirdigt mevzuat acik¢a belirtilmemekte,
“Kanun’a aykir1 biitiin mevzuat” yirtrliikten, Kanun'da hiikiim geregi
kaldirirmigtir. Mali anayasa niteligindeki Kanun'un diger mevzuatla
uyumlastirilmas1 hala gerceklestirilmemis, 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve
Kontrol Kanunu ve ikincil/iigiinciil mevzuat disindaki mevzuat harcama

surecinde dikkate alinmamaktadar.

Hazirlanmasi, uygulanmasi ve denetimi hukukun genel/temel ilkeleri ile
hukukun diger (ilgili) dallarindan bagimsiz bicimde gergeklestirilen “reform”
amacina ulasmadig: gibi, yasal degisikliklerin siklasmasi ve giderek 1050 sayili
Kanun’a yaklasilmasi, biitge hukukunun onemini daha fazla hissettirmekte;
yapisal reformlar, saghkli bir hukuki altyapiya kavusturulmadikca kalici

olamayacag1 hergecen giin daha iyi anlasilmaktadir.
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