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KAMU MALI YONETIM SISTEMININ
BUTCE ILKELERI ACISINDAN DEGERLENDIRILMESI
(ELESTIREL VE NORMATIF BiR YAKLASIM)
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Ozet :

Biitcelerin sivasi, hukuki, iktisadi ve mali islevleri vardwr. Bu islevierin
verine getirilmesi icin bazi ilkeler geligtivilmigtiv. Bunlar biitce ilkeleridir. Bu
ilkelerin bir kismi klasik biitce ilkeleridir. Ornegin , genellik ilkesi, birlik ilkesi
ve yillik olma ilkesi gibi. Bir kismui ise modern biitge ilkeleridir. Mali saydamlik
ilkesi, hesap verilebilirlik ilkesi ve etkinlik ilkeleri gibi.

Tiirk kamu mali yonetim sisteminde genellik ilkesine aykiri uygulamalar
arasinda dzel gelir ve ddenek iglemleri, sarth bagis ve yardimlar, hazine
saymanhklari, déner sermaye ve fon biitceleri bulunmaktadir. Bazi
kurumlarinin merkezi ydnetim biitcesi disina ciaknilmast ise birlik ilkesine
aykirthk olusturmaktadir. Yilhik olma ilkesine aykirt uygulamalar ise ertesi yila
gegen yiiklenme ve gelecek yillara yaygin yiiklenmelerdir. Bazi kamu
kurumlarinin ayri biitgeleme siirecine tabi olmast ve kurumsal diizenlemelerin
yeterli olmamasi, mali saydamhk ilkesi ile celismektedir. Hesap verilebilirlik
ilkesinin gerceklestirilmesinde rol ve sorumluluklarin acik olmamasi bashca
engeli olugturmaktadwr. Etlinlik ilkesinin gergeklestirilmesi icin kamu harcama
yonetiminin daha rasyonel orgiitlenmesi, kurumlararas: esgiidiim ve etkinlige
iligkin bazi kavramlarin netlestirilmesi gerekmekitedir.

Anahtar Kelimeler : Klasik biitce ilkeleri, modern biitge ilkeleri, mali
saydamlik ilkesi, hesap verilebilirlik ilkesi, etkinlik ilkesi.
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ASSESMENT OF PUBLIC FINANCIAL MANAGEMENT SYSTEM
ACCORDING TO BUDGET PRINCIPLES
(A CRITICAL AND NORMATIVE APPROACH)

Abstract : .

Butgets they have political, legal, economic and financial functions. to carry
out these functions some principles were developed. These are budget
principles, some of which are classic budget principles such as generality
principle, unity principle and annuality principle. Some of the budget principles
are modern budget principles, such as financial transparency principle,
accountability principle and efficiency principle.

In Turkish public financial management system some of the implementations
contrary to principle of generality are special revenue and special
appropriation transactions, conditional donations and grants, treasury
accountancies, butgets of funds and revolving funds. Exception of some of the
public administrations from the scope of central government butget is contrary
to principle of unity. The implementations contrary to principle of annuality are
commitmens carried over to next year and subsequent years. Some of the public
administrations are subject to separate budgetary process and their institutional
arrangements are not adequate, these issues are contradictory to principle of
fiscal transparency. Because of the roles and responsibilities are not clearly
defined is the main obstacle against the accountability principle. To carry out
principle of effectiveness, public expenditure management should be organized
more rationally, the concepts related to effectiveness and coordination among
the institutions should be made clear.

Keywords : Classic Butget Principles, modern budget, budget principles,,
financial transparency principle, accountability principle and efficiency
principle.

GIRIS
Biitce, niteligi itibariyle siyasi, hukuki, iktisadi ve mali bir belgedir. Biitce, bu

niteliklerinin bir gereg@i olarak cesitli islevler tistlenmistir. Bunlar biitcenin siyasi,
hukuki, iktisadi ve mali islevleridir.

Biitgenin s6z konusu iglevlerini yerine getirebilmesi igin bir takim ilkeler
geligtirilmigtir. Bu ilkeler gerek biitgenin hazirlanmasi ve gerekse uygulanmas:
bakimindan dikkate alinmas: gereken ilkelerdir.

Bu ilkelerden bir kismu XIX. Yiizyil icinde geligtirildiklerinden klasik biitge
ilkeleri adim almuglardir. Séz gelimi, genellik ilkesi, birlik ilkesi, yillik olma ilkesi,
klasik biitge ilkelerindendir.
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Modern biitce ilkeleri ise kamu maliyesi ve biitge hukuku alamindaki yeni
anlayis ve gelismeler paralelinde ortaya ¢ikan ilkelerdir. Bunlar, mali saydamlik ilkesi,
hesap verilebilirlik ilkesi ve etkinlik ilkesidir.

Bu caliymada belli bagh klasik biitce ilkeleri arasinda yer alan, genellik, birlik
ve yillik olma ilkeleri ile modern biitge ilkeleri arasinda yer alan mali saydamlik, hesap
verilebilirlik ve etkinlik ilkeleri agisindan Tiirk kamu mali ydnetiminin (sistem, siireg
ve orgiitsel yapr olarak) elestirel bir degerlendirilmesi yapilarak ortaya c¢ikan veya
¢ikmasi muhtemel sorunlar i¢in ¢éziim Onerileri sunulacaktir.

I) KAMU MALI YONETIM SISTEMININ KLASIK BUTCE
ILKELERI ACISINDAN DEGERLENDIRILMESI

Bu béliimde kamu mali yonetim sistemi belli bash klasik biitge ilkelerinden,
genellik, birlik ve yillik olma ilkeleri a¢isindan degerlendirilecektir.

A) Genellik Ilkesi A¢isindan Degerlendirilmesi

Biitgede genellik ilkesi devletin biitiin gelir ve giderlerinin ayr ayr ve gayrisafi
olarak biitgede gosterilmesi demektir. (Aksoy, 1994: 433). Bu ilkenin geredi olarak, bir
taraftan gelir ve giderlerin birbirlerinin arkasina gizlenmeyecek gekilde ayr ayn
tutarlar halinde biitgede yer almasi, diger taraftan da kamu gelirlerinin énceden belirli
bir hizmete karsilik olarak gosterilmemesi gerekmektedir. (Akdogan, 1985: 265).

Devletin tiim gelir ve giderlerinin biitgede yer almasi gayrisafi biitge ilkesi
kavramu ile ifade edilirken, belirli giderlerin belirli giderlere tahsis edilmemesi
(ayrilmamasi) de adem-i tahsis ilkesi olarak bilinmektedir. Adem-i tahsis ilkesi Hazine
birligi ilkesini olusturmaktadir. Hazine birligi ilkesinden amag, biitiin gelirlerin bir
hazinede toplanmas1 ve biitiin giderlerin bu hazineden 6denmesidir (Erginay, 1976:
204).

Temel biitge ilkeleri arasinda sayilan biitcede genellik ilkesinin her iki boyutu da
5018 sayih Kanun’un “biitge ilkeleri” baghkl 13.maddesinde aynen yer almustir. Soz
konusu maddenin (f) bendinde “tiim gelir ve giderler gayrisafi olarak biitgelerde
gosterilir”, (g) bendinde ise “belirli gelirlerin belirli giderlere tahsis edilmemesi
esastir”, (m) bendinde de “kamu idarelerinin tiim gelir ve giderleri biitgelerinde
gosterilir” denilmektedir. Ote yandan Kanun'un Hazine birligi” bashklh 6.maddesinde
“merkezi yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin gelir, gider, tahsilat, 6deme, nakit
planlamasi ve bor¢ yonetimi Hazine birligini saglayacak sekilde yiiriitiiliir. Genel
biitceli idarelerin tiim gelirleri Hazine veznelerine girer, giderleri bu veznelerden
Odenir. Bu idareler dzel vezne acamaz” denilmektedir.
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Ne varki, emredici bu ilkelere ragmen, c¢agdas bir yapiya kavusturulmas:
iddialan ile yeniden olusturulmaya ¢alisilan kamu mal ynetim sistemimizde, genellik
ilkesinin gayrisafilik boyutuna kural olarak uyulurken, adem-i tahsis boyutuna aykiri
hiikiimler bulunmaktadir. Bu aykiriliklar asagida ozetle belirtilmektedir,

* Adem-i tahsis ilkesine aykir1 uygulamalardan birisi 6%el gelir ve 6zel ddenek
uygulamasidir. Kanun'un 39.maddesiyle getirilen diizenlemeye gore, idarelere &zel
gelirler karsih@inda ozel odenek tahsis edilebilmektedir. Kanun o6zel gelirlerin
dayanagim fiyatlandirilabilir kamu hizmetleri olarak Ongdrmiistiir. Oysa,
fiyatlandinlabilir kamu hizmetleri kargihig: alinan resimler, harglar ve benzeri bedeller
kamu maliyesi (teorisi)nce genel kabul gérmiis kamu gelirleridir. Bunlarin $zel gelir
olarak kabulii bu anlayisa tezat olusturmaktadir. Bu itibarla, geleneksel kamu geliri
olmas1 gereken hizmet bedellerinin 6zel gelir olarak, bazi 6zel giderlere tahsisi dogru
degildir.

* Adem-i tahsis ilkesine aykir uygulamalardan birisi de sarth bagis ve yardim
uygulamalanidir. Kanun’un 40.maddesine gore kamu yararma kullamlmak iizere kamu
idarelerine yapilan sarth bagis ve yardimlar, hizmeti yapacak idarenin iist yoneticisi
tarafindan uygun goriilmesi halinde, biitcede agilacak tertiplere gelir ve &denek
kaydedilebilmektedir. $artli bagis ve yardimlarin da genel kamu gelirleri icinde
gosterilmesi, sart kilinan hizmetin gerceklesmesine engel olusturmadigina gore
uygulamanin nedeni anlagilamamaktadir.

* Adem-i tahsisi ilkesine aykirilik teskil eden bir baska uygulama da Hazine
birligi ilkesine aykiri olarak kurulan Devlet Borglar: Saymanligi, Hazine I¢ Odemeler
Saymanhgi ile Hazine Dis Odemeler Saymanh@i uygulamalaridir. Ayrica dzel biitgeli
kuruluglarla diizenleyici ve denetleyici kuruluslarin da ayr1 vezneleri olacagimdan,
merkezi ydnetim kapsarmina dahil idareler agisindan bile Hazine birligi diye bir sey
kalmamaktadir (Bayar, 2003: 51). Ozel biitgeli idareler, merkezi ydnetime idari vesayet
bag ile bagh olmasina ragmen, mali igerikli bir diizenleme olan 5018 sayih Kanun’la
idari vesayet bagimin koparilmasi, anayasal agidan da aykirilik teskil etmektedir (Sarag,
2005: 160). Oteden beri aksak bir yapiyla gelen Hazine birligi (ilkesi)nin daha da
zayiflatilmasi, devlet muhasebesi organizasyonunun bozulmasi, harcama siirecindeki
gorev, yetki ve sorumluluklarin belirsizlestirilmesi, Sayistay’mn hesap yargisinin
etkisizlestirilmesi, kamu mali yonetim sisteminin Onemli zaaflar1 olarak tezahiir
etmektedir (Bayar, 2004: 24).

* Adem-i tahsis ilkesine aykir1 uygulamalar yukarida sayilanlarla smirh
degildir. Déner sermaye ve fon uygulamalart da mevcuttur. Zira Kanun'un gegici
11.maddesine gdre, genel yonetim kapsamundaki kamu idarelerine baglh ddner sermaye
isletmeleri ile fonlarin biitceleri ilgili idarelerin biitceleri iginde yer almaktadir. 5018
sayilt Kanun tasanismmin genel gerekcesinde, “bunlarn belirli bir siire sonunda tasfiye
edilmeleri dngoériilmekte” ise de Kanun'un gegici 11.maddesinin ikinci fikras: ile
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bunlarin  31.12.2007 tarihine kadar yeniden yapilandirilacagi Ongoriilmiistiir.
Cumburiyetin ilk yillarinda, ulusal ekonomideki bos kapasitenin doldurulmasi, ilave
talebin kargilanmasi ve devlete ek gelir saglanmasi amaciyla kurulan déner sermaye
igletmeleri giiniimiizde bu amaglardan saptirilarak ilgili personele ek gelir saglama
anlayisiyla kurulmaktadir (Soyler, 1996:42). 1980°1i yillarda yayginlagmaya baglayan
fon uygulamalari da zamanla bir nevi “Hazine-i Hassa” haline gelerek, kamu
savurganlhiginin de@isik bir omegini sergilemislerdir (Soyler, 1997:62-63). Halen
tilkemizde 1500’e yakin doner sermaye igletmesi ile tasfiye edilmemis 5 adet fon
bulunmaktadir (Kulaksiz, 2005: 71).

B) Birlik Ilkesi Acisindan Degerlendirilmesi

Devletin biitiin gelir ve giderlerinin tek biitce i¢inde toplanmasi (Cogkun, 1978:
43) biitgede birlik ilkesi ile ifade edilmektedir. Ne varki klasik maliyecilerin iizerinde
durduklar1 ve ¢ok kati olarak uyguladiklari bu ilke, giiniimiizde bir hayli
yumusatilmistir. Ozellikle yerel yonetimlerin merkezi yonetimden ayn, idari ve mali
bagimsizliga ihtiya¢ gostermesi, merkezi yonetim icinde olmakla birlikte ekonomik
amagh tesebbiislerin, piyasa kosullarina gore calismalarn mecburiyeti bu ilkenin
yumusatilmasina neden olmustur. Bu yeni anlayisa gore her bir kamu hizmeti ayrm
biitgeler ve daireler tarafindan yiiriitiilse bile tiimiiniin konsolide edilerek gelir, gider,
hizmet ve faaliyet durumunun gérilebilmesi miimkiindiir (Tosun, 2004: 13). Ancak
bunun kamuda muhasebe birligini gerektirdifini belirtmek gerekir. Bunun dogal
sonucu olarak kamuda aym hesap plamina paralel bir devlet muhasebesi uygulanmas:
soz konusudur (Kurt, 1996: 24). Aksi bir anlayigla, tek diizen hesap teknigi
kullamImayan kayitlardan iiretilen tablo ve raporlar konsolide edilememekte, edilenler
ise giivenilir olmamaktadir (Kizilkaya, 2004: 23).

Konuya iilkemiz agisindan bakildiginda, 6teden beri, genel biitge yaninda katma
biitge, dzel biitge,dzerk biitce (Srnegin KiTler) gibi biitge cesitlerinin uygulanmasi
sonucunda birlik ilkesinin biiyiik 6l¢iide digma ¢ikilmustir. (Akdogan vd., 1986: 30).

Bu durum 5018 sayihi Kanun’un 6ngdrdiigii kamu mali yonetim sisteminde de
devam etmektedir. Aym biitgeleri olmasi olagan karsilanan kamu iktisadi tesebbiisleri
ve vyerel ydnetim kuruluslarmin biitgeleri yaninda, genel ydnetim kapsaminda
bulunmalarina ragmen,5436 sayili Kanun’la yapilan degisiklikle TRT, TOKI, TMSF,
SPOR-TOTO geskilati, Milli Piyango Idaresi gibi birgok kamu kurulusu bu Kanun
kapsamindan ¢ikarilmigtir (Oyan, 2005). Boylece bu idareler agisindan 6zerk biitge
uygulamasi devam etmektedir. Oysa 5018 sayili Kanun tasanisinin genel gerekgesinde
“biitge tiirlerinin uluslararasi standartlara uygun olarak, genel biitce veya 6zel biitge
haline getirilmekte” oldugu belirtilmigtir. Boylece daha &nce konsolide biitce olarak
bilinen ve artik merkezi yonetim biitgesine doniigen biitge biiyiikliigiiniin diginda kalan
¢ok onemli bir harcama alam mevcudiyetini korumakta ve bu durum toplam
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harcamamin ve bilesiminin kontroliinde &nemli gilicliikler olusturmaya devam
etmektedir (Gedikli, 2001: 173).

Yerel yonetim kuruluglari ile kamu iktisadi tegebbiisleri diginda istisnalar
yaratilmas: hangi gerekce ile olursa olsun, biitge hakkina aykiri oldugu gibi idare
hukukuna da uygun diismemektedir (Bayar, 2004: 20-21). '

Bu itibarla yerel yénetim kuruluglan ile KiT’ler digindaki kamu idarelerinin
merkezi ynetim biitgesi igine alinmas: gerekmektedir.

C) Yillik Olma ilkesi A¢isindan Degerlendirilmesi

Biitgeler esas itibariyle, hemen her iilkede bir y1l i¢in gecerlidir (Akdogan, 1985:
268). Zira bir yillik zaman dilimi biitge uygulamalari acisindan uygun bir zaman
kesitini olusturmaktadir (Aksoy, 1994: 35).

Biitcenin yillik olmas: demek, biitge ile verilen ddeneklerin verildigi yil iginde
kullanilabilecegi ve kullamlmayan ddeneklerin ertesi yilda harcanmayacagi anlamina
gelir (Mutluer vd., 2005: 95).

Biitcenin yillik olma ilkesi T.C Anayasasi’nin 161.maddesi ile hiikiim altina
alinmugtir. Aym maddenin ikinci fikrasinda ise “mali yilin baslangict ile merkezi
yonetim biitcesinin nasil hazirlanacagi ve uygulanacafl kanunla belirlenir”
denilmektedir.

Bu hiikiimden hareketle, biitgenin yillik olﬁm ilkesini biitcenin hazirlanmasi,
uygulanmasi ve hesaplarin kapatiimas: siirecinde ayr ayr ele almak gerekmektedir.

1) Biitcenin Hazirlanmasinda Yilhk Olma Ilkesi

5018 sayil Kanun’un 13.maddesinin (d) bendine gore, biitceler stratejik planlar
dikkate alinarak izleyen iki yilin biitge tahminleri ile birlikte goriigilir ve
degerlendirilir. Ancak bu ¢ok yilh biitce hazirlama teknigi, biitgenin yillik olma ilkesini
zedelememektedir. Zira biitge yilint izleyen iki yillik tahminler, biitcenin kanunlagmasi
sirasinda metinden ¢ikarilmaktadir. Ancak bu tahminler, yiiriitme orgamna gelecek
dénemler igin mali bir perspektif kazandirmaktadir, Cok yilli biitge hazirlanmasinin
nedeni, biitgenin bir yonetim araci olarak kullamlmas: ve orta vadede uygulanacak
politikalarin belirlenmesidir (Kiziltas, 2003: 17).

Cok yilh biitge hazirlama stireci, 1970’1i yillarda OECD iilkelerinde baslanmus,
1980’1 yillarda devam ettirilmig, 2000’li yillarda ise hemen hemen tiim iilkelerce
benimsenmuigtir (Eriiz, 2005: 58). Cok willi biitce hazirlama teknigi, bir bakima
iilkemizde orta vadeli biitge sistemine gegigi dngormektedir. Zira 5018 sayih Kanun’a
gore ¢ok yilli biitge hazirlanmasi (madde: 15), stratejik plan hazirlanmasim (madde:
11), orta vadeli mali plan ve orta vadeli program hazirlanmasim (madde: 16) da
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Sngdrmektedir. Orta vadeli biitge sistemi ile hiikiimetlerin daha planh ve dngoriilebilir
ekonomik ve mali politikalar yiiriitmesi, kamu idarelerinin belirlenen makro
politikalarla uyumlu olarak kendi ama¢ ve politikalarim ve kaynak dagihmlarim
olusturmalari tasarlanmaktadir (Eriiz, 2005: 58). Cari willa birlikte izleyen iki yilin
biitge tahminlerinin aym zamanda sunulmasi, hiikiimetin cari biitge tartigmasim ¢ok
yilli cerceveye yerlestirmeye imkan verecek ve daha fazla gergekeilik saglanmasina
yardim edecek, béylece yillik biitgenin mali disiplini iyilesecektir (Boyraz, 2005: 25).

Cok willi biitge hazirlama teknigi ile biitceler bir yandan orta vadeli bir
programa déniisiirken (Ugbas, 2004: 46), obiir yandan biitgenin ekonomi ve maliye
politikalar: ile ilgisi kurulmakta, béylece parlamentonun biitce hakkini geregi gibi
kullanmas: saglanmaktadir (Arslan, 2004: 5.64).

2) Biit¢enin Uygulanmasinda Yilik Olma Ilkesi

Kamu mali yonetim sistemimiz kural olarak biitgenin uygulanmasinda yillik
olma ilkesini benimsemistir. Bu ilke geregince édenekler bir mali y1l igin verilir ve
kullamlir. 5018 sayii Kanunun 20.maddesinin (e) bendine gore cari yilda
kullamlmayan ddenekler iptal edilir. Kanun'un 51.maddesine gére kamu hesaplar da
mali yil esasina gore tutulmaktadir. Ancak mali yilm bitimine kadar fiilen yapilmug
odemelerden mahsup edilememis olanlarin 8denekleri sakli tutularak, mahsup iglemleri
mali yilin bitimini izleyen bir aylik mahsup déneminde yapilmasi miimkiindiir.

Biitgenin yillik olma ilkesi geregince 5018 sayih Kanun'un 26.maddesi
geregince yiiklenmeye girigilmesi de bir mali yilla simrlandirlmgtir. Ancak Kanun’un
27. ve 28. maddeleriyle iki istisna getirilmistir.

Bu istisnalardan biri ertesi yila gegen yilklenme, digeri ise gelecek yillara
yaygin viiklenmelerdir.

* Kanun'un 27.maddesine gore niteliginden dolayr mali yilla simrh tutulamayan
ve siirekliligi bulunan bazi i§ ve hizmetler (yiyecek, yakacak, ag1 ve serum alimlar,
temizlik ve tagima isleri ile periyodik bakim ve onarim hizmetleri gibi) igin,
biitgelerinde dngdriilen deneklerin %50’sini agmamak sartiyla, izleyen yilin Haziran
ayim geememek ve yiiklenme siiresi oniki ay1r gecmemek iizere ertesi yila gegen
yiiklenmeye girisilebilir.

* Kanui’un 28. maddesine gore ise sadece merkezi yonetim kapsamindaki kamu
idareleri bir mali yilda tamamlanmasi miimkiin olmayan yatirim projeleri i¢in gelecek
yillara yaygn yiiklenmeye girigilebili. Aym maddenin son fikrasina gore, satin
alinmas1 ekonomik olmayan arag, gere¢ ve malzemenin kiralanmasinda ve ti¢ yili
gecmemek {izere as1 ve serum alimu ile aga¢landirma iglerinde gelecek yillara yaygin
yiiklenmeye girigilebilir,

Her iki istisnai durumun zorunluluktan kaynaklandigini belirtmek gerekir.



194 / [thami SOYLER

3) Biitce Hesabimin Kapatilmasmda Yilik Olma Ilkesi

Biitce hesaplarimin kapatilmasi konusunda iki yéntem bulunmaktadir. Bunlar
jestiyon yontemi ve ekzersiz yontemidir. Bu yontemler dogal olarak biitce yilimn
uzayip uzamarasina etki etmektedirler (Mutluer-vd., s. 96).

Jestiyon ydntenunde biitge y1l1 icinde yapilan tiim gelir ve giderler o yilin iglemi
olarak kaydedilir. Kisaca tahsilat ve &Odemeler hangi wlda yapilnugsa o yihn
hesaplarinda gosterilir. Tiirk biitge sisteminde kural olarak bu yéntem benimsenmistir.
5018 sayilt Kanun'un 51.maddesinin ikinci fikrasina gére biitge gelirteri tahsil edildigi
biitce giderleri ise 6dendigi yilda muhasebelestirilir. Bunun tek istisnas: biitge emaneti
uygulamasidir. 5018 sayih Kanun’un 34.maddesine gére Sdeme emrine baglandifn
halde ddenemeyen tutarlar biitceye gider yazilarak emanet hesaplarna alinarak, ilgili
veya ertesi yillarda bu hesaptan 6denir. Bu islemde ddeme ertesi yil veya yillarda
yapilmasina ragmen, gider kaydi tahakkuka baglandigt yif hesaplarinda gériitmektedir.

Ekzersiz yvonteminde ise gelir ve giderler tahsil edildigi veya ddendigi yilin
degil, ilgili yilin biitce kayitlarinda gosterilir. Bu yntemde hesaplar, adum tagidif yalin
gelir ve gideri olarak gésterilir.

Bu baglamda 5018 sayih Kanun'un kamu mali ynetim sistemine getirdigi en
duemli yenilik kamu gelir ve giderlerinin tahakkuk ettirildikleri mali ytlin hesaplarinda
gdsterilmesidir. Boylece tilkemizde tahakkuk esash bir muhasebe sistemine gecisin de
zemini hazirlannugtir,

Kamu mali ydnetim sisteminin iyilestirilmesi gergevesinde mali kararlarm
saglam mali istatistiklere dayanilarak gelecegin daha saglikh planianmas igin gerekli
altyapiun ancak tahakkuk esasma dayah bir muhasebe sistermi ile kurulabileceginin
anlagilinasr dikkatleri bu konu iizerinde toplarmgtr (Kerimoglu, 2004: 29). Zira
tahakkuk esasina dayali muhasebe sistemi sadece nakit bazlt gelir ve gider hesaplarim
degil, kamunun varlik ve yiikiimliiliiklerini de i¢erdiginden program maliyetleri daha
net gdziikiir, devletin bilangosu ve difer mali raporlar: daha dogru ¢ikarilir. Bunlarn
gercgi olarak cagdag bitgeleme ilkeleri olan mali saydamlik ve hesap verilebilirlik
hayata ge¢irilmig olur.

IT) KAMU MALI YONETIM SISTEMININ MODERN BUTCE
ILKELERI ACISINDAN DEGERLENDIRILMES]

Modern bii'f(;e ilkelerinin bir kismu klasik biitce ilkelerinin yeni bir gériinfinii
olarak ortaya ¢ikmustir. Sz gelimi agiklik ve dogruluk ilkeleri, artik mali saydamhk
ilkesi olarak ele alinmaktadir. Modern biitee ilkelerinin bir kisim ise kamu ydnetiminin
ve bu arada biitge hukukunun yeni boyutlar kazanmas: ile ortaya ¢ikmustir. Bunlara
Ornek olarak hesap verilebilirlik ilkesi ile etkinlik ilkesi gosterilebilir.
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A) Mali Saydamhik ilkesi Acisimndan Degerlendirilmesi

Klasik biitge ilkelerinden olan agiklik ilkesi biitcenin agik ve herkesce
anlagilabilir olmasini, alenilik ilkesi ise biitge islem ve uygulamalarinin herkesin gozii
Oniinde seffaf olarak gerceklesmesini ifade etmektedir (AkdoZan, 1985: 269-270).
Biitcede dogruluk ve samimilik ilkeleri ise biitge tahminlerinin olabildigince gergek
durumu yansitmasini ve rakamlarin gizlenmemesini ifade eder. Ancak son zamanlarda
kamu mali yonetiminde hesap verilebilirlik ilkesi ile heaap verilebilirlii saglamada
¢ok onemli rol oynayan mali saydamlik ilkesi 6n plana ¢ikmustir (Mutluer vd., 2005:
97).

Mali saydamlik ilkesi, agiklik ve dogruluk ilkelerinin bir bakima gagdas ve
modern gorintiisiidiir. Bu gekilde kamuoyu biitge yoluyla ydnetimi elestirme imkam
bulur. Mali saydamlik ilkesi ise agiklik ilkesinden daha ileri ve kapsamli bir anlayis
belirtir. Zira biitge rakamlarinin agiklifn yaninda faaliyet raporlari, mali istatistikler orta
vadeli plan ve programlarin da yonetimde seffaflik geregi kamuya agiklanmasi geregini
Ongoriir. Esasen ozellikle Bati Avrupa iilkelerinde gecerli olan temel idare hukuku
ilkeleri arasinda, giivenilirlik, agiklik ve seffaflik, hesap verilebilirlik, etkinlik gibi
anlayiglar bulunmaktadir (Kuzey, 2005: 62).

Idari anlamda saydamlik genel olarak devletin hedeflerini, bu hedeflere ulagmak
icin hayata gegirdigi politikalan ve bu politikalarin yarattify sonuclan izlemek icin
gerekli olan bilgiyl diizenli, anlagilabilir, tutarh ve giivenilebilir bir sekilde sunmasidr
(Karakas, 2004: 107-108). Saydamligin mali saydamlik ve performans saydamhg gibi
cesitleri vardir. Mali saydamlik, kamu kaynaklarimin kim tarafindan, nasil ve hangi
amacla kullamldiginin kolayca bilinmesidir (Atiyas ve Saym, 2005: 1). Mali
saydamliktan bahsederken, saydamhigi hem yonetimin kendisi icin hem de i¢ ve dig
ekonomik aktorler icin saglamak, gerceklegen biitiin mali iglemleri genel kabul gérmiis
muhasebe standartlarn gergevesinde kaydetmek ve raporlamak anlagilmalidir (Kulaksiz,
2005 : 59-70).

Mali saydamlik ilkesi, kamu mali yonetim sistemimize de girmistir. 5018 sayil
Kanun'un “Mali Saydamhik™ baglikli 7.maddesine gére her tiirlii kamu kaynaginin elde
edilmesi ve kullanilmasinda denetimin saglanmasi amaciyla kamuoyu zamaninda
bilgilendirilir. Bu amagla gérev, yetki ve sorumluluklarm agikga tamimlanmasi,
hiikiimet politikalar ile kalkinma plan ve programlarimin ve biitgelerin goriisiilmesi ve
uygulanma sonuglarimn kamuya agik olmasi, kamu idarelerince saglanan tegvik ve
yardimlarin kdmunun bilgisine sunulmasi , kamu hesaplarmin genel kabul gormiis
muhasebe standartlarina uygun olmasi zorunlulugu ortaya konulmustur. Kanun'un
“biitge ilkeleri” bashkl 13.maddesinin (I) bendinde de “biit¢e gelir ve gider tahminleri
ile uygulama sonuglarmn raporlanmasinda agiklik, dogruluk ve mali saydamlik esas
alinr” denilmektedir. Kanun'un 17.maddesinde ise gelir ve gider tekliflerinin
saydamhifi saglayacak sekilde hazirlanacagi 6ngoriilmiistiir.
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Mali saydamhi@i saglamak iizere kamuda raporlama, mali istatistikler olugturma
ve faaliyet raporlarinin hazirlanmas: ve yaymlanmas: sistemine gecilmistir (Arslan,
2004: 190). Bu amagla 5018 sayili Kanun, kamu idarelerinin ilk alti aya ait biitge
uygulama sonuglar ile ikinci alt1 aya ait beklentilerini kapsayan mali durum raporunu
kamuya aciklamalarim (5018/30), iist yoneticilerin her yil faalz’yet raporu hazirlayarak
kamuoyuna duyurmalarimi ve belirli mercilere géndermelerini (5018/41), merkezi
yonetim kapsanundaki kamu idarelerinin hazirladigi mali istatistiklerin ayhik olarak,
kanun kapsamundaki diger idarelerin mali istatistiklerinin ise (iger aylik olarak
yayimlanmasmi (5018/53) ve bir yila ait mali istatistiklerin izleyen yilim Mart ay1
icinde Sayistay’ca degerlendirilerek bu amagla diizenlenen degerlendirme raporu’nun
TBMM'ne ve Maliye Bakanlifi’na gonderilmesini (5018/54) 6ngdrmiistiir.

Kamu mali yonetiminde saydamlik esas itibariyle ii¢ asamada saglanmaya
¢alisilir. Bu asamalar sunlardir (Emil ve Yilmaz, 2004: 11-13) :

Biitce'nin hazirlanmasi ve onaylanma siirecinde saydamlik.
Blitgenin uygulanma ve kontrol siirecinde saydamlik.

Kesin hesaplarin parlemento tarafindan onaylanmasi ile mali sonuglarin dig
denetiminde ve degerlendirilmesi siirecinde saydamlik.

Mali saydamligi saglamaya yonelik olarak kamu mali ydnetim sistemi ile
getirilen bu diizenlemeler olumlu olarak degerlendirilmekle birlikte, sistemdeki bazi
diizenlemelerin bunu tam olarak saglayamayacag: ifade edilmektedir. Soyleki;

* Kamu kaynagi kullanan tiim birimler mali saydambikla ilgili diizenlemelere
dahil edilmemistir (Kose, 2003: 60). Omegin TOKI, TRT, SPOR-TOTO, TMSF, Milli
Piyango Idaresi gibi onemli &lgiide kamu kaynagi kullanan kuruluglar, 5436 sayili
Kanun'la yapilan degisiklikle 5018 sayili Kanun’'un kapsamindan gikanlmustir. Bu
nedenle bunlarin da Kanun kapsanmuna alinmas: gerekmektedir. Kanun kapsaminda
olmakla birlikte diizenleyici ve denetleyici kurumlar, mali saydamhigin saglanmasina
yonelik olarak, mali durum raporu diizenleme (5018/30) ve faaliyet raporu hazirlama
(5018/41) zorunlulugu diginda tutulmuglardir. Bu kurumlar Kanun'un pek cok
hitkmiinden de muaf tutulmuglardir (Sarag, 2005: 159).

* Biitge hazirlanma siirecinde plan-biitce iliskisinin kurulmasi ve bu dogrultuda
kaynak tahsislerinin nicelik ve nitelik itibariyle yapilmasinda da mali saydamlifa 6nem
verilmesi gerekmektedir. Zira mali saydamligin saglanmasimna iligkin diizenlenmesi
gereken mali rapor ve istatistikler biitge uygulama siirecindeki islemlere yonelik
bulunmaktadir. Kaldiki bunun da nasil saglanacagmna iliskin 5018 sayil Kanun’da
hiikiim bulunmamaktadir.

* Mali saydamhigin, bir takim rapor ve istatistiklerle saglanabilmesi de ayr1 bir
elestiri konusudur. Zira 5018 sayilh Kanun’un 7.maddesinin son fikrasinda, mali
saydamligin saglanmasi igin gerekli diizenlemelerin yapilmasi ve Onlemlerin
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alinmasindan kamu idareleri sorumlu tutulmakla birlikte, bu hiikiimlerin baglayicilik
yonii bulunmayan ibareden 6teye gegmeyecegi (Kdose, 2003: 60) ileri stiriilmektedir. Bu
itibarla Kanun’da daha belirgin ve somut hiikiimlerin yer almas: gerektigi sdylenebilir.

Mali saydamlik konusundan iilkemizin bilgi birikimi ve deneyiminin olmamasi
nedeniyle Uluslararasi Para Fonu (IMF)’nun Mali Saydamlikla ilgili Iyi Uygulamalar
Tiiziigli'nden yararlanabilir.

Bu belgeye gore mali saydamhign saglanmasi i¢in ana bashklar itibariyle
asagidaki 6nlemlerin alinmasi gerekir:

- Gorev ve sorumluluklarin agik ve net olmasi (kamu sektérii, ekonominin
geri kalanindan net bir sekilde aynistinlmal ve hiikiimet igerisindeki roller
¢ok iyi tamimlanmalidir).

- Bilginin kamuoyuna acik olmasi (kamuoyu, hiikiimetin gegmis, mevcut ve
gelecekteki mali faaliyetleri hakkinda tamamen bilgilendirilmelidir).

- Saydam biitge hazirhigi, uygulamas: ve raporlanmas: (biitge ile ilgili
dékiimanlar, mali politika hedeflerini, makroekonomik gergeveyi, biitgenin
dayanagmi ve énemli mali riskleri de belirtmelidir).

- Diiristliik i¢in giiven verilmesi (Mali bilgilerin dogrulugu ve giivenirligi
kamu ve 6zel kesimlerin incelenmesine agilmalhidir).

B) Hesap Verilebilirlik ilkesi A¢isindan Degerlendirilmesi

Kamu mali ydnetim sistemimize giren ve modern mali literatiirde yer alan
kavramlardan birisi de hesap verme sorumlulugu kavranu veya ilkesidir (Tuncer, 2005:
13).

Hesap verilebilirlik ifadesi, bir kisi veya otoritenin yaptig1 islemleri digerine
aciklayip dayanagim gostermesidir (Kuzey, 2005: 68). Bir bagka ifade ile hesap
verilebilirlik, politikacilarin ve kamu gérevlilerinin, (a) faaliyetlerine iligkin islemlerle
ilgili olarak diizenli bir sekilde sorgulanmalari, (b) kendilerine tammman yetkilerin
kullanilmasindan kaynaklanan uygulamalardan sorumlu tutulmalann anlamuna gelen
idari bir kavram ve devlet politikasidir. Olaya kamu mali yonetim sistemi agisindan
yaklagildiginda hesap verilebilirlik ilkesi kamu kaynaklarimn elde edilmesi,
kullamlmas:t ve elden ¢ikarilmas: siireclerinde gorevlilerin, bu kaynaklari etkin,
ekonomik ve yerimli bir sekilde degerlendirerek yetkili makamlara hesap vermelerini
ifade eder. 5018 sayili Kanun tasarisimin ilgili madde gerekgesine gore, ¢agdag kamu
mali yonetim sisteminin en dnemli unsurlarmdan biri olan hesap verilebilirlik ilkesi
kendilerine kamu giicii kullanma yetkisi verilenlerin bu yetkiyi yasal simrlar iginde
kullamp kullanmadiklarimin hesabim vermeleri anlamina gelmektedir. Bu baglamda
hesap verilebilirlik kamu harcamalarinin can damarim1 meydana getirmektedir (Mutluer
vd., 2005: 99).
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Hesap verilebilirlik ilkesi, 5018 sayili Kanun'un “Kamu maliyesinin temel
ilkeleri” baglikli 5.maddesinin (b) bendinde “kamu maliyesi, kamu gorevlilerinin hesap
verebilmelerini saglayacak sekilde uygulamir” geklinde yer alirken, “Hesap verme
sorumlulugu” baslikli 8.maddesinde “her tiirlii kamu kaynagimn elde edilmesi ve
kullamlmasinda gdrevli ve yetkili olanlar, kaynaklann etkili, ekonomik, verimli ve
hukuka uygun olarak elde edilmesinden, kullamlmasindan, muhasebelestirilmesinden,
raporlanmasindan ve kétiiye kullamilmamasi igin gerekli &nlemlerin almmasmdan
sorumludur ve yetkili kilimmug mercilere hesap vermek zorundadu” seklinde ifadesini
bulmustur. Kanun’un 17.maddesiyle de gelir ve gider tekliflerinin ekonomik ve mali
analiz yapilmasina imkan verecek ve hesap verilebilirlifi saglayacak sekilde, Maliye
Bakanligi'nca uluslararasi standartlara uyumlu olarak belirlenen simflandirma
sistemine gore hazirlanacagi ongdriilmistiir. Hesap verilebilirlik ilkesi, hesap verme
sorumlulugu baglaminda anlam kazanir.

Hesap verme sorumlulugunun {i¢ ana boyutu bulunmaktadir (Polat, 2003: 71).

1) Siyasi Hesap Verme Sorumlulugu

Yiiriitme orgam sifatiyla hiikiimetin parlamentoya karsi sorumlulugu siyasi
hesap verme sorumlulugunu ifade eder. 5018 sayili Kanun’un 10.maddesine gore,
hiikiimetin iiyesi sifatiyla bakanlar, hiikiimet politikalarmin uygulanmasindan ve
stratejik planlart ile biitgelerinin kalkinma planlan ile yillk programiara uygun
olmasindan sorumludur. Bakanlar ayrica kamu kaynaklarnm etkili, ekonomik ve
verimli kullanilmas: konusunda Bagbakan’a ve T.B.M.M ne kars: sorumludurlar.

2) idari Hesap Verme Sorumlulugu

Bu sorumluluk, kamu gérevlilerinin bagh ya da iliskili olduklar bakanlara karg:
sorumlulugunu ifade eder.

5018 sayili Kanun’da gok sistematik ve belirgin olmasa da bazi gérevlilerin
idari hesap verme sorumluluklan diizenlenmistir. Bu ¢ercevede;

* Ust yoneticiler, kamu kaynaklarimin kullanilmasindan dolay1 bakanlara kars
sorumlu tutulmuglardir. Ust yoneticilerin bu sorumlulugun gereklerini harcama
yetkilileri, gerceklestirme gérevlileri ve i¢ denetgiler aracihigy ile yerine getirecekleri
belirtilmistir (5018/11).

* Harcama yetkilileri, harcama talimatlarimin biitce ilke ve esaslarma, mevzuata
uygun olmasmndan, odeneklerin etkin kullamlmasindan ve buna iligkin diger
islemlerden sorumlu tutulmuglardir (5018/32).

* Gergeklestirme gorevlileri ise igin yaptirilmasi, mal ve hizmetin alinmast ve
bunlarin belgelendirilmesinden sorumlu tutulmuslardir (5018/33).
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Hesap verilebilirlik ilkesi, 5018 sayih Kanun'un “Kamu maliyesinin temel
ilkeleri” baglikh 5.maddesinin (b} bendinde “kamu maliyesi, kamu gérevlilerinin hesap
verebilmeierini saflayacak sekilde uygulanmr”™ sekiinde yer aliuken, “Hesap verme
sorumlulugu” bashkli 8.maddesinde “her tiirhi kamu kaynagmn elde edilmesi ve
kullamlmasinda gdrevli ve yetkili olanlar, kaynaklarn etkili, ekonomik, verimli ve
hukuka uygun olarak elde edilmesinden, kullamlmasindan, muhasebelestirilmesinden,
raporlanmasindan ve kotiiye kullaniimamas: igin gerekli Onlemlerin alinmasindan
somumludur ve yetkili kilinmug mercilere hesap vermek zorundadir™ geklinde ifadesini
bulmugtur. Kanun'un 17.maddesiyle de gelir ve gider tekliflerinin ekonomik ve mali
analiz yapilmasmna imkan verecek ve hesap verilebilirligi saglayacak sekilde, Maliye
Bakanlhigi'nca uluslararasi  standartlara uyurnlu olarak belirlenen suuflandinma
sistemine gdre bazirlanacad Sngdritlmiistiir. Hesap verilebilirlik ilkesi, hesap verme
sorumlulugu baglaminda anlam kazanir,

Hesap verme sorumtulugunun {ic ana boyutu bulunmaktadir (Polat, 2003: 71).

1) Siyasi Hesap Verme Sorumlulugu

Yuriitme orgam sifatiyla hiikiimetin parlamentoya karsi sorumiulugu sivasi
hesap verme sorumlulugunu ifade eder. 5018 sayih Kanun’un 10.maddesine gore,
hiikiimetin diyesi sifatiyla bakanlar, hiikiimet politikalariun uygulanmasindan ve
stratejik planlan1 ile biitgelerinin kalkinma planlari fle yilik programlara uygun

olmasindan sorumludur. Bakanlar aynca kamu kaynaklanmn etiali, ekonomik ve )

verimli kullanilmasi konusunda Bagbakan’a ve T.B.M.M ne karg1 sorurnluduriar.

2) idari Hesap Verme Sorumiulugu

Bu somumluiuk, kamu gorevlilerinin bagh ya da iliskili oldukiars bakanlara kars:
sorumlvingunu ifade eder.

5018 sayili Kanun'da ¢ok sistematik ve belirgin olmasa da bazi gérevlilerin
idari hesap verme sorumluluklan diizenlenmistir. Bu gergevede;

* Ust yoneticiler, kamu kaynaklarmn kullanmiimasindan dolay bakanlara karsi
sorumluy tutulmuglardir. Ust yoneticilerin bu sorumlulugun gereklerini bharcama
yetkilileri, gerceklestirme gérevlileri ve i¢ denetciler aracilif) ile yerine getirecekleri
belirtilmistir (501§/11).

* Harcama yetkilileri, harcama talimatlarmin biitce iike ve esaslarina, mevzuata
uygun olmasmdan, 6deneklerin etkin kullantlmasindan ve buna ilisgkin diger
islemlerden sorumlu tutulmuslardr (5018/32).

* Gergeklestirme gorevlileri ise isin yaptiriimasi, mal ve hizmetin alinmast ve
bunlarin belgelendirilmesinden sorumlu tutelmuglardir (5018/33).
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* fc denetciler de kamu kaynaklarmnin etkin bir sekilde yénetilip yonetilmedigini
list yénetici adina denetlemekten sorumludurlar (5018/63).

* Gelirlerin tahsili, giderlerin 6denmesi, nakti ve ayni degerlerin saklanmasa,
mali islemlerin muhasebelestirilmesi ve raporlanmas: konularinda da muhasebe
yetkilileri sorumlu tutulmuglardir (5018/61). .

Ancak, s6z konusu idari sorumluluklarin nitelikleri ve kimlerin hangi mercilere
hesap verecekleri agik degildir (Bagbashoglu, 2004: 26). Bunlara uymamanin
yaptirimlari da ¢ok belirgin degildir.Bu gergevede Kanun'un 70-73.maddelerinde
sadece para cezasi dngoriilmiistiir. Ancak bu ceza, gerek ceza kanunlar ile gerekse 657
sayth Kanun'un disiplin hiikiimleri ile iligkilendirilmemistir. Bunun ne tiir bir ceza
oldugu tartismalidir.

Hesap verilebilirlik ilkesinin ger¢ek anlamda uygulanabilmesinin temini
bakimindan, harcama siirecinde gorev alanlarin sorumluluklarnim sekli, spesifik
anlamda tammlanmali ve kime karsi sorumlu olduklart agik¢a belirtilmelidir
(Kerimoglu-2, s.22). Bu anlamda harcama yetkilileri, biitce sorumlusu sifatiyla
Sayigtay’a karg1 mali olarak, kurum i¢inde harcama siirecinde rol alan memurlar da
kendilerine verilen gorevlerle simirh olmak iizere harcama yetkilisine kars: idari ve mali
acidan sorumlu tutulabilir. Bu durum kamu zararinin oluymasi halinde harcama
yetkilisinin ilgili memurlara riicu etmesine engel degildir (Arslan, 2004: 191).

Diger taraftan 5018 sayili Kanun kapsaminda olmalarina karsin diizenleyici ve
denetleyici kurumlarm Kanun'un 2.maddesinin son fikras: uyarinca, hesap verilebilirlik
ilkesi disinda tutulmalart da isabetli bir tercihi yansitmamaktadir. Oysa bu tiir
kurumlarin hesap verme sorumlulugunun diger kamu kurumlarina gore daha fazla
olmas: gerektigi diisiiniilmektedir. Soyleki (Giilen, s. 1);

- Bu kurullar énemli ihtiyaca yanit vermek tizere kuruldugundan, beklentiler

bir hayli yiiksektir.

- Faaliyet alanlarn uzmanbk gerektirdiginden, gérevlerini basaniyla yerine

getirdiklerinden emin olmaya daha fazla ihtiyag vardir.

- Degisim ve yeniligi temsil ettiklerinden, etkin ve verimli yonetime ne dl¢iide
gectiklerinin bilinmesine ihtiyag duyulmaktadir.

- Orgiitsel ve insan kaynaklar1 agisindan iyi yonetime uygun olduklarindan,
daha fazla bilgi ve hesap verme sorumlulugunu yerine getirebilirler.

- Bagimsiz yapilani da hesap verme sorumlulugunun derecesini artiran bir
bagka unsurdur.
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3) Kamuoyunu Aydinlatma Sorumlulugu

Bu sorumluluk hem yasama orgam sifatiyla parlamentonun, hem de yiiriitme
orgam sifatiyla hiikiimetin ve bagimh ajanlarinin (kamu gérevlilerinin) vatandasa karst
sorumlulugunu ifade eder. Bu ¢ercevede parlamentolar bu sorumlulugu, genellikle
kendilerine bagh olarak gérev yapan ombudsman (kamu denetcisi,yurttag sézciisii, halk
avukati) gérevlisi marifetiyle yerine getirirler. Ulkemizde heniiz ombudsman kurumu
olugturulamamugtir. Hiikiimet ve ona bagh kamu kurumlan ise diizenledikleri faaliyet
raporlari, mali istatistikler ve diger dékiimanlarla bu sorumlulugu yerine getirmeye
caligirlar,

C) Etkinlik Ilkesi Acisindan Degerlendirilmesi

Genel olarak etkinlik, kullamilan kaynaklar ve elde edilen ¢iktilar arasinda iyi bir
oran kurulmasina dayali bir performans élciitiidir (Kuzey, 2005: 69).

Yonetimde etkinlik ilkesi, kamu politikalanmn analizinin  yapilarak
degerlendirilmesini ve bu politikalarin kamu idaresi ve gorevlilerince ne derece
uygulandiginin belirlenmesini ifade eder.

Biitgcede etkinlik ilkesi ise mevcut kamu kaynaklarinin en rasyonel bigimde ve
en genis olgekte kullamlarak, en yiiksek verime ulagilmasimi ifade eder. Bir bagka
anlatimla etkinlik ilkesi, kit kaynaklarin biit¢enin fonksiyonlarini (ekonomik kalkinma,
istikrar ve gelir boliisiimii) saglayacak sekilde etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde
kullanilarak en fazla getiriyi elde etmektir (Mutluer vd., 2005: 78).

Kamu kaynaklarinmm etkin bir sekilde saglanmas: noktasinda vergi gelirlerinin
tahsilinde (¢ dlciitten bahsedilebilir. Bunlardan biri, vergi idaresi ile yiikiimliiler
arasindaki bilgi akismmn etkinligi ile orgiitiin yayginliidir. kincisi profesyonel vergi
damigmanlarinin ve ydnetime bilgi veren mesleki érgiitlerin (oda birlikleri vs.) durumu.
Ugiinciisil ise vergi kayp ve kagagimn daha genis anlamda ise kayitdisi ekonominin
boyutlaridir (Akdogan, 1985: 412). Bu alanlardaki etkinlik kamu kaynaklarmin

edinilmesindeki bagariy1 gosterir.

Kamu kaynaklarimin  kullamlmasinda etkinlik ise mal ve hizmet
satinalinmasinda kullanilan kaynaklarin yerinde harcanmasindan, meveut nakdi ve ayni
degerlerin (ozellikle devletin tasiir ve tasinmaz mallarinin) rasyonel bir sekilde
degerlendirilmesine kadar uzanan genis bir siireci ifade eder. Bu noktada, kamu
harcama yonetiminin (sistem, siire¢ ve &rgiitsel olarak) modern, teknik ve cagdas
anlayiglara uygun olarak isletilmesi, gérev ve sorumluluklarin agikca tamimlanmasi
gerekir. Aym seklide, devlet mallarinin envanterinin yapilmasi, degerlerinin tespiti,
muhasebe sistemine dahil edilmesi ve etkin koruma yontemlerinin gelistirilmesi énemli
sayllmaktadir (Soyler, 2005: 121-165).



Kamu Mali Yénetim Sisteminin Biitce Ilkeleri A¢isindan Degerlendirilmesi | 201

Kamu kaynaklarinin etkin kullanimi noktasinda olusturulan sistem ve siiregler
yaninda Orgiitsel yapr da énemli bir yere sahiptir. Kamu mali yonetiminin sorunlara
biitiinciil bir anlayisla bakabilmesi, her seyden 6nce kurulan orgiitsel modelin bu sistem
ve siireglere uygun bir yapiya kavusturulmasina baghdir.

Biitcede etkinlik ilkesi kamu mali yonetim sistemimtze de girmistir. Zira 5018
sayih Kanun’un “amac” baglikli 1.maddesinde “kamu kaynaklarimin etkili, ekonomik
ve verimli bir sekilde kullamlmas: hedeflenmigtir. Kanun'un baska birgok maddesinde
gecen bu kavramlar “etkinlik” ortak kavranu altinda ele almak miimkiindiir.

Etkinlik kavramu ayni zamanda kamu maliyesinin (daha dar anlamda biitgenin)
temel ilkeleri arasinda sayilmustir. 5018 sayili Kanun'un 5.maddesinin (f) bendinde
“kamu mali yonetimi ekonomik, mali ve sosyal etkinligi birlikte saglayacak sekilde
kamusal tercihlerin olugmasi igin gerekli ortamu yaratur” denilmektedir. Bu gercevede
etkinlik ilkesinin belli bash ti¢ tiirii bulunmaktadir.

1) Ekonomik Etkinlik ilkesi

Kaynaklar ve [htiyaglar arasindaki iligkinin ekonomik ve teknik ydnden anlamli
bigimde kurulmasmi ifade eden séz konusu etkinlik, mevecut bir kaynak kiimesi ile
miimkiin olan en ¢ok ihtiyacin karsilanmas: veya belli bir ihtiya¢ kilmesinin miimkiin
olan enaz kaynakla karsilanmas: gibi bir gerceve i¢inde diisiiniilebilir (Aml, 1982: 60).
Ekonomik etkinlik ilkesi, rasyonel kaynak-harcama dengesinin kurulmasim gerektirir.
Bu cergevede Devlet Planlama Tegkilatinca hazirlanan bes yillik kalkinma planlan ile
orta vadeli program ve yilhk programlarin gerektirdigi hizmetlerle Maliye
Bakanhigi’nca hazirlanan orta vadeli mali plan ve yillik biitgeler (izleyen iki yilin gelir
ve gider tahminleri dahil) ile ortaya konulan kaynaklar arasinda rasyonel bir denge
kurmak bu ilke agisindan 6nem tagimaktadir. Kamu mali yonetim sisteminde kisaca
plan-biitce iliskisi olarak bilinen bu dengenin iyi kurulmasi bir bakima olusturulan
orgiitsel modelle de iligkilidir. Ne var ki 5018 sayili Kanun bu anlamda kamu mali
yOnetiminin biitiinlegtirilmesi konusunda higbir diizenleme igermemekte, aksine
orgiitsel dagimklifn yasal hale getirmektedir (Kesimoglu, 2003: 25). S6z gelimi biitce
hazirlama siirecinde harcamaci kurulusglar, Yiiksek Planlama Kurulu, Devlet Planlama
Teskilati, Maliye Bakanhgi ve Gelir idaresi Bagkanhg: gibi ¢ok sayida kurum ve
kurulusa gérevler verilmistir. Bu siiregle Maliye Bakanlhigi'nin rolii, her bir harcama
kalemine kaynak yetistirmek gibi dar bir ¢erceveye indirgenmistir. Biitge uygulama
siirecinde de Maliye Bakanlig1 olabildigi dl¢iide devre dis1 birakilmugtir (Colak, 2005:
18). Bu gercevede Strateji Geligtirme Baskanlari ile Strateji Gelistirme Daire
Bagkanlarinin ilgili idarelere baglanmasi ekonomik etkinligi olumsuz etkileyebilecek
diizenlemelerdir. Kamu mali ydnetiminde etkinlik noktasinda kurumlar arasindaki
dagmikhifin (Maliye-Hazine-DPT gibi) giderilerek biitiinlestirilmig bir orgiitsel model
kurulmasi 6nem tagimaktadir (Kizilkaya, 2003: 32). Biitce yonetimi (Maliye Bakanhgi)
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ile nakit ve bor¢ yonetiminin (Hazine Miistesarlifi) ayrilmas: parcali olan kamu mali
yonetimini daha béliinmiis hale getirmis, hiikiimetlerin yari mali islemler seklinde
bilinen gizli yiikiimliiliikler yaratarak biitce agiklarim oldugundan az gdstermelerine
yol agmgtir (Kesik, 2003: 4). Biitgede etkinlik ilkesi agisindan, Maliye, Hazine, DPT
ve Devlet Personel Bagkanhf (Istihdam politikalari baglanunda) ve Gelir Idaresi
Bagkanlhig: (gelir biitgesi baglaminda)nin plan-biitge iliskisi agisindan tek cati altinda
birlestirilmesi veya aralarndan siki bir esgiidiime gidilmesi gerekmektedir. Oregin
Amerika Birlesik Devletlerinde kongre biitce ofisi, personel yonetim ofisi, genel
muhasebe ofisi, hazine ofisi ve i¢c gelirler idaresi, Hazine Bakanhg biinyesinde
bulunmaktadir (Cansizlar, 1996: 5-6).

2) Mali Etkinlik ilkesi

Kamu mali yonetimi, islevlerini siirdiirebilmek ve amaclarm
gerceklestirebilmek i¢in belirlenen ihtiyaglar dogrultusunda finansman saglamak
zorundadir. Mali etkinlik ilkesi, kamu mali yénetiminde gelir ve harcamalar iligkisi
olarak ortaya cikar. Bu baglamda mali etkinlik ilkesinin iki boyutu ortaya ¢ikmaktadir.

Bunlardan birisi, kaynaklar ve harcamalar arasindaki global ve bilesimlere
dayali uyumun saglanmasidir (Anil, 1982: 61). Ekonomik etkinlik ilkesi plan-biitce
iliskisinde daha ¢ok makro diizeyde kaynak tahsisi ile tahsis edilen kaynaklarin fayda-
maliyet olciitlerine uygun olarak ekonomik ve verimli bir gekilde kullamlmasina
yonelikken, mali etkinlik ilkesi, daha aymnbh diizeyde kaynak tahsisine yani
biitcelemeye yonelik bulunmaktadir. Bu noktada kurumlarin Strateji Gelistirme
Baskanliklar1 ile Maliye Bakanlg: Biitce ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigii rol
almuglardir. Biitgelemenin, kurumsal, ekonomik, fonksiyonel ve finansman tipi
smiflandirmaya imkan verecek, rasyonel bir persfektifle yapilmas: bu noktada 6nem
arzetmektedir. Bu noktadan hareketle, etkin bir mali analiz yapmaya ve uluslararas:
karsilagtirmaya imkan vermemesi nedeniyle program biitge sisteminden vazgecilerek
analitik biitge simiflandirilmasina dayali performans biitge sistemine gecilmistir (Ilbas
vd., 2006:29,30). Analitik biitce simflandirilmasmma dayah kod yapisi ile ddenek
tahsislert;

- Kurumsal (Daireler diizeyinde),
- Fonksiyonel (Egitim, savunma ve adalet gibi hizmetler diizeyinde),

- Ekonomik (Personel giderleri, mal ve hizmet alimlari, faiz ve sermaye
giderleri gibi harcamalar diizeyinde)

- Finansman tipi (Genel biitce, dzel biitce gibi biitce tiirleri diizeyinde),
yapilmaya baslanmustir.
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Mali etkinligin ikinci boyutu, kaynak-harcama dengesinin zaman ve mekan
boyutuna iligkindir (Anil, 1982: 61). Bu iliskide nakit yonetimi ile biitce ydnetiminin
uyumu énem tasimaktadir. Kaynaklarin zaman ve mekan yéniinden sevk ve idaresi,
ddenek ve mnakit uyumu, etkin bir mali y0netim sisteminin vazgecilmez
unsurlarindandir. Ihtiyaglarm en uygun zamanda, bor¢lanmaya basvurulmadan veya
bor¢lanmanin en aza indirilerek karsilanmas: mali etkinlik z;(;lsmdan biiyiik bir 6nem
tagir. Sayet borglanmaya bagvurulmasi zorunlu ise, borglanmanin;

- ¢ veya dis kaynaklardan saglanmasinda,
- Uzun veya kisa vadede yapilmasinda,

- Faiz oraninm tespitinde,

- Borcun miktar ve bilesiminde,

- Uygun zamanda yapilmasinda, en uygun segeneklerin belirlenmesi mali
etkinlik agisindan gerekli unsurlardir.

3) Sosyal Etkinlik flkesi

Sosyal etkinlik ilkesi, ekonomik ve mali etkinlik gibi hesaba ve olgiiye
vurulmasi kolay bir etkinlik tiirii degildir. Sosyal etkinliin belli bagh iki yonii
bulunmaktadir (Anil, 1982: 61).

Sosyal etkinlifin birinci ydnii, kaynak harcama iliskisine sosyal maliyet- sosyal
fayda bazinda yaklasilmasidir. Bu anlamda onemli olan husus, sosyal faydanin
azamilestirilmesidir (Aml, 1982: 61). Bu ¢ercevede toplumsal refahi artiracak bir biitge
anlayis1 iginde etkinlik aramirken, diger taraftan da toplumsal maliyet yaratan
faaliyetlerden kag¢imilmaya veya simrlandirilmaya ¢aligihr.

Sosyal etkinligin ikinci yonii ise toplumlarin subjektif deger yargilarma uygun
bir kaynak harcama iliskisinde etkinlik arayisidir. Bu noktada gelir dagiliminda
adaletin saglanmasi, korunmaya muhtag¢ toplum kesimlerinin (igsizler, dar gelirliler v.s)
sosyal transferler yoluyla desteklenmesi ve buna benzer politikalar §nem tagir.

Biitgede etkinlik ilkesini tamamlamaya yonelik olarak 5018 sayilh Kanun’un
“kamu maliyesinin temel ilkeleri” bashkli 5.maddesinin (g) bendine gére “kamu
idarelerinin mal ve hizmet iiretimi ile ihtiyaglarimin kargilanmasinda, ekonomik veya
sosyal verimlilik ilkelerine uygun olarak maliyet-fayda veya maliyet-etkinlik ile gerekli
goriilen diger ékonomik ve sosyal analizlerin yapilmasi esastir”. Ayni Kanun’un “biitce
ilkeleri” baslikli 13.maddesinin ( ¢) bendine gore ise “biitgeler, kalkinma plam ve
programlarda yer alan politika, hedef ve onceliklere uygun sekilde idarelerin stratejik
planlari ile performans &lgiitlerine ve fayda-maliyet analizine gére hazirlanir, uygulanir
ve kontrol edilir”.
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Kamu maliyesi ilkelerinin (dar anlamda da biitge ilkelerinin) uygulanmasimna
iligkin usul ve esaslarin Maliye Bakanhgi’nca belirlenecegi ve izlenecegi de hiikiim
altina alinmastir (5018/5). Ne varki, etkinlik gibi soyut bir kavramin, yine soyut birer
kavram olan, performans, maliyet-fayda, maliyet-etkinlik gibi i¢i tam olarak
doldurulamarmus kavramlarla &lciilmesi ve degerlendirilmeye tabi tutulmas: oldukca
zordur. Bu nedenle her seyden énce bu kavramlarin tamimlanmasi veya igeriginin
belirlenmesi gerekir (Kogse, 2003: 68). Bu gereklilik, etkinlik denetiminin
gercgeklestirilmesi igin de biiyiik 6nem tagimaktadir,

SONUCLAR

Kamu mali yonetim sisteminin belli bash biitce ilkeleri agisindan
degerlendirilmesi sonucunda asagida belirtilen sonuglara ulagilmustur.

* Kamu mali yonetim sisteminde kural olarak genellik ilkesinin gayrisafilik
boyutuna uyulurken adem-i tahsis boyutuna aykin diizenlemeler getirilmistir. Bu
diizenlemeler, 6zel 6denek ve sartla bagis ve yardimlarin belirli giderlere tahsisi
yaninda, déner sermaye isletmeleri ile fonlarin mevcudiyetini koruyarak ilgili
kurumlarmn biitgeleri i¢cinde yer almalan, &zel biitgeli kuruluslarla, diizenleyici ve
denetleyici kuruluglarin ayr1 vezne agmalarina izin verilmesi ve genel biitge icinde yer
almalarina ragmen Hazine saymanliklarmin (Devlet Borglari, ig Odemeler ve Dis
Odemeler) varhigidir. Bu diizenlemelerin “hazine birligi”ne de aykarilik teskil etmeleri
nedeniyle sistemden ¢ikarilmalarn gerekmektedir.

*Konuya birlik ilkesi bakildiginda kamu mali yonetimi sistemi, merkezi
yonetim biitgesini (genel biitce, 6zel biitge, diizenleyici ve denetleyici kurullar
biitgeleri), sosyal giivenlik kurumlar: biitcelerini ve mahalli idareler biit¢elerini
diizenlemistir. Bunlar diginda biitge uygulamasim kabul etmemistir. Ancak, daha sonra
5018 sayili Kanun'da yapilan degisiklikle 6nemli 6lgiide kamu kaynagi kullanan baz:
kamu kuruluslar sistem digina ¢ikarilarak bunlarm “6zerk biitge” uygulamasina imkan
verilmistir. Bu uygulama birlik ilkesine aykirlik tegkil etmektedir.

*Yillik olma ilkesi agisindan, kamu mali yodnetim sistemi, biitcenin
uygulanmas: agamasinda, ertesi yila gecici yilklenme ve gelecek yillara yaygin
yiiklenme geklinde iki ayr istismai diizenlemeye yer vermistir. Biit¢enin sonuglanmasi
(hesabm kapatilmasi) asamasmda ise biitce emaneti uygulamas: bu ilkeye aykirilik
teskil etmektedir. Hak sahibinin bagvurmamasi veya benzeri nedenlerle 6deme emrine
baglandig halde 6denemeyen giderler, biitceye gider yazilmakta, ddeme ise gelecek yil
veya yillarda yapilmaktadir.

*Mali saydamlik ilkesinin, kamu mali y6netim sistemine girmesi, olumlu
olmakla birlikte, kimi kuruluglarm 5018 sayili Kanun diginda tutulmalar, diizenleyici
ve denetleyici kurumlarin mali durum raporu ve faaliyet raporu diizenleme keyfiyeti
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diginda tutulmalari da ayn bir istisnayr olusturmaktadir. Mali saydamlifin
saglanmasinda diger bir olumsuzluk ise bunun nasil saglanacagina iliskin
diizenlemelerin yetersizligidir.

*Hesap Verme Sorumlulugu ilkesi acisindan diizenleyici ve denetleyici
kurumlara istisna getirilmesi ve harcama siirecinde » rol alan gorevlilerin
sorumluluklanmin ve kimlere kargi sorumlu olduklarimin net olarak belirlenmemis
olmasi bu noktada baglica olumsuzluklardir.

* Etkinlik ilkesi agisindan konuya bakildiginda, kamu kaynaklarimin edinilmesi,
kullanilmas1 ve degerlendirilmesi noktasinda, etkinlifi saglayacak ve olgecek
mekanizmalarin heniiz gelistirilemedigi ve bunu gergeklestirecek rasyonel bir drgiitsel
modelin olugturulamadif1 goriilmektedir. Sozgelimi bir biitiin olmasi gereken kamu
mali yonetimi; biitge yonetimi (Maliye Bakanhgr), Nakit ve Bor¢ Yonetimi (Hazine
Miistegarhig1), Plan ve Program Yonetim (DPT), Personel Yonetimi (Devlet Personel
Baskanligl) ve Vergi Yonetimi (Gelir Idaresi Bagkanhi) gibi degisik birimlerce
yiiriitiilmektedir. Bu noktada daha rasyonel bir érgiitlenmeye gidilmesi gerekmektedir.
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