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TURKIYE’DE DEVLET MUHASEBESI REFORMUNDA GUNCEL
GELISMELER

Current Developments In Government Accounting Reform In Turkey

Kadir KARTALCI!
(074
Ulkemizde ilk diizenli devlet muhasebesi kayitlart 1882 yilinda mal sandiklari igin Tensiki Kayit
Talimatnamesine dayansa da, devlet muhasebe sistemimiz bugiin gelinen nokta itibariyle ¢ok ileri seviyeleri

yakalamuigtir. 5018 sayili yasayla, kamu mali yonetimi sisteminin uluslararasi uyum hedeflenerek dizayn
edilmis olmasi, devlet muhasebesini de uluslararasi seviyeye tagimistir.

Bugiine kadar mali raporlama ve devlet muhasebesi ile ilgili uluslararasi gegerliligi olan bir ¢ok standart
gelistirilmistir. Bu mali standart sistemlerinden en ¢ok bilinen ve uygulama alani olanlar1 Ulusal Hesaplar
Sistemi(SNA 1993-2008), Avrupa Hesap Sistemi(ESA 1995-2010), Uluslararast Kamu Sektorii Muhasebe
Standartlari(IFAC-IPSASs) ve Devlet Mali Istatistikleridir(GFSM 2001-2014). Bu standartlar birbirinden
farkli gibi goziikseler de, bu standartlarin 6zellikle son doénemlerde olusturulan yeni versiyonlar: eski
versiyonlar1 gilincellemesi yaninda diger standart sistemlerle bag kuran ve farkliliklar1 gideren bir yapiya
kavusmustur.

Ulkemizde 5018 sayil yasa ile birlikte kamu birimlerinde tahakkuk esasli muhasebe sistemine gecilmistir.
Bu sisteme uluslararasi gegerlilik kazandirmak i¢in standartlar belirlemek tizere 2005 yilinda Devlet Muhasebe
Standartlar1 Kurulu(DMSK) olusturulmus ve bu kurul bugiine 30 Devlet muhasebe standardi yaymlamistir. Bu
standartlar kamu kesimi muhasebe standartlar1 yayilayan Uluslararast Muhasebeciler Federasyonunun(IFAC-
IPSASB) yayinladig1 toplam 41 IPSAS standardin bir ¢gogunu karsilamaktadir. DMSK heniiz ¢ikaramadig:
IPSAS standartlariyla uyumlu standartlar konusunda ise kararli oldugunu beyan etmektedir.

Anahtar Kelimeler: Devlet Muhasebesi, Tahakkuk Esasli Muhasebe, Devlet Muhasebe Standartlari
ABSTRACT

Given that the first regular Government Accounting Records in our country trace back to the Tensiki Kayit
Talimatnamesi (Regularizing Records Bylaw) in 1882, our government accounting system has reached an
advanced level. Having public finance management system designed with the aim of adaptation to the
international system by the implementation of Law Number 5018, government accounting system is also
brought to international level.

Plenty of standards on financial reporting and government accounting with international validity have
been developed up to today. The commonly known and applied one among these fiscal standards are System
of National Accounts (SNA 1993 - 2008), European System of Accounts (ESA 1995 - 2010), International
Public Sector Accounting Standards (IFAC-IPSASs) and Governmental Finance Statistics Manual (2001 -
2014). Although these standards seem to be different, the contemporary versions of these standards not only
updated the older versions but also have links to each other and overcome differences.

Accruals accounting began to be used in our country with the implementation of the Law Number 5018.
The Government Accounting Standards Board (DMSK) was established to determine standards to make this
system internationally valid, 30 government accounting standards have been published until today by this
Board. These standards cover 41 IPSAS standards, which were published by International Federation of
Accountants (IFAC-IPSASB). DMSK has declared its resolution on publishing standards compliant to the
remainder IPSAS standards.
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1- GIRIS

Raporlama ihtiyacinin sadece gelir ve giderlerle sinirhi oldugu donemlerde devlet muhasebesi
de biitcenin gelir ve gider kalemlerinin kayitlanmasindan ibaretti. Klasik goriis denilebilecek bu
goriise gore devlet muhasebesinin gorevi devletin gelir ve giderlerini biitceye uygun olarak ve kontrol
saglayacak sekilde tasnif etmek ve saptamaktir(Hiziroglu,1983). Zamanla gelisen devlet yapisi,
teknolojik gelismeler ve devletin ekonomi i¢inde aldig1 rol devlet muhasebesinden beklentileri de
artirmistir. Bu beklentiler 6zellikle devletin biitiin icraatlarmin mali yoniiniin muhasebe yoluyla

kayitlanmasi ve istenildigi zaman ihtiya¢ duyulan konularda rapor alinabilmesini kapsayacak sekilde
gelismistir.

Son donemlerde mali raporlamaya olan ihtiyag¢ devlet muhasebesine verilen 6nemi de artirmigtir.
Bugiin devlet muhasebesinin ve mali raporlamanin 6neminin artmasinin baglica nedeni devletin mali
durumunun biitiiniiyle goriilmesine olan ihtiyactir (Allen, Tommasi,2001:317). Devletin mali
durumunu; hem devleti yonetenler, hem de yonetim yetkisi veren vatandas ve sivil toplum kuruluglar
gormek istemektedir. Ayrica uluslararasi iligkiler agidan bakildiginda; iilkelerin iktisadi ve siyasi
bagliliginin oldugu Diinya Bankasi, AB, IMF gibi kuruluslar ile o iilkeye bor¢ veren iilke veya
kuruluslar bir takim analizler yapabilmek i¢in o devletin mali raporlarmma bakma geregi
duymaktadirlar.

Devlet muhasebesi devlet harcamalarinin disiplin altina alinmast agisindan da Snemlidir
(Emil, 1997:45). Devlet muhasebesinin bu etkiyi gosterebilmesi i¢in gelismis bir muhasebe sistemine
ihtiya¢ vardir. Ozellikle tahakkuk esasli muhasebe ve buna uygun mali raporlamanin yapilmasi bu
etkinin meydana gelmesini saglayici niteliktedir.

Bu makalede dncelikle konunun 6nemi dikkate alinarak sadece kayitlarin tutulmasi ayrigsmasi
acisindan devlet muhasebe sistemleri anlatilarak, bu sistemlerin zay1f ve {istiin yanlar1 gosterilecektir.
Makalede ayrica, devlet muhasebe sistemleri yaninda raporlama ve islevleri ile bu konulardaki
uluslararasi gelismeler ve bunlara Tiirkiye uygulamasinin uyum diizeyi gosterilecektir.

Bu makale, yazarin doktora c¢aligmasindan iiretilmistir. Yazarin doktora tezinde yer almayan,
Tiirkiye’deki kamu muhasebe standartlari ile bununla ilgili gelismeler makaleye ilave edilmistir.

2- DEVLET MUHASEBESINDE KAYIT YONTEMLERI

Devlet muhasebe kayitlarin tutulmasi agisindan nakit esasli muhasebe, taahhiit esasli muhasebe
ve tahakkuk esasli muhasebe olarak siniflanmaktadir. Bunlarin diginda degistirilmis nakit esash
muhasebe ve degistirilmis tahakkuk esasli muhasebe sistemleri de uyarlanmis muhasebe
sistemleridir.

2.1- Nakit Esash Devlet Muhasebe Sistemi

Nakit esasli muhasebe sisteminde muhasebe kayitlari, giderler i¢in ddemenin yapildigi, gelirler
icin tahsilatin yapildig1 zaman gerceklestirilir. Bu muhasebe sisteminde, devletin 6demesini yaptigi
mal ya da hizmetin ne zaman yapildigina iliskin bilgiye muhasebe kayitlarindan erismek miimkiin
degildir. Bunun sebebi; devletin satin aldig1 mal ve hizmetin muhasebe kayitlarinin, bunlarin satin
alindig1 zaman yerine, 6deme zamaninin esas alinarak yapilmasindan kaynaklanir. Bu harcamalarla
ilgili 6deneklerin tenkisi de 6demenin yapildig1 zaman yapilir. Bu sistemde devlet gelirleri ise tahsil
edildiklerinde kazanilmis sayilarak hesaplara kaydedilirler.

Nakit esasli muhasebe, devlet hesaplarini tutmak i¢in kullanilan en basit yontemdir (DPT,
2000:70). Bu muhasebe sistemi, kapsadigi islemlerin basit olmasi nedeniyle, anlasilmasi ve
yonetilmesi kolaydir.

Bununla birlikte nakit esaslit muhasebe yonteminin bir ¢ok zayif yonleri vardir. Bunlar; devletin
mal varligini, tahakkuk eden gelir ve giderlerini, aktiflestirilmesi gereken varliklara yapilan
harcamalarini, devlet borglar1 ile diger yiikiimliiliiklerini, taahhiit ve garantiler ile varlik ve
yiikiimliiliikklere iligkin fiyat ve miktar degismelerini, yart mali nitelikli islemlerini, ertelenen
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O0demelerini, hazine garantilerini ve vergi harcamalarim kapsamamasi, kaydetmemesi ve
raporlamamasi olarak belirtilebilir (Karaarslan, 2002:4). Nakit esasli muhasebenin bir baska zayif
yani, bu muhasebe sistemi nakit akimlari ile sinirli oldugundan saydamlik ve hesap verebilirlik
amaglarimi tam olarak gerceklestiremez (Maliye Bakanligi(MGM), 2002:5).

Nakit esasli muhasebe yOnteminin zayif taraflarina biraz daha yakindan bakmak konunun
anlasilirligl acisindan 6nemlidir. Bu yontem, devlet faaliyetlerinin biitiin asamalarindan ziyade, bu
faaliyetlerin nakit denetimi ve bu faaliyetleri yiirliten kamu gorevlilerinin sorumluluklarinin tespitini
saglayabilmektedir. Bu muhasebe yontemi, nakit islemeleri esas aldigindan, sadece devlet biitgesinde
belirlenen 6denek limitlerine uyulup uyulmadig1 hakkinda bilgi saglayabilir. Ancak bu yontemin,
devletin yonetim ve finansman durumuyla ilgili kararlar almasina katkida bulunma yetenegi
sinirlidir. Bunun sebebi, bu yontemin devlet faaliyetlerinin nakit kaynaklarla ilgili olanlariyla
sinirlandirilmis olmasidir. Bir bagka ifadeyle; bu yontemin devletin karar alma siireclerinde etkisinin
zaylf olmasi, muhasebe kayitlarinda devletin fiziksel ve mali varliklann ve yiikiimliiliiklerini
dislamasindan kaynaklanmaktadir. Bu muhasebe yontemi, tutumluluk ve etkinlik anlaminda bir
performans Ol¢iimii ile amaglara ulasilip ulasilmadigl konusunda bir degerlendirme yapmaya tek
basina yeterli degildir. Nakit esasli muhasebe yonteminde muhasebe kayitlari, devletin mal ve hizmet
alimlarini taahhiit ettigine ve bunlarin alindigi zamana bakilmaksizin nakden 6demeleri yapildiginda
kayda gegirildigi i¢in, islemi yapan kamu idaresinin sundugu hizmetle ilgili talepler konusunda bilgi
saglamaz.

2.2- Taahhiit Esash Devlet Muhasebe Sistemi

Taahhiit esasli muhasebede kayitlarin igslenmesi, mali iglemlerle ilgili taahhiide girisildigi anda
yapilir. Bir bagka deyisle taahhiit esasli muhasebede heniiz nakit 6demesi yapilmamis ancak alim
anlagsmasi yapilmis olan mal ve hizmetlerin degerlerinin muhasebe kayitlar1 yapilir. Bu nedenle
taahhiide girigildigi anda o mal ve hizmet alim1 i¢in konulmus ddenekler bloke edilmis olacagindan
Odenekleri asan harcamalardan kaginilmis olunur. Bu yoniiyle taahhiit esasinin 6denek kontrolii ve
mali sorumluluk agilarindan kullanislilig1 ortadadir.

Taahhiit esasli muhasebe sistemi, taahhiit esasi girisilen taahhiitlerle ilgili ek bilgi sagladig1 igin,
nakit esasina gore avantajlara sahiptir. Ancak, giiniimiizde bilgi talebinin, 6deneklerin kullanimi ve
gercek giderlerle simirli olmadig1 bir gercektir. Bu anlamda taahhiit esasli muhasebe, nakit esash
muhasebeye gore daha iyi olmakla birlikte, tam bir raporlama ve bilgi akis1 saglama giiciine sahip
degildir.

2.3- Degistirilmis Nakit Esash Devlet Muhasebe Sistemi

Bu muhasebe sistemi genel olarak nakit esasli muhasebe ve raporlamada oldugu gibi, islemleri
ve olaylar1 elde edildikleri veya hak edildikleri zamana bakilmaksizin nakden tahsil veya 6deme
sirasinda kaydeder. Nakden yapilan tahsilat ve 6deme, gelir ve giderler esit olacagindan raporlama
gelir ve gider ile aralarindaki fark bazinda yapilir. Bu esas da nakit esasinda oldugu gibi varliklari,
yiikiimliilikleri, bor¢lan ve alacaklari muhasebe sisteminde izlemez. Bu esasin nakit esasindan
ayrilan yonii, muhasebe hesaplarinin mali yil bitmesine ragmen, mahsup donemi denilen belirli bir
donem icin acik tutularak, mahsup déneminde (genellikle Ocak ay1) yapilan islemlerin de normal
donemde yapilmis gibi kaydedilmesidir. Mahsup donemi igerisinde dnceki doneme ait olan islemler,
Odeneklerinin de mahsup donemine aktarilmis olmasi sartiyla, gergeklesen giderler olarak kabul
edilir ve muhasebe kayitlar1 yapilir. Yine onceki donemden kaynaklanan tahsilatlar o doneme ait
kayitlar igcinde muhasebelestirilir. Mahsup donemi siiresince olan fakat Onceki donemden
kaynaklanan tahsil ve ddemeler, 6nceki raporlama déneminin tahsil ve 6demeleri olarak kaydedilir.
Onceki raporlama doneminden kaynaklandigi igin mahsup déneminde hesaplara alinmis olan yeni
donemin basindaki nakit akimlari, yeni déonem kayitlarindan diisiiliirler. Degistirilmis nakit esash
muhasebe sisteminde raporlamaya temel teskil eden mali tablo nakit akim tablosudur. Bu muhasebe
sistemi genel olarak, donemsellik ilkesi disinda, nakit esasinin biitiin zaaflarini biinyesinde tasir.
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2.4- Tahakkuk Esash Devlet Muhasebe Sistemi

Kamusal mali yap1 ve sorumluluk anlayisindaki hizli gelisim muhasebe sisteminden beklentileri
de artirmistir. Bu durum, sadece gelir ve giderlerin kaydedildigi bir muhasebeden devletin biitiin
varlik ve borglari ile alacaklar1 ve yiikiimliiliiklerinin gosterildigi bir muhasebe sistemine gegme
geregini dogurmustur. Bir bagka anlatimla kamu sektoriindeki sorumlulugun yapisi, harcama
limitlerine uygunluk seklindeki nispeten dar bir bakis agisindan, iiriinler {izerindeki sorumluluk,
faaliyetlerin etkinligini ve sonuglarini, operasyonlarin tam maliyetini, uzun dénemli yiikiimliilikleri
ve genel olarak mali durumu kapsayan bir bakis acisina doniistiiglinden (Karaarslan, 2002:5), bu
ihtiyaclar1 karsilayacak olan tahakkuk esasli muhasebe sisteminin uygulanmasi zorunlu hale
gelmistir.

Tahakkuk esasli muhasebede islemler ve olaylar, nakit islemlerinin ne zaman yapildigina
bakilmaksizin, ortaya ciktiklarinda kaydedilirler. Giderlerle ilgili hesap, nakit olarak 6denip
O0denmediklerine bakilmaksizin, mali y1l boyunca tahakkuk eden giderlerin toplamini gosterir. Keza
gelirlere iliskin hesap, gelirin nakit olarak tahsil edilip edilmediklerine bakilmaksizin, mali yil
boyunca tahakkuk eden gelir toplamini gosterir. Anlasilacag: tlizere bu kayit sisteminde tahakkuk
eden gelir ve giderler dogduklar1 mali y1lin hesaplarina ve raporlarina dahil edilirler. Tahakkuk esasl
muhasebe sistemi bu 6zelligi ile dénemsel mali raporlar ilgili faaliyet donemlerine iliskin mali
islemleri tam olarak yansitir (Karaarslan, 2002:5).

Gelirler ile giderler arasindaki iliski, saglanan hizmetin net maliyetinin belirlenmesine imkan
saglar. Gelir ve giderlerin gergeklesmesi ile nakit iglemleri arasindaki zamanlama farklari, meydana
geldikleri donemlerde gelir ve gider olarak kapitalize edilen varliklarda ve yiikiimliilikklerde artig
yaratir. Bunlarin en yaygin olam1 sermaye varliklarinin kullanimindan dogan amortisman
tahakkuklaridir. Varliklar ve yilikiimliiliikler arasindaki iligki bir birimin mali durumunun
belirlenmesini miimkiin kilar.

Tahakkuk esasina gore tutulan muhasebe sisteminden iiretilen mali raporlar; stoklar ve nakit
akimlara iligkin islemlerin tamamini kapsar. Ayrica stoklarda, nakit akimlara bagli olarak ortaya
cikan, biitlin degisimleri gosterir.

Bu muhasebe sistemi, devlete seffaflik, hesap verebilirlik ve finansal y&netim agisindan
geleneksel nakit muhasebesine gore bir dizi avantaj sunar (Cavanagh vd.,2016:3).

Tahakkuk esasli muhasebe dort yenilikle iligkilendirilmektedir (Cavanagh vd.,2016:3);

e FEkonomik olay ekonomik degerin olugmasi, el degistirmesi ve yok olmasi anlamina gelir,
dolayistyla bunlarin hepsinin muhasebelestirilmesi,

e Bilancgolarda tiim aktif ve pasiflerin kayitlanarak gosterilmesi,

o Yiikiimliliiklerin ve kosullu borglarin daha iyi izlenmesi,

e Devletin kontrolii altindaki tiim varliklarin konsolide edilebilmesi, bu sistemle hayat bulur.

Gelismis bir muhasebenin temel esaslar1 belirtilirken muhasebenin, yonetim sorumlulugunun,
finansal durumun, performansin ve hiikiimetin ekonomiye etkisinin belirlenmesi hususlarinda rapor
uiretebilir olmasi gerektigi ve bunun da ancak tahakkuk esasli muhasebeyle gerceklesebilecegi
diisiintilmektedir (Arica, 2002:38-39).

Tahakkuk esasli muhasebenin diger muhasebe sistemlerine gore istlin taraflar1 olmasina
ragmen, bu muhasebe tlriinii uygulamaya geciste bir takim noktalara dikkat edilmesi gerekir
(Hepworth, 2003:42-43). Bunlar:

e Danigsma ve kabul, tahakkuk esasli muhasebenin uygulanmaya konmasinda vazgegilmez
unsurlardir; bu unsurlar olmadan reformlar anlasilamaz ve kabul edilemez. Basarili olmak igin
kurumun bu uygulama i¢in kiiltiirel olarak hazirlikli olmasi ve genis anlamda uygulamanin maliyeti
ve degisikliklerin getirecegi yararlari fark etmesi ve kabul etme konusunda istekli olmasi gerekir,
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e Reformun basariyla uygulanmasi ve isletilmesi i¢in nitelikli mali yoneticiler yaninda mali
yOneticilerin egitim ihtiyaglarinin karsilanmasi gerekir,

o Kamu sektoriinde muhasebe standartlarinin gelistirilmesi igin igbirligi yapilmali, bu
standartlarin uygulanmasina ilgi gosterilmeli ve uygulamanin gézlemlenmesi gerekir,

e Tahakkuk esasli muhasebenin basarili sekilde uygulanmasi i¢in dis denetimin reformun
baslangicindan itibaren konuyla ilgili olmas1 gerekir.

e Harcamaci1 yoneticiler i¢in tahakkuk esasli muhasebenin nasil kullanilacagina iliskin
kapsamli egitim verilmis olmalidir,

e Her bir mali yilin sonunda her bir bakanlik ya da bdliim i¢in kapsamali yillik bagimsiz bir
hesap denetiminin gergeklestirilmesi olduk¢a 6nemlidir,

o Sistemle ilgili bir ¢arpiklik olmamali ve yasal siireclerin tamamlanmasinda gayri resmi
stirecler bulunmamalidir. O giinlin kurum kiiltiiriiniin tahakkuk esasli muhasebe i¢in belirlenen
kurallara uyulmasini saglamalidir,

o Baslangictan itibaren tahakkuk esasli muhasebenin uygulamaya konmasinin uzun bir siireg
oldugu kabul edilmelidir,

e Tahakkuk esasli muhasebenin ortaya koyacagi yeni ihtiyaclarin karsilanabilmesi igin IT
(Bilgi-islem) kapasitesi mevcut olmalidir,

e Tahakkuk esasli muhasebenin uygulamaya konmasinin genis bir reform siirecinin bir pargasi
oldugu kabul edilmeli, ancak bu siire¢ degismeyen sabit bir yonetim siireci olarak algilanmamalidir.

2.5- Degistirilmis Tahakkuk Esash Devlet Muhasebe Sistemi

Bu muhasebe kayit sistemi nakit ve tahakkuk esaslarinin bir karisimi goriiniimiindedir.
Degistirilmis tahakkuk esasinda, olaylar ve islemler nakden 6deme ve tahsil etmeden ziyade bir
ekonomik deger yaratildiginda, degisime ugradiginda, mibadeleye konu edildiginde,
devredildiginde veya yok oldugunda kaydedilirler (Gékgen, 2005:35).

Degistirilmis tahakkuk esasi ile kaydedilen unsurlar mali varliklar, borglar, net mal varliklari,
net mali yiikiimliiliikler, gelir ve giderlerdir. Bu esasa gore, islemler nakit esasina gore kaydedilirler
ve borglari, alacaklari, varlik ve ylikiimliiliikleri tahakkuk esasina gore kaydetmek icin belli
donemlerde hesap ayarlamalar1 (yansitma) yapilir. Bu ayarlamalar, mali durumu daha yeterli sekilde
aciklayan periyodik mali tablolarin hazirlanmasina imkan verecek sekilde anlik, giinliik, 15 giinliik
veya aylik olarak yapilabilir.

Bu muhasebe sisteminin degisik uygulama bigimleri olmasina ragmen tam tahakkuk esash
muhasebeden ayiran en 6nemli kistas muhasebe islemlerinin kapsamidir. Bu muhasebe sisteminde
maddi duran varliklar muhasebeye konu teskil etmez ve raporlanmaz. Dolayisiyla maddi duran
varliklarin tespiti, amortisman ayrilmasi ve yeniden degerleme islemleri yapilmaz. Bu yoniiyle
tahakkuk esasli muhasebe sisteminden farkli ve uygulanmasi kolaydir.

Nakit esasli muhasebe sisteminin aksine, bu sistemde, sadece nakit akimlar degil, biitiin
ekonomik islemler, meydana geldikleri anda muhasebe kayitlar1 yapilir. Bu sistemi nakit esash
muhasebe sisteminden ayiran bir diger faktdr de degistirilmis tahakkuk esasli muhasebenin biitce
odakli olmamasidir.

Bu muhasebe sistemi, basta biitce ddeneklerinin kullanimindan sorumlu olan tespit etmek ve
bilitce mevzuatina uygunluk denetimi i¢cin daha uygundur. Bu sistem, etkinlik ve performans
denetiminin gerektirdigi maliyet muhasebesi unsurlarina uyumludur. Tahakkuk esasli muhasebenin
varlik, yiikiimliiliik, taahhiitler, yar1 mali islemler ve borglar konusunda {irettigi bilgilere bu
muhasebe sisteminde de ulasilabililir. Daha 6nce de belirtildigi iizere, bu sistemde maddi duran
varliklarin tespiti, amortisman ayrilmasi ve yeniden degerleme islemleri yapilmadigindan, tahakkuk
esasli muhasebeye gore uygulanmasi daha kolaydir. Dolayisiyla bu muhasebe sistemi, nakit esasl
bir muhasebe sisteminin kisa donemde iyilestirilmesinde, tahakkuk esasli muhasebe sistemine gore
daha etkilidir.
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3- MALIi RAPORLAMA

Kamu yonetiminde kendilerine biitce verilen kamu idarelerinin kendi idareleri ile devletin
biitiiniine ait mali raporlarin 6nceden belirlenmis donemlerde ve uluslararasi genel kabul gormiis
muhasebe ve raporlama ilkelerine uygun olarak herkesin ulasabilecegi araclarla ilgililere
duyurulmast modern kamu mali yOnetim sistemlerinin temelini olusturmaktadir(Maliye
Bakanligi(MGM), 2002:5). Bu, devletin vergi 6deyenlere ve kamu giderlerini finanse edenlere karsi
saydam olma ve hesap verme sorumlulugunun da bir geregidir. Bu sekilde olusturulan mali raporlar,
mali karar alanlara ve bunlar1 uygulayanlara ekonominin diizenlenmesinde ve yonetilmesinde
yardimeci1 olacaktir. Bu durum, mali raporlarin uluslararasi standartlara uygun olarak hazirlanmasinin
ne kadar 6nemli oldugunu belirtmektedir.

Kamuya ait mali raporlama sisteminin temel amaci devletin vergi, harcama, mal varlig1 ve borg
gibi mali kaynaklarini nasil yonettigini géstermektir(Allen ve Tommasi,2001:317). Mali raporlar
genel olarak kaynaklarin dagitimi, mali politikalarin etkileri ve ileriye yonelik politika olusturulmasi
ve karar verilmesinde kullanicilara kamu idaresinin mali durumu, performansi ve nakit akimlar
hakkinda kapsamli bilgi saglar.

Kamuya yonelik ideal bir mali raporlama sistemi asagidaki sartlara ve ozelliklere sahip
olmalidir. (Allen ve Tommasi,2001:317-318). Mali raporlar;

o Kaynaklarin yasal izinlere ve zorunlu ihtiyaglara uyumlulugu, 6deneklerin kullanilmamig
kisminin ne kadar oldugu ve taahhiit edilip de heniiz 6denmeyen harcamalarin miktarinin ne kadar
oldugu konusunda bilgi sunacak yeterlilikte olmalidir,

e Program maliyetleri, nasil finanse edildigi ve programin uygulanmasindan dolay1
borglardaki artig gibi ¢calisma performansi hakkinda bilgi vermelidir,

e Devletin mali pozisyondaki iyi veya kotiilesme hakkinda bilgi sunarak, hazinenin durumu
hakkinda bilgi vermelidir,

e Mali yonetimle ilgili sistemler, mali diizenlemelerin biit¢eyle etkili uyumu, mal varliginin
diirtist yonetilmesinin gostergesi olarak sistemler ve kontrol hakkinda bilgi sunmalidir,

e Planlama ve kesinlesmis politikalarin 6nemli bir aracit oldugundan, bu islevini yerine
getirebilmesi i¢in hiikiimet, bakanlik ve kamu kuruluslarinin devam eden programlartyla ilgili bilgi
saglamalidir,

e Kamu ve 0Ozel kesim ile birlikte ulusal ve uluslararasi kamuoyunun bilgi ihtiyacin
karsilayacagindan biitiin kitlenin bilgi ihtiyacina cevap verecek sekilde hazirlanmalidir.

Mali tablolar, bu amaglar1 gergeklestirilebilmesi i¢in; varliklari, yiikiimliiliikleri, 6z kaynaklari
(net degeri), gelirleri, giderleri ve nakit akimlar1 hakkinda bilgi saglamasi gerekmektedir(Kalmis,
2006:240). Mali tablolar, i¢indeki bilgilerin yillar itibariyle kiyaslanabilir olmasia imkan verecek
sekilde diizenlenmelidir. Bu da yine mali tablolarin uluslararasi kabul gérmiis standart sistemlere
gore hazirlanmasiyla miimkiin olacaktir. Hazirlanan mali tablolar1 uluslararast kabul gormiis
standartlara uygun olarak hazirlamak yaninda, finansal tablolarda sunulan bilgilerin genel amacl
kullanimlar i¢in nelerin aciklanmaya degerli oldugunu da belirlemek gerekir. Bu anlamda, eger bilgi
finansal tablolar1 kullanacaklarin kararlarina etki edecekse, Onemli oldugu diisliniilerek
acgiklanmalidir(Bulut, Cukaci, 2018; 151).

4- KAMU MUHASEBESINDE ULUSLARARASI GELISMELER

Devlet muhasebesinin uluslararasi diizeyde ne durumda olup olmadigini anlamak i¢in dncelikle
bu uygulamay1 yonlendiren kuruluglarin ortaya koymus oldugu hesap sistemlerinden bahsetmek
gerekmektedir. Bu sistemler; Ulusal Hesaplar Sistemi(SNA 1993-2008), Avrupa Hesap Sistemi(ESA
1995-2010), Devlet Mali Istatistikleri(GFSM 2001-2014) ve Uluslararasi Muhasebeciler
Federasyonu Kamu Kesimi Muhasebe Standartlarindan(IFAC-IPSASs) olusmaktadir.
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4.1- Ulusal Hesaplar Sistemi (SNA 1993-SNA 2008)

Ulusal Hesaplar Sistemi (SNA); Birlesmis Milletler, Avrupa Topluluklari Komisyonu,
Uluslararas1 Para Fonu, Ekonomik Isbirligi ve Kalkinma Orgiitii ve Diinya Bankas: tarafindan
ortaklasa yaymlanmaktadir (United Nations,1993). SNA, uluslararasi kabul goérmiis kavramlar,
tanimlar, siniflandirmalar ve muhasebe kurallarina dayali bir dizi makroekonomik hesap, bilango ve
tablodan olugmaktadir. Bu ilkeler, ekonomik verilerin, ekonomik analiz, karar alma ve politika
olusturma amaciyla tasarlanan bir formatta derlenip sunulabilmesi i¢in kapsamli bir muhasebe
cergevesi saglar. Ulusal Hesaplar Sistemi sadece ekonomik faaliyetler hakkinda degil, ayni1 zamanda
ekonominin tiretken varliklar1 hakkinda da bilgi saglar. SNA ayrica, bir ekonomi ile diinyanin geri
kalanm1 arasindaki baglantilar1 gdsteren harici bir hesap sistemini de kapsamaktadir(United
Nations,1993).

2008 SNA, 1993 SNA’nin giincellenmis bir versiyonudur (United Nations, 2008). 2008 SNA,
ekonomik ortamdaki degisikliklerin getirdigi sorunlari, metodolojik arastirmalardaki ilerlemeleri ve
kullanicilarin ihtiyaglarini ele almaktadir (United Nations, web).

4.2- Avrupa Hesap Sistemi (ESA 1995-ESA 2010)

Avrupa Hesap Sistemi, Avrupa Birliginin istatistik alaninda ¢alismalar yapan alt kurulusu olan
Avrupa Istatistik Ofisi (EUROSTAT) tarafindan hazirlanan ve birlige iiye ve aday iilkelerde ayni
tabandan karsilastirilabilir ve konsolide edilebilir istatistikler olusturulmasim amaclar (Ipek,
2016:25).

Avrupa Ulusal ve Bolgesel Hesaplar Sistemi (ESA 1995), iiye devletlerin ekonomilerinin tutarlt
ve gilivenilir bir sekilde gosterilmesine yarayan muhasebe kurallarimi tamimlamaktadir. ESA 95
Avrupa Birligi kuruluslari, devlet daireleri ve ekonomik ve sosyal islerle ilgilenen diger kisiler i¢cin
tasarlanmistir. ESA 95, Avrupa Birligi politikalarinin biitiiniinii yonetmek ve Avrupa ekonomisinin
isleyisi, analizi ve anlayist ile ilgilenenler i¢in temel bir aragtir(European Commission, web).

Avrupa Ulusal ve Bolgesel Hesaplar Sistemi (ESA 2010) ise, bir ekonominin sistematik ve
ayritili olarak tarifi gerekli yeni uluslararasi uyumlu AB muhasebe cergevesi sunmaktadir. ESA
2010, Haziran 2013°te yayimlandi ve Eyliil 2014'te hayata geg¢irildi. ESA 2010, modern ekonomileri
Olgme yontemlerini, metodolojik arastirmalardaki gelismeleri ve kullanicilarin ihtiyaglarini ifade
etme bakimindan onceki versiyon olan ESA 95'den farklidir. ESA 2010'un yapisi, SNA-2008’de
sergilenen ulusal hesaplar sistemiyle ilgili kilavuzlarla tutarlidir (European Commission, 2010:2).

4.3- Devlet Mali Istatistikleri El kitab1 (GFSM 2001-2014)

Devlet Mali istatistikleri El Kitabi (GFSM) ¢alismalar1 1970’lere kadar uzamir. GFSM Ingilizce,
Ispanyolca ve Fransizca olarak devlet kuruluslari, merkez bankalar1, merkezi istatistik kurumlar1 ve
uluslararasi kuruluslar igin tasarlanan ve ¢esitli bolgesel seminerlerde tartigilan ve alinan yorumlar
dikkate alinarak ilk olarak 1986 yayinlandi. GFSM 1986, mali istatistikleri derlemek i¢in rehberlik
saglamistir, ancak dogrudan diger makroekonomik istatistiklerle uyumlu degildir. GFSM 2001 ise,
GFSM 1986’de mali analiz i¢in gerekli istatistiklerin derlenmesiyle ilgili kurallar1 uluslararasi kabul
gormiis kilavuz standartlara gore glincellemistir(IMF, 2014:2).

Devlet Mali Istatistikleri El Kitabi (Government Finance Statistics-GFSM 2001); IMF
tarafindan diinyada tahakkuk esasina gore, bilango, faaliyet raporu gibi, devlet mali raporlarinin
hazirlanmasin1 ve gelirlerin ve giderlerin her iilke de ayni smiflandirmaya tabi tutulmasini ve
raporlanmasini amaglayan bir diizenlemedir (Sevim vd., 2009:42).

GFSM 2014, Devlet Mali Istatistikleri El Kitab1 2001'i giinceller ve mali analizleri desteklemek
icin tasarlanan 6zel bir makroekonomik istatistik ¢ergceveye sahip devlet finansal istatistikleri (GFS)
cercevesini tanimlayan kilavuzlarin iiclincii baskisidir. Kilavuz, IMF'nin istatistik departmani
tarafindan, saglam istatistiksel uygulamalarin gelistirilmesi ve uygulanmasi icin giicli bir liderlik
saglama misyonunun yerine getirilmesi i¢in {iretilmistir ve diinya ¢apinda daha biiyiik bir hesap
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verebilirlik ve mali seffaflik egiliminin artigina hizmet etmek icin yayinlanmistir. 2014 GFSM ayrica
GFS'nin uluslararasi kabul gormiis muhasebe standartlariyla iliskisini de aciklar ve bu nedenle devlet
muhasebe sistemlerini yeniden yapilandirmaya ihtiya¢ duyanlar igin yararli olabilir(IMF, 2014).

GFSM 2014, hisse senedi ve akislar seffaf ve tutarli bir ¢ercevede bir araya getirerek ekonomik
politikalar1 analiz etmek icin bilango yaklagimini desteklemektedir. GFS cergevesi, mali analistlerin
mali raporlama ve analizde zorluklar yaratan yeni ve genellikle karmasik hiikiimet operasyonlarini
ele almak i¢in tutarh bir yaklagim gelistirmek i¢in kullanabilecekleri "ortak bir dil" saglarken, kamu
yatirnmlarini analiz etmek i¢in bir temel saglar. GFSM 2014, kamu ve genel devlet sektorleri ve alt
sektdrleri i¢in nakit bazli mali istatistiklerin derlenmesinde gerekli iyilestirmelerin yani sira tahakkuk
esasli muhasebenin asamali olarak uygulanmasi igin kapsamli bir ¢er¢eve sunmaktadir (IMF, 2014).

4.4- Uluslar Aras1 Muhasebeciler Federasyonu(IFAC) Kamu Muhasebesi Iliskisi

Uluslararas1 Muhasebeciler Federasyonu (IFAC) muhasebe alaninda uluslararasi calismalar
yapan bir orgiittiir. [IFAC 1977 yilinda kuruldugunda misyonu; yiiksek kalitede meslek standartlarini
gelistirme ve kurmakla uluslar arasi giiclii ekonomilerin gelismesine katki saglama ve global
muhasebe meslegini giiclendirmedir. Bir diger misyonu ise muhasebe standartlarini uluslararasi
diizeyde birbirine yaklagtirmaktir. Ayrica uzmanlik raporlarindaki sorunlarla ilgili goriisler beyan
etmektir(IFAC(PSC), 2005:7-8).

IFAC diinyanin her tarafindan 175 {iye kurulustan 3 milyondan fazla endiistri, ticaret, kamu
sektorlii ve egitim sektoriinde faaliyet gosteren muhasebecilerden olusmaktadir(IFAC(IPSASB),
2017:3). IFAC’1n bugiin itibariyle kamu sektdriine hizmet veren dali Uluslararas1 Kamu Sektorii
Muhasebe Standartlar1 Komitesidir (IPSASB)?. IPSASB'nin amaci, yiiksek kalitede kamu sektorii
finansal raporlama standartlar1 gelistirerek, uluslararas1 ve ulusal standartlar1 yakinlastirarak kamu
yararina hizmet etmek ve boylece diinya genelinde finansal raporlamanin kalitesini ve biitiinligtinii
artirmaktir (IFAC,web:16). IPSASB standartlari1 kamu mali yonetimine karar verebilmelerini
kolaylastirmak i¢in daha iyi bilgi saglayarak kamu sektorii mali raporlarinin kalitesini ve seffafligini
arttirmay1 amaglamaktadir(IFAC(IPSASB), 2017:13).

IPSASB tarafindan kamu kuruluglari i¢in hazirlanan muhasebe standartlari hem nakit, hem de
tahakkuk esaslit muhasebeye uygundur. IPSASB’nin hazirladigi muhasebe standartlarinin (IPSASs)
say1s1 2018 yili itibariyle 41°e ulasmistir (IFAC, web).

IASs ve IPSASs gibi muhasebe standartlarinin hazirlanma nedenleri (Kiraci ve Kose, 2002:49);

e Uygulamadaki farkliliklar1 ortadan kaldirmak,

e Muhasebe ilkelerinde tekdiizeni gergeklestirmek,

e Mali tablolarin agik, uygun, anlagsilabilir, tarafsiz ve karsilastirilabilir olmasini saglamak,

e Isletmeyle ilgili kisi ve kurumlarin yanlis degerlendirmelerine ve karar vermelerine engel
olmak

9

e Uluslararasi alanda finansal bilgi tiretimi ve sunulmasi sirasinda ortak bir dil olusturmaktir.

Bunlarin disinda IPSASs standartlarinin konulmasinin sebeplerinden biri de tahakkuk esash
muhasebeye gegmeye calisan kamu kuruluslarina yardim etmektir. Bu anlamda IPSAS’larin
uluslararasi kabuliine destek vermek igin Ekonomik Isbirligi ve Kalkinma Teskilat1 (OECD) kendi
organizasyonlari i¢in hazirlanan 2000 yili1 mali raporlarinda IPSASs uyguladi. Bu konuda o giiniin
IFAC Bagkant Aki Fujinuma daha fazla seffaflik saglayan ve sorumluluklar1 belirleyen bu
standartlarin kullanilmasinda liderlik yapan OECD’nin diger iilkelere ve uluslararasi kuruluslara
ornek teskil edecegini ifade etmektedir. (Tiirkiye Muhasebeciler Dernegi, web).

2 IFAC Kurulu, PSC'nin 2004 Kasim ayinda bagimsiz bir standart belirleme kurulu olmasi yoniinde gorev degisikligi ile
birlikte PSC artik IPSASB oldu. IFAC(IPSASB), Handbook of International Public Sector Accounting Pronouncements
2017 Edition Volume I, s.200 dipnot)
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Ancak OECD tarafindan son zamanlarda olusturulan bir komitenin yaptigi incelemede;
“Uluslararas1 Kamu Sektorii Muhasebe Standartlarinin (IPSASs), kamuda mali raporlamanin
kalitesini iyilestirmede roliiniin biiyiik oldugu, son 15 yilda IPSASB’nin kapsamli bir standart ve
rehberlik materyalleri gelistirme ve yayma konusunda onemli ve takdire deger bir calisma
gerceklestirdigi, fakat IPSASB'in ¢abalarina ragmen, IPSAS'larin ulusal hiikiimetler tarafindan
benimsenmesinin diisiik oldugu” vurgulanmakadir (OECD,web).

5- TURKIYE’DE KAMU MUHASEBESININ GELISIM SURECI

Arastirmalar gére, Osmanli Devletinde gelir ve giderlerin muhasebelestirildigi, y1l sonlarinda da
olsa denklestirildigi, muvazene defteri, mali muvazene, muvazene-i umumiye adlariyla o zamanin
usuliine gore biitcelestirildigi anlasiimaktadir (Bayir,1993:22). Ulkemizde kamusal muhasebenin
gelisimine bakildiginda, daha Onceki uygulamalar bir tarafa birakildiginda, 1882 yilinda mal
sandiklar1 i¢in “Tensiki (diizene koyma) Kayit Talimatnamesi”(Karaarslan, 2004:46) ilk diizenli
muhasebe kayit sistemi olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Tkinci Mesrutiyetten sonra Genel Muhasebe
Yasasi ve “Mal Sandiklarinda Tutulacak Kuyudu Hesabiyeye Dair Talimatname” ¢ikarilmistir.
Talimatnameye gore, hesaplar ikili kayit (muzaaf) usuliine goére tutulmaktaydi. Ancak getirilen
sistemi uygulayacak yetismis eleman yetersizliginden Talimatnamenin ilk olarak uygulandig1 1911
yilinin hesab1 ancak 1918 yilinda alinabilmistir.

Mesrutiyet devrinin ilk biitcesine ait kesin hesabin ¢ikarilmasi i¢in olusturulan devlet
mubhasebesi, 1340(1924) tarihli Hesap Talimatnamesi ile 1slah edilerek muzaaflastirilmistir. Ancak
uygulamada, 6zellikle personel tarafindan muzaaf usulii anlagilamadigindan 1928 yilinda Hazinenin
Usulii Hesabiyesine Dair Talimatname ile muzaaf usul terk edilmistir. Bu talimatname ile esas defter
yerine tasnif yevmiyesi getirilmis, bazi1 hesaplarin isleyis tarzlari degistirilmis, baz1 hesaplar
birlestirilerek muhasebenin isleyisi basitlestirilmistir(Arica, 2002:64). Bu haliyle devlet muhasebesi
nevi sahsina miinhasir bir hal almis, birgok agidan yogun elestiriler sonucu, 20 senelik uygulama
sonrast 1948 yilinda terk edilerek, yerine Devlet Muhasebesi Genel Yonetmeligi getirilmistir. Bu
yonetmelikle tekrar muzaaf usulil iceren yeni bir muhasebe sistemi tesis edilmistir(Tarhan, 1962:55).
Bu yonetmelik 1953 yilinda tadil edilmistir Bu son degisikliklerle birlikte devlet muhasebe
yonetmeligi biitce tahmin hesaplari, biitce hesaplari, bilango hesaplari, nazim hesaplar gruplarini
iceriyordu. Bu yonetmelik degisikligiyle 21 olan hesap sayist 46’ya ¢ikarilmis, muhasebe sistemi
icine taahhiit ve tahakkuk esasli hesaplar eklenmigtir. 1953 yilindan sonra devlet muhasebe
sisteminde bir¢ok degisiklikler yapilmis, en son ve en kapsamli degisiklik 1990 yilinda yapilmustir.

Ulkemizde gegmiste uygulanan devlet muhasebesinin genel karakteri nakit esasli olmasidir.
Uygulanan sisteme zamanla taahhiit esasl ve tahakkuk esasli olacak sekilde hesaplar eklenmistir.
Nitekim 1990 yilinda yapilan en son diizenlemeden sonra Tiirk Devlet Muhasebe Sisteminin bazi
tahakkuk unsurlarin1 ve mahsup dénemi uygulamasini icermesi nedeniyle, sdz konusu siirecte nakit
esast ile degistirilmis tahakkuk esasi arasinda bir yere getirilmistir (Arslan,2003:162).

Son olarak 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunun 50’nci maddesindeki anilan;
“Bir ekonomik deger yaratildiginda, baska bir sekle donistiiriildiigiinde, miibadeleye konu
edildiginde, el degistirdiginde veya yok oldugunda muhasebelestirilir. Biitiin mali islemlerin
muhasebelestirilmesi ve her muhasebe kaydinin belgeye dayanmas sarttir.” hiikiim geregince, devlet
muhasebesi alaninda yapilan diizenlemeler ile biitge islemlerinin nakit esasina, mali islemlerin ise
tahakkuk esasina gore kaydini ongdren bir devlet muhasebe sistemi kurulmustur.

5.1- Tiirkiye’de Kamu Muhasebe Sistemindeki Degisim

Tirkiye’de muhasebe reformu oncesi donemde kamu kuruluslarinda uygulanan muhasebe
sistemi karmasik bir yapiya sahipti. Bu karmasik yapi yaninda kamu kuruluglarinin biitiiniinii
kapsayan tek diizen muhasebenin olmayisi, devletin tamamini kapsayan mali bilgileri {iretememenin
temel nedeniydi. Oyle ki; kamuda uygulanan muhasebe sistemi genel biitceli kuruluslarda farkl,
KiT’lerde farkli, mahalli idarelerde farkliydi. Kamunun bir kesiminde tahakkuk esasli muhasebeye
dayali ve 6zel kesimin uyguladigi1 tek diizen muhasebe sistemi uygulanirken, diger kesiminde
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muhasebe hesaplarinin ¢alisma sekillerinin tamamen kendine has 6zellikler tasidig1 nakit esasli bir
muhasebe sistemi mevcuttu.

Bu durum kamusal alanda bir¢ok sikintilar1 da beraberinde getirmistir. Kamusal muhasebe
sisteminde yasanan farkli uygulamalar; 6zellikle kamu yonetiminin biitiiniinden sorumlu hiikiimetin
ve onun emrinde calisan diger karar alicilarin, zamaninda ve etkili bir planlama ve uygulamaya
yapmaya olanak saglayan, mali raporlamadan yoksun kalmalarinin en temel nedenidir.

Gerekli zamanda gerekli bicimde raporlamanin yapilamadigi bir sistemin yliriimediginin
anlasilmasi iizerine kamu muhasebesi alaninda da reform geregi duyulmustur. Bu yeni muhasebe
anlayisi; kamunun biitiin mali islemlerinin kayit altina alindig1, uluslararasi standartlara uygun ve
karsilastirmalar yapmaya elverigli ve devletin biitiiniinii kapsayacak bi¢imde tasarlanan tahakkuk
esaslt devlet muhasebe sistemidir.

Tiirkiye’de devlet muhasebesi alaninda sorunlarin anlasilmasinda ¢esitli ulusal ve uluslararasi
kuruluslarin yapmis oldugu ¢aligsma ve raporlarin, sorunlarin ¢6ziimii yoniinden katkis1 biiyiiktiir. Bu
konuya uluslararas1 kuruluglardan en c¢ok katkiyr saglayan IMF ve Diinya Bankasi olmustur.
Ozellikle Diinya Bankasinin Kamu Harcamalar1 ve Kurumsal Yapmin Degerlendirilmesi
Raporu(PEIR) ve VIII. Bes Yillik Kalkinma Plan1 Kamu Mali Yonetiminin Yeniden
Yapilandirilmas: ve Mali Saydamlik Ozel Ihtisas Komisyonu Raporu &nemlidir. Bu raporlarda
Tirkiye’de mali yonetim alanindaki sorunlar ortaya konulurken devlet muhasebesi alanindaki
sorunlar ve ¢oziim yollar1 gosterilmistir. Bu ¢6ziim yollarinin odaginda ise tahakkuk esasli muhasebe
sistemine gegis vardir.

5.1.1- 5018 Sayih Yasamin Kamusal Muhasebe Yaklasimi

5018 sayil1 yasada kamusal muhasebe sisteminin varolus gayesi; kamu adina hareket edenlerin
alacaklar kararlarin, bunlarin hesap vermelerinin ve kamusal mali kontrolle ilgili siireglerin etkili
caligmasin1 saglamak olarak belirlenmistir. Bu {i¢ amag; bir yardimci unsur olan kamusal
muhasebeye atfedilen goérevin 6nemini vurgulamak bakimindan dikkate degerdir.

Yeni sistem bu amaglarin nasil gerceklestirilebilecegini ise muhasebe sisteminden olusturulacak
mali raporlar ve kesin hesabin ¢ikarilmasi seklinde belirlemektedir. Bir bagka deyisle kamusal
kararlarin alinmasi, hesap vermenin gergeklestirilmesi ve kamusal mali kontrollerin yapilmasi
muhasebe sisteminden iiretilen mali raporlar ve kesin hesap kanunu(rapor) yoluyla yapilacaktir.

Muhasebe sisteminin; bu amagclari tam anlamiyla gergeklestirebilmesi i¢in, biitiin mali islemleri
kapsamasi yaninda, {iiretilecek bilgileri yonetim ve denetimle goérevli kamu gorevlilerine ve
kamuoyuna zamaninda sagliyor olmasi gerekir.

Bu ac¢idan bakildiginda yeni muhasebe sistemindeki hesaplar, kamu idarelerinin gelir, gider ve
varliklar ile mali sonu¢ doguran ve 6z kaynagin artmasina veya azalmasina neden olan her tiirlii
islemlerle garantilerin ve yiikiimliiliikklerin belirlenmis bir diizen i¢inde hesaplara kaydedilmesi
prensibini kabul etmis oldugundan, istenilenlere cevap verir nitelikte oldugu anlasilmaktadir.

Muhasebenin sistem olarak kapsamli olmas1 yaninda kamusal ¢cevrenin ne kadarimi kavradigi da
onemlidir. Kamusal muhasebe sisteminin yerine getirmesi gereken islevlerin gerceklesmesinde,
onun kamu kuruluslarinin ne kadarinda gecerli oldugu ile yakindan ilgilidir. Bundan hareketle; 5018
sayili yasada kamusal muhasebe sisteminin uygulama gecerlilik g¢evresinin genel ydnetim
kapsamindaki kamu idareleri olarak belirlendigi goriilmektedir.

Bu amaglarin basarilabilmesi igin bir diger olmasi gereken standartlasmis bir kamu muhasebe
sisteminin varhigidir. 5018 sayili yasa; kamusal muhasebenin uluslararasi kurallara uygun ve her
zaman kendini yenileyen ve kabul gérmiis standartlara uygun bir yapiya kavusmasim temin etmek
amaciyla Devlet Muhasebesi Standartlar1 Kurulu olusturulmasini istemektedir.
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5.1.2- Yeni Déonem Kamusal Muhasebenin Temel Ozellikleri

5018 sayil yasada, kamusal muhasebe alaninda, yukarida bahsedilen konular disinda, genel
yonetim kapsamindaki kamu idarelerinde uygulanacak muhasebe sistemlerinin yonetmelikler
yoluyla diizenleneceginden bahsedilmektedir. Bu bakimdan, gerekli ¢aligmalar yapilarak, dncelikle
genel yonetim kapsamindaki kamu idareleri muhasebe yonetmeligi ¢ikarilmigtir. Bu yonetmelikte
kapsama dahil biitiin kamu idarelerinde gecerli olacak muhasebe hesap sisteminin genel cergevesi
cizilmektedir. Diger taraftan merkezi yonetim i¢in ayr1 muhasebe yonetmeligi, mahalli idareler ve
sosyal giivenlik kuruluglar1 i¢in ayr1 muhasebe yonetmelikleri ¢ikarilmistir. Bu yonetmelikler; genel
yonetim kapsamindaki kamu idareleri i¢in ¢ikarilmig muhasebe yonetmeliginde belirlenen temel
prensiplere dayanilarak, kuruluslarin 6zelliklerine gore farklilastirilmis muhasebe sistemini ortaya
koymaktadir.

Bu nedenle; kamusal muhasebenin temel 6zelliklerinin yakindan kavranmasi igin, 23.12.2014
tarih ve 29214 sayili Resmi Gazete’de yayimlanan Genel Yonetim Muhasebe Yonetmeligi
esaslarindan bahsetmek yeterli olacaktir. Bu yonetmelikle;

e Aym muhasebe standartlarim1 uygulayacak kamu idarelerinin sayis1 ve kapsam
genislemistir: Daha 6nce Tiirkiye’de uygulanan devlet muhasebesi sistemi sadece genel biitce ve
katma biitceli idarelerde gecerliydi. Diger kamu idareleri daha farkli muhasebe sistemi
uygulamaktaydi. Bu yonetmelikle birlikte; genel yonetim kapsamini olusturan merkezi yonetim
kapsamindaki kamu idareleri, sosyal giivenlik kuruluglar1 ve mahalli idareler ayni temel esaslara gore
hazirlanmis kamusal muhasebe sistemini uygulayacaklardir.

e Uygulanacak muhasebe sistemi muhasebenin temel degerlerini kabul etmektedir:
Muhasebe uygulamalarinda bir takim temel ilkeler kabul edilmistir. Bu ilkeler belgelendirme,
donemsellik, ihtiyatlilik, maliyet esasi, sosyal sorumluluk kavram, siireklilik, parayla dlgme, tam
aciklama, tarafsizlik, tutarlilik, , 6nemlilik ve 6ziin inceliginden olugmaktadir.

e Tahakkuk esash muhasebe sistemi uygulamasina baslanmistir: Eski devlet muhasebesi
uygulamasinda sadece biitgeyi ilgilendiren hesaplarin kayit altina alindig1 nakit esasli muhasebe
uygulamast mevcuttu. Bu durum mali raporlama agisindan Onem tasiyan pek ¢ok bilginin
kaydedilmemesine ve kaybolmasina neden olmustur(Karaarslan, 2004:56). Yeni muhasebe
uygulamasi biitce hesaplari icin nakit esasli, diger devlet faaliyetleri i¢cin tahakkuk esaslhidir.

¢ Biitiin mali islemlerin muhasebesi tutulmaktadir: Devletin mali deger atfedilebilen biitiin
mali islemlerinin muhasebesi tutulmaktadir. Eski uygulamada sadece biitceyi ilgilendiren mali
islemler muhasebelestirilirken, simdi bunun yaninda devletin biitiin mali islemlerinin kaydi
tutulabilmektedir.

e Muhasebe sistemi eskisine nazaran daha fazla ve ayrintih mali raporlamaya izin
vermektedir: Uygulanacak tahakkuk esasli muhasebe sistemiyle, genel yonetim kapsamindaki
kamu idareleri i¢in hazirlanacak ve kamuoyunun bilgisine sunulacak mali raporlari; bilango, faaliyet
sonuclar1 tablosu, nakit akis tablosu, biitce uygulama sonuglart tablosu, gelirlerin ekonomik
siiflandirilmasi tablosu, giderlerin kurumsal siniflandirilmasi tablosu, giderlerin  ekonomik
siiflandirilmasi tablosu, biitge gelirlerinin ekonomik smiflandirilmasi tablosu, biitce giderlerinin
kurumsal siiflandirilmasi tablosu, biitce giderlerinin fonksiyonel smiflandirilmasi tablosu, biitce
giderlerinin finansal siniflandirilmasi tablosu, biitge giderlerinin ekonomik siniflandirilmasi tablosu,
biitge giderleri ve Odenekler tablosu, net denge tablosu, net mali denge tablosu, harcamalarin
fonksiyonel siniflandirilmasi tablosu, biitce denge tablosu, sarta bagli varlik ve yiikiimliilikler
tablosu, olarak siralanabilir. Ayrica kapsama dahil kamu idareleri kendi ihtiyaclar1 i¢in ayrica mali
tablolar hazirlayabilmektedirler.

e Muhasebede kullanilan hesaplar sistemli siniflamaya tabi tutulmustur: Yeni muhasebe
sistemiyle hesaplar devlet faaliyetlerinin biitliniinii kayit altina alabilecek ve uygun zamanda
istenilen biitiin bilgilerin iiretilmesine elverisli olacak sekilde siniflandirilmistir. Bu siiflandirma
modern muhasebe anlayisina uygundur. Muhasebe hesaplarinin siniflandirmasi 1- Dénen Varliklar,
2- Duran Varliklar, 3- Kisa Vadeli Yabanc1 Kaynaklar, 4- Uzun Vadeli Yabanci Kaynaklar, 5- Oz
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Kaynaklar, 6- Faaliyet Hesaplar1, 7- Maliyet Hesaplari, 8- Biitce Hesaplari, 9- Nazim Hesaplar olmak
iizere 9 gruba ayrilmis ve her grubun 6zelligine gore hesaplar agilmistir.

5.1.3- Tiirkiye’de Kamu Muhasebe Standartlar1 Alaninda Yapilan Cahismalar

5018 sayili yasanin 49 uncu maddesinde ifade edildigi {izere devlet muhasebe sistemi karar,
kontrol ve hesap verme siire¢lerinin etkili ¢calismasini saglayacak ve mali raporlarin diizenlenmesi
ile kesin hesabin ¢ikarilmasina temel olacak sekilde kurulur ve yiiriitiiliir. Yasada anildigi bigimde
bir muhasebe sisteminin olusturulabilmesi i¢in dizayn edilen muhasebe sisteminin standartlara uygun
ve kapsayict bir yapida olmasi gerekir. Nitekim ayni yasa maddesinde, bahsi gecen muhasebe
sisteminin ortaya cikarilabilmesi i¢in uluslararasi standartlarla uyumlu standartlar belirleyebilecek
Devlet Muhasebesi Standartlar1 Kurulu(DMSK) olusturulmasi istenilmektedir.

Maliye Bakanligi biinyesinde olusturulan DMSK OECD’ye yapilan bir sunumunda nihai
amacinin, uluslararasi kamu muhasebe standartlari olan IPSAS’larin tamamiyle Tiirkiye’de
uygulamaya gecirilmesini saglamak oldugunu belirtmektedir (Maliye Bakanligi(DMSK),2018).

DMSK’nin kurulmasi ve ¢alisma sistemi Maliye Bakanlig1 tarafindan ¢ikarilan ve 13.05.2005
tarihli ve 25814 sayili Resmi Gazete'de yayimlanan bir yonetmelikle belirlenmistir. DMSK bugiine
kadar 30 muhasebe standardimni belirlemis ve bunlar Resmi Gazete’de yayimlanarak yiiriirliige
girmistir. DMSK tarafindan olusturulan ve yayimlanan Devlet Muhasebe Standartlari(DMS) ile
IPSASB tarafindan olusturulan uluslararasi kamu kesimi muhasebe standartlari olan IPSAS’lar1
kiyaslanabilmesi i¢in bir arada gosterildigi tablo asagidadir.

Tablo:1 Devlet Muhasebe Standartlari(DMS), Yaym Tarihleri ve IPSAS Karsiliklari

IPSAS No IPSAS Karsilig1 Devlet Muhasebe Standardinin Numarasi ve Konusu DMS Y. Tar.
IPSAS 1 IDMS 1: Mali Tablolarm Sunulmast 22.02.2008
IPSAS 2 IDMS 2: Nakit Akig Tablolari 05.04.2008
IPSAS 3 IDMS 3: Muh. Politikalari, Muhasebe Tahminindeki Degisiklikler ve Hatalar 01.07.2008
IPSAS 4 DMS 4: Dévizle Yapilan Islemler ve Doviz Kurlarindaki Degisimin Etkileri  06.12.2008
IPSAS 5 IDMS 5: Borglanma Maliyetleri 08.02.2009
IPSAS 6 IDMS 6: Konsolide ve Bireysel Mali Tablolar 10.07.2009
IPSAS 7 DMS 7: Istiraklerdeki Yatirimlar 05.03.2010
IPSAS 8 IDMS 8: Ortak Girisimlerdeki Paylar 05.03.2010
IPSAS 9 IDMS 9: Bedel Karsiliginda Yapilan Faaliyetlerden Elde Edilen Gelirler 19.06.2010
IPSAS 10 IDMS 10: Yiiksek Enflasyonlu Ekonomilerde Mali Raporlama 06.06.2013
IPSAS 11 DMS 11: Ingaat Sozlesmeleri 10.10.2012
IPSAS 12 IDMS 12: Stoklar 19.06.2010
IPSAS 13 IDMS 13: Kiralamalar 19.06.2010
IPSAS 14 IDMS 14: Raporlama Tarihinden Sonraki Olaylar 27.08.2010
IPSAS 16 IDMS 16: Yatirim Amagli Varliklar 27.08.2010
IPSAS 17 IDMS 17: Maddi Duran Varliklar 27.08.2010
IPSAS 18 DMS 18: Boliimsel Raporlama 16.05.2012
IPSAS 19 IDMS 19: Karsiliklar, Kosullu Yiikiimliilikler ve Kosullu Varliklar 10.02.2011
IPSAS 20 IDMS 20 : liskili Taraf Agiklamalart 06.06.2013
IPSAS 21 IDMS 21: Nakit Uretmeyen Varliklarda Deger Diisiikliigii 10.02.2011
IPSAS 22 IDMS 22: Genel Yénetime iliskin Mali Bilgilerin Agiklanmasi 24.11.2011
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IPSAS 23 IDMS 23 : Vergiler ve Karsiliksiz Diger Gelirler 26.06.2015
IPSAS 24 IDMS 24: Biitce Bilgilerinin Mali Tablolarda Sunumu 26.06.2015
I[PSAS 26 IDMS 26: Nakit Ureten Varliklarda Deger Diisiikliigii 12.10.2017
IPSAS 27 DMS 27: Tarim 29.12.2017
IPSAS 28 IDMS 28: Mali Araglar; Sunum 24.12.2016
IPSAS 29 IDMS 29: Mali Araglar; Muhasebelestirme ve Olgme 24.12.2016
IPSAS 30 IDMS 30: Mali Araglar; A¢iklamalar 24.12.2016
IPSAS 31 IDMS 31: Maddi Olmayan Duran Varliklar 20.04.2011
IPSAS 32 IDMS 32: Hizmet imtiyaz Sézlesmeleri 07.05.2014

Kaynak: Maliye Bakanlig1 (DMSK), 2018, Turkish Public Accounting Reform & Harmonization of International
Standards,

http:/www.dmsk. gov.tr/upload/Turkish%20Public%20Accounting?20Reform21%2002%202018.pdf(Erigim:20.
09.2018) ve Mehmet Ipek, Devlet Muhasebe Sistemi, Ankara Universitesi SBE Isletme ABD Yayimlanmamis
Tezsiz Yiiksek Lisans Donem Projesi, 2016, 5.66.

Daha 6nce bahsedildigi iizere IPSAS’lar bugiin itibariyle 41°e ulasmistir. Yukaridaki tabloya
bakildiginda IPSAS’larin birgogunu DMS’ler kargilamaktadir. Ancak Tiirkiye’de halen yiirtirliikteki
IPSAS’lardan bir kagini karsilayacak devlet muhasebe standardinin gikarilmadigi anlasilmaktadir.
Bunlar; IPSAS 15: Finansal Araglar: A¢iklama ve Sunum; IPSAS 25: Calisanlara Saglanan Faydalar;
IPSAS 33: Tahakkuk Esasli IPSAS’larin Ik Kez Benimsenmesi; IPSAS 34: Bireysel(Ayr1) Finansal
Tablolar; IPSAS 35: Konsolide Finansal Tablolar; IPSAS 36: Istirakler ve Miisterek Y&netime Tabi
Yatirimlar; IPSAS 37: Ortak Diizenlemeler; IPSAS 38: Diger Isletmelerdeki Faizlerin Ac¢iklanmast;
IPSAS 39: Caliganlara Saglanan Faydalar’; IPSAS 40: Kamu Kesimi Birlesmeler, IPSAS 41:
Finansal Araglar’dir.

Bugiine kadar ¢ikarilan DMS’lerin IPSAS’larin bir ¢ogunu karsilamasi 5018 sayili yasanin 49
uncu maddesindeki ifadesine uygun olarak kisa zamanda uluslararasi muhasebe standartlarina
uyumun saglandigimi gostermektedir. Yukaridaki tabloya bakildiginda DMS’lerin ¢ikarilmasi,
dolayisiyla uluslararasi IPSAS’lara uyumun saglanmasi 2008-2017 yillan arasinda toplam 30 DMS
cikarilarak yapilmistir. Ancak yukarida gosterilen diger IPSAS muhasebe standartlar1 agisindan
hentiz Tiirkiye’de bir caligma yapilmadigi goriilmektedir. Bununla birlikte DMSK’nin IPSAS 39’la
uyumlu DMS’ ¢ikarmak igin ¢alistigini, IPSAS 34, 35, 36, 37 ,38 ve 40’la uyumlu DMS’leri ise
gelecekte ¢ikarmay1 planladigini ifade etmektedir (Maliye Bakanligi(DMSK),2018).

6- DEGERLENDIRME VE SONUC

Gilinlimiizde bilgiye olan ihtiya¢ kadar, bilginin iiretilme ve kullanim hiz1 da {ist seviyelerdedir.
Gelisen devlet yapisi ve teknolojik gelismelerle devletin ekonomi i¢indeki aldig1 roliin artmasiyla
birlikte devleti yonetenler ve bundan etkilenen vatandas, sivil toplum kuruluglari ve ekonomik ve
siyasi bagliligin oldugu uluslararasi kuruluslar ile devletin bor¢landig1 dis mali kurulus ve yabanci
yatirimeilar s6z konusu devlet ya da ilgili kamu kuruluglart hakkinda daha fazla bilgiye ihtiyag
duymaktadirlar.

Devlet ya da kamu kuruluslar ile ilgili mali bilginin iiretilmesinde raporlama ve muhasebenin
Oonemi On plana ¢cikmaktadir. “Devlet tarafindan gergeklestirilen icraatlarin mali yoniiniin muhasebe
yoluyla kayitlanabilmesi ve raporlanabilmesi bilgi ihtiyacina cevap verir mi?”” sorusu bizi muhasebe
sistemlerine gotiirmektedir. Burada bilginin {iretilmesinde devletin mali islemlerinin muhasebe
hesaplartyla kayitlanmasindan daha ¢ok, devletin hangi muhasebe sistemini kullandig1r 6nemlidir.

3IPSAS 39 ve IPSAS 25 Caligsanlara Saglanan Faydalarla ilgili muhasebe standardidir, ancak IPSAS 39 IPSAS 25°den
farklidir. IPSAS 39 Uluslararas1t Muhasebe Standardi (IAS) 19°da yapilan degisiklikleri yansitmaktadir.
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Ozellikle tahakkuk esasli muhasebe ve buna uygun mali raporlamanin yapilmasi bu etkinin daha
fazla meydana gelmesini saglayici niteliktedir.

Kayitlarin tutulmasi agisindan devlet muhasebe sistemleri nakit esasli muhasebe, degistirilmis
nakit esasli muhasebe, taahhiit esasli muhasebe ve tahakkuk esasli muhasebe ve degistirilmis
tahakkuk esasli muhasebe sistemleri olarak siniflanmaktadir. Bu muhasebe sistemlerinden bugiin
genel gecerligi olan1 tahakkuk esasli muhasebe sistemidir. Bunun sebebi tahakkuk esasli muhasebe
sisteminin digerlerine gére mali olaylarla ilgili islemleri basindan sonuna takip ederek bilgi
ihtiyacini biitiiniiyle karsilamasidir. Diger muhasebe sistemleri bilgi ihtiyacini karsilasa da, bunun
diizeyi hi¢bir zaman tahakkuk esasli muhasebe sisteminin sundugu kadar olamaz.

Kendilerine biitge ile 6denek verilen kamu idareleri ile bunlarin yoneticilerinin bu dédeneklerle
yapilan icraatlar1 ve sonuglar1 gosterecek sekilde mali raporlarin 6nceden belirlenmis donemlerde ve
uluslararast genel kabul gérmiis muhasebe ve raporlama ilkelerine uygun olarak herkesin
ulasabilecegi araglarla ilgililere duyurulmasi, saydamlik ve hesap verme sorumlulugunun bir
geregidir. Bu sekilde olusturulan mali raporlar, mali karar alanlara ve bunlari uygulayanlara
ekonominin diizenlenmesinde ve yonetilmesinde yardimei olacaktir.

Muhasebe sistemleri ve raporlama faaliyetlerinden gerekli faydayir temin edebilmek igin
uluslararasi gegerliligi olan bir takim standartlar gelistirilmistir. Bu standartlardan en ¢ok bilinen ve
uygulama alani olanlar Ulusal Hesaplar Sistemi(SNA 1993-2008), Avrupa Hesap Sistemi(ESA
1995-2010), Uluslararast Kamu Sektorii Muhasebe Standartlari(IFAC-IPSASs) ve Devlet Mali
[statistikleridir(GFSM 2001-2014). Mali alandaki bu standartlar birbirinden farkli gibi goziikse de,
incelendiginde boyle olmadigr anlasilmaktadir. Bu standartlarin 6zellikle son donemlerde
olusturulan yeni versiyonlar1 eski versiyonun giincellenmesi yaninda diger standartlarla bag kuracak
ve farkliliklar1 giderecek sekilde giincellemeler de igermektedir. Ornegin ESA 2010'un yapist,
sadece ESA 95’in giincellenmis bir versiyonlari olmayip SNA-2008’de sergilenen ulusal hesaplar
sistemiyle ilgili kilavuzlarla tutarlilig1 da saglamaya ¢aligmaktadir.

Ulkemizde ge¢miste uygulanan devlet muhasebesinin genel karakteri nakit esasli olmasina
ragmen, 1990 yilinda baslayan reform siireciyle birlikte bazi tahakkuk unsurlari katilmistir. Bu
reformlarla devlet muhasebe sistemimiz nakit esasi ile degistirilmis tahakkuk esas1 arasinda bir yere
getirilmistir. Son olarak 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunun 50’nci maddesindeki
anilan; “Bir ekonomik deger yaratildiginda, baska bir sekle doniistiiriildiigiinde, miibadeleye konu
edildiginde, el degistirdiginde veya yok oldugunda muhasebelestirilir. Biitiin mali islemlerin
muhasebelestirilmesi ve her muhasebe kaydinin belgeye dayanmasi sarttir.” hitkiim geregince, devlet
muhasebesi alaninda yapilan diizenlemeler ile biitge islemlerinin nakit esasina, mali islemlerin ise
tahakkuk esasina gore kaydini ongdren bir devlet muhasebe sistemi kurulmusgtur.

Tiirkiye’de DMSK’nin 2005 yilinda kurulmasiyla birlikte uluslararasi gegerliligi olan IPSASs
olarak bilinen IFAC-IPSASB kamu sektorii muhasebe standartlariyla uyumlu bir devlet muhasebe
standartlar1 tretilebilmesinin 6nii agilmistir. Bugiine kadar DMSK 30 muhasebe standardini
belirlemis ve bunlar Resmi Gazete’de yayimlanarak yiiriirlige girmistir. IPSAS’larla DMS’ler
kiyaslandiginda; ¢ikarilan 30 DMS’lerin IPSAS’larin birgogunu, 6zellikle ilk 32 standarttan 30’ unu
karsiladigi anlagilmaktadir. Bugiine kadar ¢ikarilan 41 IPSAS’tan heniiz DMS’lerin ¢ikarilmadigi 11
standardin oldugu anlagilmaktadir. Ancak DMSK’nun niyet agiklamasindan anlasildigi iizere nihai
hedef, biitiin IPSAS’lar1 karsilayacak DMS’ler c¢ikarmaktir. Kisa siirede 30 DMS’nin ¢ikarilmig
olmasi1 bu hedefin de basarilacaginin isaretlerini vermektedir.

Sonug olarak; devletlerin kamusal faaliyetlerini kiyaslanabilir ve giivenilir bir bigimde ve ilgili
biitiin taraflarin bilgi ihtiyacini en iist seviyede karsilamak iizere mali tablolar ve muhasebe kayit
sistemlerinin gittikce daha standart hale geldigi, Tiirkiye’de de kamu kesimi olarak bu uluslararasi
uygulamalara uyum saglamada biiyilk mesafeler kaydedildigi degerlendirilmektedir. Ayrica
Tiirkiye’de kamu mali yonetiminde mali raporlama ve muhasebe standartlarina uyumun, seffaflik ve
hesap verebilirlige katkis1 olup olmadiginin, aragtirma konusu edilebilecegi diisiiniilmektedir.
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