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1- GiRiŞ 
2006 Türkiye ilerleme Raporu, Avrupa Birliği Ko

misyonu tarafından 8 Kasım 2006 tarihinde yayım

l3dı. Türkiye'nin AB'ye katımı ve müktesebatına 

uyumu konusunda gösterdiği gelişmelerin değerlen

dirildiği , bir anlamda yıllık karnesini gösteren ilerle

me Raporları 1998 yılından beri Komisyon tarafın
dan her yıl düzenli olarak yayınılannıaktadır. Son 

yayım lanan rapor, Türkiye hakkındaki sekizinci iler

leme raporudur. Bu çalışmada son yayınılanan ra
porun "Mali Kontrol" faslına ilişkin bölümü incelen

nıektedir. 

2. ilerleme Raporlarının işlevi ve Yapısı 

ilerleme Raporları, nıüzakerelerin yürütülmesi 

veya katılını kriterlerine göre adaylık sürecine yeni 
eklenen ülkeleri kapsanıası konusunda karar alın

nıası için Konsey aç ı sından birer dayanak oluşturur.' 
Avrupa Birliğine Katılını Öncesi Strateji ' nin bir baş

ka unsurudur. Avrupa Komisyonu tarafından her yıl 

düzenli olarak hazırlanır ve bu raporlarda Komisyon 
aday ülkelerin kaydettiği gelişmeleri değerlendirile

rek önerilerde bulunur. 

Avrupa Komisyonu ilerleme Raporu'nu hazırlar
ken Türk hükümetinin sunduğu bilgilerden, Avru pa 

Parlamentosu rapor ve kararlarından , Avrupa Kon-

,., Devlet Bütçe Uzmanı 
1 www.de ltur.cec.eu .int. 

' www.deltur.cec.eu.int. 

seyi, AGiT ve uluslararas ı finans kuruluşları başta ol

mak üzere uluslararası örgütler ve sivil toplum ör

gütlerinin değerlendirmelerinden faydalannıaktadır. 

i lerleme raporları n ı n önem l i işlevleri var d ır . Ör

neğin, 8 Mart 2001 tarihinde kabul ed ilen Türkiye 

için Katılını Ortaklığı Belgesi , 2000 yılı ilerleme Ra

poru'nda belirtilen öneri ler esas alınarak hazırlan

mıştır. Avrupa Komisyonu , Ekim 2002'de yayınıla

dığı ve Avrupa Konseyi'nce de kabul edilen ilerleme 

Raporu ' na dayanarak ve Türkiye'nin kriteriere uyu

nıunu kolaylaştırmak amacıyla, Türkiye için Katılını 

Ortak lı ğı Belgesi ' nde değişiklikler yapmış ve Belge, 

26 Mart 2003'te gözden geçirilerek yeniden yayım

lanmıştır . 

Katılım Ortaklığı Belgesi, üyeliğe hazırlanma sü

recinde aday ülkenin kısa ve orta vadede aşama 

kaydetmesi gereken öncelikli alanları ortaya koyar 
ve bu çerçevede gerekli olan mali yardım çerçeve

sini belirtir . Kısa vadede yerine getirilmesi beklenen 

öncel ikler bir y ıllı k bir süreyi kapsarken , orta vadeli 

öncelikler gerçekleşmesi bir yıldan fazla sürecek 

önce liklerden oluşur. 2 Katılım Ortaklığı Belgesi, iler

leme Raporlarında belirlenen önce likli çalışma 

alanlarını, Türkiye'nin bu alanlarda yapacağı uygu

lamalara yardımcı olacak mali imkanları ve bu yar

dımların tabi olacağı kuralları tek bir çatı altında or

taya koyan önemli bir belgedir. 3 

3 Burhan ORMANOGLU, Avrupa Birliği Katılını Öncesi Mali Yardımları Kapsamında Merkezi Olmayan Yapılanma Sistemi, Vergi 

Raporu Dergisi, Nisan-Mayıs-Haziran 20os; Sayı: 76, s. 83. 

17 



sayl:89 • şubat 2007 MAKA lElER 
vergi 

raporu 
2006 Türki ye ilerl eme Raporu dört ana bölüm

den ol u şmaktad ır : Avrupa Birliği ile Türkiye arasın

daki ilişkileri özetleyen Giriş Bölümü; demokrasi ve 

hukukun Listünlüğli, insan hakları ve azınlıkların ko

runmas ı gibi konuların yer aldığı Genişletilmiş Siya

si Diyalog ve Siyasi Kriterler Bölümü; Ekonomik Kri

terler Böllinıli ve 3 Ekim 2005 tarihinde başlayan 

müzakere slirecinde ele alınan 33 fas! ın değerlendi

rildi ğ i Üyelik Yükünılülüklerini Yerine Getirme Ka

biliyeti Bölüıııi_i. Ça lışmamızın konusu olan "mali 

kontrole" ilişkin değerlendirmeler bu son bölümde 

32. fas ıl olarak yer almaktadır. 

3. "32:Mali Kontrol" Faslı Hakkında 2006 Yılı Tür

kiye ilerleme Raporunda Yer Alan Değerlendirmeler 

Mali kontrol faslı esas itibariyle dört ana politika 

alanını kapsamaktadır. Bunlar; kamu iç mali kontro

lü, dış denetim, AB mali ç ıkarlarının korunması ve 

Euro'nun sahtec iliğe karşı korunnıasıdır. 

3.1. Kamu iç Mali Kontrolü 

Kamu iç mali kontrolü; ulusal bütçenin ve ulus

lararası kaynaklardan elele eelilen fonların kullanıl

nıası konusund a kontrol, denetim ve raporlanıaya 

ili şkin, yürütme veya yürütmen in yetkili kuruluşları 

tarafından içsel olarak uygulanan genel mali kontrol 

sistemid ir ! 

Bilindiği gibi mali sistem imizi yeniden şekillen

diren 5018 sayılı Kamu Mali Yönetimi ve Kontrol 
Kanunu 10/ 12/ 2003 tarihinde Türkiye Büyük Millet 
Meclisi tarafından kabul ed ilmiş , bazı maddeleri 

01/01 /2003 tarihi itibari yle yürürlüğe girmekle bir

likte tüm hükümleri il e ancak 01/01/2006 tarihin

elen itibaren uygu lanıaya konulmuştur. Söz konusu 

Kanun, kamu iç mali kontrolü alanındaki clüzenle

ıııeleri de bünyesinde barındırmaktadır. 

2006 yılı Türkiye ilerl eme Raporu'nda kamu iç 

mali kontrolü alanında bazı ilerlemeler kaydedildi 

ğine ilişkin bir genel değerlendirme yapılmakla bir

likte, yapılan değerlendirmeler iki ana kategoriele 

incelenebilir: 

3.1.1. O lumlu Değerlendirmeler 

a) 5018 saylll Kamu Mali Yönetimi ve Kontrol 

Kanununda değişiklik yapiimiŞ ve Kanunun tüm 
maddeleri 1 Ocak 2006 tarihinde yürürlüğe girmiş

tir: Burada sözli edilen 5018 sayılı Kanunda 5436 

sayılı Kanunla 5 yapılan kapsamlı cleğişikliktir. Yapı

lan değişi ki i k ler Komisyon tarafı ndan ol um! u karşı

lanmıştır . 

b) Anayasa 'nin bütçeye ilişkin maddeleri değişti
rilmiştir: Söz konusu değişiklik, 5428 say ı lı Kanun

la6 yapılmış ve Anayasa'nın bütçeye ilişkin hüküm

leri (130 uncu, 160 ıncı, 161 inci , 162 nci ve 163 

üncü maddeleri) 5018 sayılı Kanunda yer alan dü

zenlemelere paralel hale gelmiştir. 

c) "Ön mali/ ex-ante kontrol" tan11771 hariç 5018 

say1i1 Kanunda kullanilan terminoloji uluslararasi 

kabul edilmiş tanun/ama/ara uyum sağlanmlŞtir: Bi

lindiği gibi 5436 sayılı Kanunla yapılan değişiklik

lerle mali kontrol alanında kullanılan uluslar arası 

terminolojiye de uygunluk sağlanmıştır. 

d) 5018 saylll Kanunla 2006-2008 dönemi için 

üç y1iilk bütçe uygulamasi getirilmiştir: burada kas

tedilen çok yıllı bütçe uygulamasına geçilıııiş olma

sıdır ve bu olumlu karşılanmaktadır. Ancak çok yıl

lı bütçeleme anlayışı , Rapor'da belirtildiği üzere 

yalnızca 2006-2008 dönemi için değil bundan son

raki tüm dönemler için uygulanacaktır. Nitekim 
5018 sayılı Kanunun 13/d maddesinde çok yıli ı büt

çeleme bir bütçe ilkesi olarak tanımlanıııakta ve 17 

nci maddesinde de kamu idarelerinin bütçelerini çok 

yıl! ı bütçeleme anlayışıyla hazırlayacakları hükmü yer 

almaktadır. Bu anlamda, ilerleme Raporu'nda tarih 

konusunda bir maddi hata bulunmaktadır. 

e) 5018 sayi/1 Kanununa ilişkin uygulama yönet
meliklerinin büyük bir bölümü yürürlüğe girmiştir: 

Bunlar arasında, iç Kontrol ve Ön Ma li Kontrole iliş

kin Usul ve Esaslar Hakkında Yönetmelik, iç Denet

çilerin Çalışma Esas ve Usulleri Hakkında Yönetmelik 1 

'G lossa ry of Definitions used by the Commission in the framework of public interna l financial contro l. 

' 5018 sayılı Kanıu Mali Yönetim i ve Kontrol Kanunu ile Bazı Kanun ve Kanun Hükmünde Kararnamelerde Değişiklik Yapılması 

Hakkında Kanun, 24/12/2005 tar ihli ve 26033 sayıl ı Resmi Gazete. 

'G· Türkiye Cumhuriyeti Anaya sasının Bazı Maddelerinin Değişt irilm esi H akk ında Kanun, 09/11/2005 tarihli ve 25988 sayılı Resmi 

azete. 
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iç Denetim Koordinasyon Kurulunun Çalışma Esas 

ve Usulleri Hakkında Yönetmelik, iç Denetçi Aday

ları Belirleme, Eğitim ve Sertifika Yönetmeliği, Kamu 

idarelerince Hazırlanacak Faaliyet Raporları Hak

kında Yönetmelik ve Strateji Geliştirme Birimlerinin 

Çalışma Usul ve Esasları Hakkında Yönetmelik gibi 

önemli düzenlemeler bulunmaktadır. 

f) Strateji geliştirme birimleri kurulmuş ve bu bi

rimlere personel atanmasi süreci başlamlŞtir: 5436 

sayılı Kanunla oluşturulan bu birimlerin çalışma 

esas ve usullerine ilişkin yönetmelik de yayımlan

mı ştır. 

g) Görevi hi.ikümete bağ/1 kamu idarelerinde uy

gulanacak muhasebe ve rapor standartlanm belirle

mek olan Devlet Muhasebe Standartlan Kurulu 

oluşturulmuştur. 

3.1.2. Olumsuz Değerlendirmeler 

a) Ön mali kontrol (Ex-ante kontrol) tan1m1 ulus

lararasi kabul edilmiş standartlarda kullanilan termi

no/ojiye uygun değildir: 5018 sayılı Kanunun ilk ha

linde " harcama öncesi kontrol " olarak düzenlenmiş 

olan bu husus, 5436 sayılı Kanunla yapılan değişik

likle "ön mali kontrol" olarak değiştirilmiştir. 5018 

sayılı Kanunun değişik 58 inci maddesinde ön mali 

kontrolün, harcama birimlerinde işlemlerin gerçek

leştirilmes i aşamasında yapılan kontroller ile mali 

hizmetler bi ri m i tarafı ndan yapı lan kontrolleri kap

sadığı ifade edilmektedir. Ayrıca 58 inci maddede 

ön mali kontrol sürecinin mali karar ve işlemlerin 
h az ı rlanması, yüklenmeye girişilmesi, iş ve işlemle

rin gerçek leştirilmesi ve belgelendirilmesinden oluş

tu ğu belirtilmektedir. Yapılan bu tanımlama, ilerle

me Raporu nda Ko m is yon tarafından yeteri i görü 1-

nıenıiştir. 

b ) Döner sermaye/erin 5018 say1i1 Kanunun ori

jinal halinde öngörüldüğü şekilde kaldm/mayarak 

yeniden yapliandmlacağ1 öngörülmüştür: Bilindiği 

gibi 5018 sayılı Kanunun ilk halinde, Geçici 11 in

c i madd es inde, döner sermayeler ve fonların 

31/ 12/2007 tarihine kadar tasfiye edileceği hükmü 

yer a lmaktaydı . Ancak 5436 say ılı Kanunla yapılan 

değişiklikle döner sermaye işletmelerinin 

31/12/2007 tarihine kadar yeniden yapılandırılaca-

ğı hükmü getirilmiştir . Ancak bu yeniden yapılandır

manın nasıl ve ne şekilde yapılacağı konusu açıklık 

kazanmadığı için ilerleme Raporunda eleştiri konu

su olmuştur. 

c) Önemli say1da kamu idaresinin 5018 say1i1 

Kanun kapsami d1ş1nda birakllmasi sağlam mali 

kontrol ilke lerinden sapma olarak görülmektedir: 

5449 sayılı Kanunla kurulan Kalkınma Ajansları, 

TRT ve TOKi gibi kurumların 5018 sayıl ı Kanunun 

getirmiş olduğu mali yönetim ve kontrol sistemi dı

şında bırakılmış olmasına değinilerek bu durum, 

amaçlanan sistemin ve belirlenen ilkelerin dışına 

çıkma olarak değerlendirilmiştir. 

d) ikincil mevzuat1n büyük bölümü kabul edilmiş 

olmakla beraber uygulamada eksiklikler mevcuttur: 

Burada değinilen konu , 5018 sayılı Kanunda öngö

rülen ikincil düzeniemelerin çıkar ılmaması değil ç ı

karılan bu düzeniemelerin uygul amalarının yeterli 

düzeyde olmamasıdır. Ancak sistemin yen i kurul

muş olduğu düşünülürse uygulamaların bir zaman 

süreci alacağı da açıktır. 

e) Reformun ana unsurlanndan biri olan iç dene

tim henüz işlevsel hale gelmemiştir: iç denetçilerin 

çalışma usul ve esaslarını düzenleyen yönetmelik ve 

bunların eğitimi ve serifikalandırılmalarına ilişkin 

yönetmelik yayımlanmı ş, kamu idarelerinde iç de

netçi kadroları tahsis edilmiş durumdadır. Ancak, 

süreç henüz iç denetçi adaylarını belirleme aşanıa

sındadır . Bunun yanı sıra, kamu idarelerinde iç de

netim birimlerinin kurulması gerekmektedir. iç de

netim sisteminin mevzuat altyapısı hazır olmakla 

beraber uygulama süreci devam etmektedir. Ancak 

ilerleme Raporunda değinildiği gibi iç denetim sis

temi , günümüz itibari yle, tanı anlamıyla işlevsel ha

le gelmemiştir. 

f) 2004 yilmda kurulan iç Denetim Koordinasyon 

Kurulunun bir damşma organ1 olarak kabul edilme

si ve mevcut uyumlaştmna ve koordinasyon görev

lerinin daimi nitelikli bir merkezi uyumlaştf(fna biri

mine aktanlmasi gerekmektedir: iç Denetim Koordi 

nasyon Kurulu , 5018 sayılı Kanunun 66 ncı madde

si ile kurulmuş ve Kurul 'un görevleri 67 nci madde

de sayılmıştır. 67 nci madde incelendiğinde Kurul 'a 
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merkezi uyumlaştırma birimince yerine getirilmesi 

gereken görevlerin verildiği görülmektedir. Dolayı

sıyla lafzi olarak belirtilmese de iç denetim alanın

da Kurul, merkezi uyumlaştırma görevini yerine ge

tirmektedir . Ancak Komisyon , ilerleme Raporu'nda 

da belirtildiği üzere, Kurul ' un bir "danışma organı" 

olmasını beklemekte ve merkezi uyumlaştırma kap

samındaki görevlerinin Kurul'dan alınarak, oluştu

rulacak daimi nitelikli bir merkezi uyunılaştırma bi

rimine verilmesi beklentisini taşımaktadır. 

3.2. D ı ş Denetim 

2006 Türkiye ilerleme Raporu'nda, dış denetim 

konusunda son ilerleme raporundan (2005 yılı) bu 

yana hiçbir ge lişme kaydedilmediği belirtilmektedir. 

Aynı zamanda, 5018 sayılı Kamu Mali Yönetimi ve 

Kontrol Kanunu (68 inci madde) ile dış denetim yet

kisinin tür ve kapsam olarak Sayıştay ' a verildiği ve 

bu ihtiyacı karşılamak ve AB müktesebatına uyum 

sağlayabilmek için TBMM'nin gündeminde INTO

SAl (International Orgaznisation of Supreme Audit 

lnstitutions) standartlarına uygun olarak hazırlanmış 

Sayıştay Kanunu Teklifinin bulunduğuna da değinil

mektedir. 

3.3. Avrupa Birli ği M al i Ç ıkarla rının Korunmas ı 

Bu konuda, Türkiye'den hukuki bir düzenleme 

beklenmektedir. Ancak Rapor'da, AB fonlarının de

netlenmesi için ulusal yetkilendirme görevlisi bün

yesinde faaliyet gösteren mekanizmanın (merkezi 
olmayan uygulama sistemi) kurulduğu belirtilmekte

dir. Öte yandan, oluşturulan bu sistemin kamu iç 

mali kontrol sistemi ile bağını n kurulması gerekliliği 

de vurgulannıaktadır. 

Bu başlık alt ı nda Rapor'da, AB mali çıkarlar ı nın 

korunmasının yasal, idari ve işlevsel açıdan koordi

nasyonunu sağlayacak, doland ı r ı cılık ve düzensiz

likleri Komisyonun ilgili birimlerine bildirecek, uy

gulamada bağımsız olan, dola ndırıc ı lıkla mücadele

de koord inasyonu sağlayacak bir yapılanmaya gidi

lerek merkezi olmayan uygu lama sisteminin destek

lenmes i gerektiği vurgulanm ı ştır. Bu anlamda Ko

misyon, Başbakanlık Teftiş Kurulu'nun OLAF (Offi

ce Europeen de Lutte Anti-Fraude, European Anti

Fraud Office) nezdinde temas noktası olarak belir .. 

lerımiş olmas ı nı memnuniyetle karşılamıştır. 
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Merkezi olmayan uygulama sistemi ile ilgili ola

rak Rapor'da, raporun hazırlanması ve yayımlandığı 

dönemde, bu fonksiyonun yerine getirilmesi nde ek

sikl iklerin yaşandığı ifade edilmektedir. Nitekim 

merkezi olmayan uygulama sisteminin . unsurların

dan biri olan Merkezi Finans ve ihale Birimi'nin 

Mutabakat Zaptı'nda öngörülen idari yapısı ve per

sonel yapısına yönelik yasal düzenleme, Rapor' un 

yayımlandığı tarih itibariyle, henüz yapılmamıştır. 

3.4. Euro'nun Sahteci li ğe Ka rş ı Korunması 

2006 yılı Türkiye ilerleme Raporu 'nun "32: Mali 

Kontrol" faslında yer alan değerlendirmelerin so

nuncusu, Euro'nun sahteciliğe karşı korunması ko

nusundadır. Bu alanda Türkiye'nin sahte banknot ve 

madeni paraların analiz ve sınıfland ı r ı lması bakı

mından yeterli deneyime sahip olduğu ve kolluk 

kuvveti olarak da kapasitesinin yeterli olduğu belir

tilmektedir . Bunun yanı sıra 2005 yılında Merkez 

Bankası ' na bağlı olarak kurulan Kalpazanlığı izleme 

Sistem i'nin ulusal analiz merkezi, ulusal madeni pa

ra analiz merkezi ve ulusal merkez ofisi kurularak 

tamamlanması ve desteklenmesi gerektiği vurgulan

nıaktadır. Aynı zamanda sahte paraları tedavülden 

çekmeyen kredi kurumları için yaptırımlarını oluştu

rulması ve Euro madeni paralarına benzeyen madal

ya ve nişan kalpazanlığını engellerneyi öngören 

yaptırımlar içeren bir düzenlemeye ihtiyaç duyuldu

ğu ve bu alanda hazırlık yapıldığı da Rapor'da yer 
almaktadır. 

3.5 . Sonuç 

Avrupa Bir l iği katıl ı m sürecinde aday ülkelerin 

kaydetti ği gelişmeleri n değerlendi ri i erek öneri lerde 

bu l unulduğu bir belge olan ilerleme Raporu , katılını 

sürecinde önemli bir rol üstlenmektedir. Avrupa Bir

liği'ne aday ülke olarak Türkiye hakkında da Komis

yon tarafından 1998 yılından beri her yıl düzenli 

ola rak ilerleme Raporu düzenlenmektedir. 

ilerleme Raporları , ekonomik ve siyasi kriterlerde 

yaşarı gelişmeleri yansıtmasının yanı sıra müzakere 

başl ı kları hakkında da değerlendirmeler içermektedir. 

Çalışmanın konusu da ülkemizde yeni oluşturulan 

mali yönetim ve kontrol sistemi hakk ı nda 2006 

ilerleme Raporu'nda yer verilen değerlendirmelerdir . 
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Son ilerleme Raporu 'nda bu alanda bazı ilerleme ve 

gelişmelerin kaydedildiği belirtilmekte ise de mev

cut durumdaki aksaklık ve eksikliklere de değinil

miştir. 

Bu anlamda, Türkiye'nin, kamu iç mali kontrolü 

alanında 2002 yılında sunduğu Kamu iç Mali Kon

trolü Politika Belgesi'ni güncellernesi talep edilmek

tedir . ilk Politika Belgesi, Türk kamu iç mali kontrol 

sisteminin uluslararası kontrol ve denetim standart

ları ile Avrupa Birliği uygulamalarına uyumlu hale 

getirilmesi yönündeki yasal ve idari düzenlemelere 

referans teşkil eden, mevcut kamu iç mali kontrol 

sisteminde Avrupa Birliği müktesebatına uyum sağ

lanması amacıyla yapılması planlanan değişiklikle-

rin nasıl ve ne zaman yapılacağını gösteren bir bel

gedir. Komisyon, söz konusu belgenin 2002 yılın

dan bu yana yaşanan gelişmeler doğrultusunda ve ge

lecekte bu alanda yapılacak olan faaliyetlerin de bel

geye yansıtılarak güncellenmesini talep etmektedir. 

Bunun yanı sıra, 5018 sayılı Kamu Mali Yöneti

mi ve Kontrol Kanununun uygulanması ve tamamen 

işlevsel hale getirilmesi çabalarının artırılması ge

rektiği ifade edilmektedir. 

Dış denetim, Avrupa Birliği mali çıkarlarının ko

runması ve Euro'nun sahteciliğe karşı korunması ko

nularında da çalışmaların ve ilgili idari yapılanma

ların tamamlanması beklentisi de 2006 yılı ilerleme 

Raporu'nda yer almaktadır. 
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