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OZET

YALCIN, Sinem, Mali Seffaflik ile Yiiksek Denetim Kurumlarimin Bagimsizligi ve
Orgiitlenme Yapilarimin Mali Performans Uzerindeki Etkisi: Bir Panel Veri
Analizi, Doktora Tezi, Ankara, 2017.

Bu caligmada iyi yonetisimin en Onemli unsuru olan ve biitce silirecinin seffaflig
anlamina gelen mali seffafligin mali performans tizerindeki etkisi incelenmektedir.
Ayrica mali (blitce) seffaflifin saglanmasinda 6nemli rolii olan ve biitce hakkinin bir
geregi olarak yiirlitme organi tarafindan gerceklestirilen biitce uygulamasinin denetimini
yapan yiiksek denetim kurumlarinin (SAI’lerin) bagimsizligmin ve orgiitlenme
yapisindaki farkliliklarin mali performans iizerindeki etkisi arastirilmaktadir. Bu
amagla; 2007-2012 yillar1 aras1 ve 85 iilke lizerinde panel veri analizi yoluyla, mali
seffaflik ile Yiiksek Denetim Kurumlarinin bagimsizlig1 ve orgiitlenme yapilarinin mali
performans iizerindeki etkisi ampirik olarak ortaya konulmaktadir. Analiz sonucunda;
mali seffaflik ve Yiiksek Denetim Kurumlarinin bagimsizlig: arttikca mali performansin
bir gostergesi olan kamu bor¢lanma oraninin azaldigi, Yiiksek Denetim Kurumlarinin
orgiitlenme yapisindaki farkliliklarin ise mali performans tizerinde herhangi bir etkisinin

olmadig1 sonucuna ulagilmaktadir.

Anahtar Sozciikler

Iyi Yonetisim, Mali Seffaflik, Mali Performans, Yiiksek Denetim Kurumlarmnin

Bagimsizligi, Yiiksek Denetim Kurumlarinin Orgiitlenme Yapist
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ABSTRACT

YALCIN, Sinem, The Effects of Fiscal Transparency, The Independence and The
Organizational Structures of SAIs’ on Fiscal Performance: A Panel Data

Analysis, Ph.D. Dissertation, Ankara, 2017.

In this study, the effect of fiscal transparency, in other words the transparency of budget
process which is the main criterion of good governance, on fiscal performance is
examined. Furthermore, the impact of independence and organizational structure of
supreme audit instutions (SAIs), which have main functions in enhancing fiscal
transparency and auditing the budget execution as a part of the budgeting process, on
fiscal performance are investigated. Accordingly, panel data analysis is employed for 85
countries over the period 2007-2012 to empirically reveal the effect of fiscal
transparency together with the independence and organizational structure of Supreme
Audit Instutions (SAIs) on fiscal performance. The results of the study are twofold.
First; the public debt as the indicator of fiscal performance declines with the increase in
fiscal transparency and SAIs’ independence. Second, there is no relation between

organizational structure of SAls and fiscal performance.

Keywords

Good Governance, Fiscal Transparency, Fiscal Performance, Independence of Supreme

Audit Institutions, Organizational Structure of Supreme Audit Institutions.
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GIRIS

1980°’li yillarda itibaren diinyada yasanan ekonomik ve finansal krizler sonucu,
uluslararas1 kuruluglar tarafindan mali performansin iyilestirilmesine yonelik arayiglarin
arttig1 goriilmektedir. Yapilan ¢alismalarda, iyi yOnetisimin ve iyi yonetisimin en temel
unsuru olan mali seffafligin ve mali seffaflifin saglanmasinda 6nemli bir rolii olan
seffaf bir biitge siirecinin mali performans iizerinde gii¢lii ve dogrudan etkiye sahip

oldugu belirtilmektedir.

Bu ¢aligmanin amaci; iyi yonetisimin kilit unsurlarindan biri olan mali seffafligin mali
performans tizerindeki etkisini, 85 tilkenin 2007-2013 donemine ait verilerini kullanarak
analiz etmektir. Mali seffafligin, biitce siirecinin seffafliginin saglanmasi anlamina
geldigi géz oniinde bulunduruldugunda, ¢aligmada ayrica biitce siirecinin son agamasi
olan ve biitge uygulamasinin denetimini yapan Yiiksek Denetim Kurumlarimin
bagimsizliklarinin ve orgiit yapilarindaki farkliliklarin mali performans tizerindeki etkisi
de panel veri yontemiyle incelenmektedir. Biitge siirecinde birgok kurum yer almakta
ise de, biitcenin yasama organi adina denetimi Yiiksek Denetim Kurumlar1 (SAT’ler)
tarafindan yerine getirilmektedir. Bu nedenle, biit¢ce uygulama sonuglarinin saghkl ve
giivenilir sekilde degerlendirilebilmesi i¢in SAD’lerin bagimsizliklarinin saglanmasi
onemli olmaktadir. Bu analizi yaparken SAI’lerin farkli 6rgiitlenme yapilarinda oldugu
da dikkate alinmakta ve SAI’lerin orgiit yapilarindaki farkliliklarin mali performans

tizerinde etkisi olup olmadig: arastirilmaktadir.

Literatiirde yer alan 6nceki calismalarda, genellikle mali seffafligi belirleyen faktorler
tizerinde durulmakta, mali seffafligin mali performansa etkisini inceleyen calismalar ise
daha kisith kalmaktadir. Bunun yaninda genellikle, ekonomik, sosyal ve politik
degiskenlerin mali performansa etkilerinin incelendigi, kurumsal faktorlerin mali
performansa etkisini inceleyen c¢alismalarin sayica az oldugu goriilmektedir. Bu acidan
bakildiginda, biitge siirecinde yer alan kurumlarin mali performanslarinin ele alinmasi
onemli ve gerekli olmakla birlikte, biitgcenin denetimini yapan SAI’lerin ihmal edildigi
disiiniilmektedir. S6z konusu gerekgelerle, bagimsiz c¢alisan SAID’lerin  mali
performansa etkisinin panel veri analizi ile incelenmesi bu ¢alismanin literatiire 6zgiin

katkisini teskil etmektedir. Ayrica SAI’lerin orgiitlenme yapilarindaki farkliliklarin mali



performansa etkisinin ortaya konulmasi, bu c¢aligmanin literatiire olan diger katkisini

olusturmaktadir.

Ayrica literatiirde mali seffafligin mali performansa etkisini inceleyen calismalarda,
mali seffaflik degiskeni i¢in anket yoluyla elde edilen verilerin kullanildig1 ve 6rneklem
blyiikliginiin AB iilkeleri ya da OECD iilkeleri gibi bolgesel diizeyde belirlenerek
statik analizlerin yapildig1 goriilmektedir. Bu ¢aligmada ise gerek drneklem biiyiikligi
genis tutularak, gerek daha objektif ve bagimsiz bir nitelige sahip olan Biitge Seffafligi
Endeksi kullanilarak ve gerekse de panel veri analizi yontemi uygulanarak daha saglikli

sonuglarin elde edilmesi planlanmaktadir.

Boylelikle mali seffaflik degiskeni i¢in uluslararasi gegerli ve giivenilir bir endeks olan
OBI’nin kullanilmasi, bdlgesel analiz yerine 6rneklemin biiyiik tutularak daha kapsayici
sonuclara ulagmayr hedeflemesi, kurumsal faktorlerin mali performansa etkisini
incelemek amaciyla biitcenin denetimini yapan SATI’lerin bagimsizliklarinin mali
performansa etkisini arastirmasi, diinyada farkli SAI orgiitlenmelerinin oldugunu goz
onlinde bulundurarak SAD’lerin orgiit yapilarindaki farkliliklarin mali performansa

etkisinin analize dahil edilmesi; bu ¢aligmanin literatiire katkilarini olusturmaktadir.

Dolayisiyla bu ¢alismada; mali seffaflik ile yiiksek denetim kurumlarinin bagimsizligi
ve Orgilitlenme yapilarinin mali performans iizerindeki etkileri, literatiirde tespit edilen
eksiklikler g6z Onilinde bulundurularak arastirilmakta, bu sekilde s6z konusu
eksikliklerin giderilmesi amaglanmaktadir. Mali performansi iyilestirmek ic¢in biitce
stirecinin seffaf olmasi gerektigi ve biitgenin yasama organi adina denetiminin yiiriitme
organindan bagimsiz kurumlarca yapilmasi gerektigi dikkate alindiginda g¢alismanin

katkis1 ve onemi daha 1yi anlasilabilmektedir.

Ekonometrik tahminlere ge¢meden Once, iyi yOnetisim ve mali seffafligin mali
performans {izerindeki etkileri ve yiliksek denetim kurumlarmin bagimsizliklart ve
orgiitlenme yapilarinin mali performansa etkisi agisindan degerlendirilmesi ve konuya
iliskin ampirik ¢alismalar ve sonuglarindan bahsedilmesi yerinde olacaktir. Bu amacla

caligsma; teorik ve ampirik literatiirii de igerecek sekilde ii¢ boliimden olusmaktadir.

Birinci boliimde, iyi yonetisim kavraminin ortaya ¢ikisi ve iyi yoOnetisim ilkeleri

tizerinde durulmaktadir. Bu kapsamda iyi yonetisim ilkelerinden mali seffafligin



Oonemine vurgu yapilmakta ve mali seffaflik endekslerine yer verilmektedir. Ayrica mali
biirokratik davranis modeli, mali illiizyon teoremi, asimetrik bilgi teoremi-asil vekil
iliskisi, ortak havuz problemi ve mali kurallar teorileri ¢ercevesinde mali seffafligin
mali performans gostergeleri olarak kullanilan kamu borcu ve biitce acig1 degiskenleri

uzerindeki etkisi incelenmektedir.

Ikinci boliimde; yiiksek denetim kurumlarinin amaci ve denetim tiirleri incelenmektedir.
Ayrica yiiksek denetim kurumlarinin mali seffafligin saglanmasindaki 6neminden
bahsedilerek mali performansa etkisi degerlendirilmektedir. Daha sonra c¢aligmanin
0zglin yonlerinden biri olan ve Yiiksek Denetim Kurumlarinin kurumsal yapilari
kapsaminda ele alinan SAT’lerin Orgiitlenme yapilar1 ve bagimsizliklart hakkinda bilgi

verilerek s6z konusu faktorlerin mali performansa etkisi tizerinde durulmaktadir.

Calismanin son boliimii olan ii¢lincii boliimde ise panel veri analizi yontemi kullanilarak
ekonometrik tahminler gergeklestirilmektedir. Uygulama kisminda; birinci modelde
mali seffafligin ve SAI’lerin bagimsizliginin mali performans tizerindeki etkisi analiz
edilmekte, ikinci modelde ise SAI’nin Orgiit yapisinin modele dahil edilmesiyle,
orgiitlenme yapilarindaki farkliliklarin mali performansa etkisinin olup olmadig:
arastirilmaktadir. Uygulama kisminda elde edilen ampirik sonuglarin yorumlanmasinin
ardindan, calisma, sonuglarin ve politika Onerilerinin tartisildigr “Sonug¢” kismiyla

tamamlanmaktadir.



1. BOLUM - YONETISIM VE MALI SEFFAFLIK:
KAVRAMSAL VE TEORIK CERCEVE

1.1. DEVLETIN EKONOMIDEKIi ROLUNE ILiSKIN
YAKLASIMLAR VE YONETISIM KAVRAMININ ORTAYA
CIKISI

Toplum halinde yasama zorunlulugunun ortaya ¢ikisindan giiniimiize kadar toplumsal
organizasyon i¢inde devlete diisen roliin ne oldugu ve devletin bu gorevleri nasil
gerceklestirecegi konusu stirekli tartisilan konular arasinda 6nemini korumaktadir
(Giiran & Cingi, 2002, s. 57). Bu siireg igerisinde yasanan sosyo-ekonomik gelismelere
bagli olarak devletlerin fonksiyonlart ve faaliyet alanlarinda da degisimler
yasanmaktadir (Oztiirk, 2006, s. 17). iktisat kuraminin tarihi de, devletin ekonomiye
miidahalesini gerekli ve yararli bulanlarla, devletin ekonomiye miidahalesini gereksiz ve

zararli bulanlar arasindaki miicadelelerin tarihidir (Colclough & Manor, 1993, s. 1).

Ekonomik hayatta devlet i¢in tanimlanan role gore, farkli devlet tiplerinden s6z etmek
miimkiindiir. Devletin herseyin sahibi oldugu ve ekonomik faaliyetlerin tamamim
devletin belirledigi sosyalist devlet sistemleri ile bunun tam tersi olarak devletin
ekonomik olarak hi¢bir seyi belirlemedigi, yalnizca ulusal giivenlikten sorumlu oldugu
ultra minimal devlet sisteminden bahsedilebilmektedir. Ancak giiniimiizde devletlerin
sosyal refah devleti ya da minimal devlet olarak nitelendirilen ve sosyalist devlet ve
minimal devlet arasinda bir biiyilikliige sahip oldugu goriilmektedir (Giiran & Cingi,
2002, s. 57).

Tarihsel silireg icerisinde bakildiginda ise, devletin ekonomideki roliiniin
belirlenmesinde farkli yaklasimlar bulunmaktadir. Bunlardan ilki, Klasik Iktisadi
Diisiince ad1 verilen ve Adam Smith, David Ricardo, Thomas Robert Malthus, John
Stuart Mill gibi iktisat¢ilarin Onciiliigiinii yaptig1 diisiince akimidir. 175011 yillardan
itibaren filizlenen Sanayi Devrimi ile ortaya ¢ikan bu diislinceye gore, ekonomi her
zaman dogal olarak dengededir. Ekonomide dengeyi saglayan gili¢ ise fiyat
mekanizmasi ve rekabettir. Eger bir ekonomide rekabet tam olarak gerceklesirse, piyasa

mekanizmasinin isleyisi, dengeyi otomatik olarak saglayacaktir (Hillman, 2009, s. 16).



Klasiklere gore bireyler kendi faydalarini maksimum yaptiklarinda, toplumun faydasi
da maksimum olmaktadir (Hillman, 2009, s. 4). “Birakiniz yapsinlar, birakiniz
gecsinler” felsefesini benimseyen Klasiklere gore, devlet ekonomiye miidahale
ettiginde, kaynak dagilimi olumsuz yonde etkilenerek ekonomik etkinligin saglanmasi
giiclesmektedir. Bu nedenle devletin temel gorevi, rekabet ortaminin saglanmasi icin
gerekli diizenlemeleri yapmak ve rekabeti Onleyici her tiirlii engeli ortadan kaldirmak

olmalidir (Brown & Jackson, 1990, s. 28).

1929 yilinda Diinya Ekonomik Bunalimi ile tiim diinyada yasanan deflasyon ve issizlik
sorunu karsisinda Klasiklerin iddia ettigi gibi tam istihdam dengesinin otomatik olarak
saglanamadig goriilmiistiir. Ekonomide eksik istthdam diizeyinde de dengenin
olabilecegini iddia eden J.M. Keynes, 1936 yilinda yayimladig1 “Istihdam, Faiz ve Para
Hakkinda Genel Teori” adli eserinde; piyasadaki talep yetersizligini gidermek ve tam
istihdam diizeyinde dengenin saglanabilmesi i¢in devletin para ve maliye politikalariyla
ekonomiye miidahale etmesi gerektigini savunmaktadir (Brown & Jackson, 1990, s. 27).
Keynes’e gore; piyasa mekanizmasimin kamusal mal ve hizmet iiretiminde yetersiz
kalmasi, digsalliklarin ve aksak rekabetin varligi halinde optimum kaynak dagiliminin
saglanamamas: ve asimetrik bilgi durumlarinda fayda ve kar maksimizasyonuna
ulagilamamas1 gibi nedenlerle devletin ekonomiye miidahale etmesi kagmilmaz

olmaktadir (Brown & Jackson, 1990, s. 29).

Keynesyen goriis dogrultusunda devletin ekonomiye, krizleri 6énleme ve ekonomik
gelismeyi saglama amaglarina yonelik miidahaleleri, 1970’11 yillara kadar biiylik kabul
gormiistiir. Ancak 1970’lerde fiyatlarin yiikselmesi ile ekonomik durgunlugun ve
igsizligin birlikte yasanmasi Keynesyen politika araclarinin bu krizden c¢ikis icin
yetersiz kalmasina neden olmustur. Durgunluk icinde enflasyon anlamina gelen ve
“stagflasyon” denilen bu kriz ile neo-liberal yaklagimlar yeniden giindeme gelmektedir.
Neo-liberal yaklasima gore, Keynesyen diisiincenin 1970’lerde ¢okiisiine neden olan en
biliyiik etmen, devlet miidahalesinin kendi ¢ikarlar1 pesinde kosanlar igin iistiin
menfaatler saglamasidir. Kamu kesiminin kiiciiltiilmesi, devletin ekonomideki
etkinliginin azaltilmas:1 gerektigini diisiinen neo-liberal yaklasim; Arz Yanl Iktisatcilar
ve Monetaristler ile baslayip, Rasyonel Beklentiler ve Anayasal iktisatcilar ile zirveye

ulasmaktadir (Oztiirk, 2006, s. 24).



Ekonomide kamu sektoriiniin minimum olmasi ve devletin yalnizca adalet, glivenlik
gibi temel fonksiyonlar1 yerine getirmesi gerektigi seklindeki Klasik Iktisadi goriisiin
hakim oldugu 19. yy. da devletin ekonomideki agirligi %13 diizeyinde iken, bu oran
devlet miidahalesi goriisiiniin biiyiik kabul gordiigii 20. yy. da % 45 diizeyine
ulagsmaktadir (Tanzi, 1997, s. 9). Keynesyen diisiince ile devletin ekonomideki roliinde
genisleme olmussa da, devlet miidahalesini sorunlarin ¢6ziimii olarak géren bakis agisi,
Ozellikle gelismekte olan {iilkelerde hayal kirikligina neden olmustur (Tanzi, 1997, s.
15). Tanzi (1997)’ye gore, devletin biiyiikk olmasi, kaynak dagilimini etkin kilmadigi
gibi biiylimeyi hizlandirmamakta, gelirin adil dagilimin1 saglamamaktadir. Enflasyon,
igsizlik gibi ekonomik sorunlar da, devletin ekonomiye fazla miidahale ettigi iilkelerde

daha fazla goriilmektedir.

1950’11 ve 1960’1 yillar kamu sektdriinlin piyasaya miidahalesinin en fazla goriildigi
yillardir (Tanzi, 1997, s. 13). 1990’11 yillarin konusunu ise Yyolsuzluk ve yonetigim
olusturmaktadir (Tanzi, 1997; 13). Bu dénemde gergeklesen ve 6zellikle 1989 yilinda
Sovyet Bloku’nun g¢dkmesiyle baslayan ve birbiri ardina yasanan finansal krizler,
devletin roliiniin yeniden tanimlanmasi gerektigini ortaya koymaktadir. Bu sebeple, yeni
diinya diizeninde ve bununla baglantili olarak devletin ekonomideki roliine iligkin
anlayista yasanan degisiklikler, kamu sektorii yonetimini de etkilemektedir (World

Bank, 1994, s. 1).

Teknolojinin gelistigi ve lilke ekonomilerinin daha biitiinlesik oldugu giinimiizde ise,
bircok ekonomist ve siyaset bilimci devletin roliiniin ne olmasi gerektigi konusunu
tartigmaktadirlar. Teknolojik imkanlarin daha smirli oldugu, piyasalarin daha kapali
oldugu, bilginin daha zor saglanabildigi gegmis zamanlarla kiyaslandiginda, gliniimiizde

devletin ekonomideki roliiniin daha farkli olmasi gerekmektedir (Tanzi, 1997, s. 23).

Devletin ekonomideki roliine iliskin yasanan degisiklikler yaninda, devletlerin gittikce
karmagiklasan ekonomik ve toplumsal sorunlari ¢ézmede yetersiz kalmasi, yeterli
kaynak ve kapasiteye sahip olmamasi, bunun yaninda toplumlarin sorunlara daha
duyarli hale gelmesi ve katilima iligskin taleplerin artmasi yonetisim yaklagiminin
benimsenmesine zemin hazirlamaktadir. Yonetisim yaklagiminin kabul edildigi bir
sistemde, toplumdaki gesitli aktorlerin kaynaklar1 ve gii¢leri isbirligi yoluyla biraraya

getirilerek kamu hizmetlerinin daha etkin ve etkili bir sekilde yerine getirilmesi



saglanabilmektedir (T. C. Bagbakanlik Devlet Planlama Teskilati (DPT), 2007, s. 1).
YoOnetisim, geleneksel kamu yonetimlerinde pek rastlanmayan “devletin piyasa ve sivil

toplumla isbirligi”” modellerini tesvik etmektedir.

Yonetisim (governance) kavraminin temelleri kurumsal iktisat diisiince akimina
dayanmaktadir. Kurumsal iktisat teorisine gore, kurumlar olmadan, miilkiyet haklar
giivence altina alinmadan, yalnizca kurallara dayanarak yapilan iiretim ve yatirim
harcamalar1 ekonomik kalkinmay1 gerceklestirmek i¢in yeterli degildir (World Bank,
1992, s. 6). Kurumsal iktisatcilar, farkli toplumlarin farkli karakterleri oldugunu ve
bunu daha iyi anlayabilmek i¢in toplumsal kurallar, kurumlar ve kiiltiirler arasindaki

iliskiyi analiz etmek gerektigini diisiinmektedirler (World Bank, 1992, s. 8).

Yeni kurumsal iktisatcilarin en 6nemli temsilcilerinden Douglass North (1992)’a gore,
kurumlar politik, ekonomik ve sosyal yapmin degisimini tesvik ettiklerinden, kamu
yonetiminde kamu tercihi, islem maliyetleri ve miilkiyet haklar1 gibi kavramlara 6nem
vermek gerekmektedir. Islem maliyetlerinin oldugu ekonomilerde piyasanin etkinligi
azalmakta, iiretim maliyetleri araciligiyla ekonominin performans: olumsuz yonde
etkilenmektedir (Brown & Jackson, 1990, s. 29; North, 1992, s. 13). Nitekim 1994
yilinda Diinya Bankas1 tarafindan yayimlanan “Yo6netisim” adli Raporda, yonetisimin
en Oonemli unsurlarindan birinin seffaflik oldugu ve seffaflifin da islem maliyetlerini

azaltarak ekonominin performansini iyilestirdigi belirtilmektedir.

Ekonomik performansin iyilestirilmesinde bu derece 6nemli olan yonetisim kavrami

bundan sonraki kisimda daha ayrintili olarak incelenmektedir.

1.2. YONETISIM VE iYi YONETISIM

1.2.1. Yénetisimin Tanimi ve Onemi

1980’11 yillar devletin islevleri ve drgilitlenme modelinin yeniden tanimlandig: yillardir.
Bu donemde ortaya ¢ikan ve devletin yeniden yapilandirilmas: siirecine temel olusturan
yonetisim kavrami yeni kurumsal iktisadi diisiincenin yayginlastigt 1990’11 yillarla
birlikte teorik ve akademik literatiirde popiiler bir inceleme konusu haline gelmektedir

(Stoker, 2002, s. 18).



Yonetisim kavraminin teorik temelleri; islem maliyetleri analizini de kapsayan
kurumsal iktisat, uluslararasi iligkiler kuramlari, yonetim bilimleri, kalkinma
caligmalari, siyaset bilimi ve kamu yonetimi gibi sosyal bilimlere dayanmaktadir
(Stoker, 2002, s. 18). Teorik olarak yonetisim; hiyerarsik (dikey) nitelikteki geleneksel
biirokratik yapiya dayali yonetim anlayisi yerine yonetim siirecinde rol alan sivil toplum
kuruluslart da dahil tiim toplumsal aktorlerin karsilikli isbirligi ve uzlasmasina dayanan

bir yonetim anlayisi olarak tanimlanmaktadir (Jessop, 2002, s. 52)

Literatlirde ise yonetisim kavrami farkli anlamlarda kullanilmaktadir (Rhodes, 1996, s.
653). Kooiman (1993) yonetisimi; ekonomideki sosyal, politik ve idari aktdrlerin
toplumu yonlendiren, yoneten ve kontrol eden faaliyetleri olarak tanimlamakta iken
March ve Olsen (1995) yonetisimi daha genis kapsamda ele alarak toplumsal kurallarin
olusturulmas1 ve uygulanmasi siireci olarak ifade etmektedir. Rhodes (1996)
yonetigsimin alt1 farkli anlamindan bahsetmektedir. Rhodes tarafindan 1996 yilinda
yayinlanan “Yonetimsiz Yonetim” adli calismada; “minimum devlet”, “birlesik devlet”,
“yeni kamu yonetimi”, “iy1 yonetisim”, “sosyo-siber sistem” ve “kendi kendini yoneten

aglar” olmak iizere yonetisimin alt1 farkli anlamindan bahsedilmektedir.

Rhodes (1996)’a gore; devlet miidahalesinin kapsaminin yeniden tanimlandig1 ve kamu
hizmetlerinin saglanmasinda piyasa ve piyasa benzerlerinin kullanimini ifade eden
“minimum devlet” anlamindaki yonetisim tanimi en yaygin kullanim seklidir. Bunun
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disinda “yOnetisim”; kurumlarin hesap verebilirlik ve diizenleme fonksiyonlarini
icerecek sekilde yonetildigi ve kontrol edildigi bir sistemi ifade etmek iizere “birlesik
devlet” anlaminda (Rhodes, 1996, s. 654); piyasa sistemini bilirokrasiden ayirarak
rekabeti artirmak gerektigine vurgu yapilan “yeni kamu yonetimi” anlaminda (Rhodes,
1996, s. 655); sosyo-politik idari miidahalelerin ve etkilesimin bir sonucunu ifade etmek
tizere sosyo-siber yonetim anlaminda (Rhodes, 1996, s. 657; Kooiman, 1999, s. 68) ve
iletisim aglarmin yonetimini ifade etmek iizere “Kendi kendini yoneten aglar”
anlaminda (Rhodes, 1996, s. 658) kullanilmaktadir. Ayrica Rhodes (1996) iyi yonetisim
anlaminda tanimladigi yonetisim kavramini, kamu hizmetlerinde etkinligin saglandigi,
bagimsiz yargi sisteminin ve sozlesme 6zgiirliigliniin oldugu, kamu kaynaklarinin hesap

verebilir sekilde yonetildigi, kamu denetgilerinin bagimsiz oldugu, kanunlara ve insan

haklarina saygili bir ydonetim bi¢imi olarak a¢iklamaktadir.



Stoker (2002)’a gore, yonetim kavrami, devletin resmi kurumlar1 ve sadece bu
kurumlarin sahip oldugu mesru bir zorlayict gii¢ olarak algilanirken, yonetisim kavrami,
yeni bir yonetim silireci ya da toplumun nasil yonetilecegine iliskin yeni bir yonteme
atifta bulunmaktadir. Stoker’a gore, yonetimden yonetisime dogru yasanan doniisiimiin
ana noktasi, kamu sektorii ile 6zel sektor arasindaki sinirlarin kolay ¢izilememesidir
(Stoker, 2002, s. 17). Farkli diistincelere iliskin goriisleri ortaya koyabilmek icin Stoker
yOnetisimin bes anahtar 6zelliginden bahsetmektedir (Stoker, 2002, s. 18). Buna gore

yonetigim:

» Hiikiimetten dogan, ancak onun da Gtesinde bir kurumlar ve aktorler biitiini ile
ilgilidir.

» Sosyal ve ekonomik konularla ugrasirken belirsizlesen sinirlari ve sorumluluklari
tanimlamaktadir.

» Ortak eyleme taraf olan kurumlar arasindaki karsilikli giic bagimliligini
tanimlamaktadir.

» Kendi kendini yoneten otonom aktor aglarina iliskindir.

» Hiukiimetin giic ve yetkisine dayanmayan islerin yiiriitiillebilme kapasitesini

tanimlamaktadir.

Teorik ve akademik c¢aligmalarin yani sira yonetisim, uluslararas1 kuruluslar tarafindan
da dikkate alinan ve {izerinde ¢alisilan bir kavramdir. Ik olarak Diinya Bankas1 (World
Bank, 1989) Raporunda ele alinan yonetisim kavrami, iilkelerin kalkinmalar1 igin
gerekli ekonomik ve sosyal kaynaklarin yonetiminde giiclin kullanilma bi¢imi olarak
tanimlanmakta ve Afrika’nin kalkinma sorunlarinin arkasinda “ydnetisim” probleminin

oldugu iddia edilmektedir.

Ekonomik krizden ¢ikisin bir yolu olarak onerilen yonetisim kavrami hakkinda Diinya
Bankas: tarafindan daha genis aragtirmalar yapilmis ve 1992 yilinda yayimlanan
“Yonetisim ve Kalkinma” adli Raporda; gelismis ve gelismekte olan {ilkelerin
kalkinmasi igin gerekli yasal kosullarin olusturulmasinda, hiikiimetlerin {iretim siirecine
dogrudan katiliminda ve ekonomik kalkinmanin saglanmasinda ydnetisimin dneminden
bahsedilmektedir (World Bank, 1992, s. 5). Hiikiimetler kamu mallarini iiretmekte ve
aynt zamanda piyasanin etkin islemesi i¢in gereken kurallar1 koyarak piyasa

basarisizliklarinin azaltilmasini saglamaktadirlar. Hiikiimetlerin bu gorevleri yerine
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getirebilmesi i¢in hesap verebilirlik sisteminin saglikli islemesi, yeterli ve giivenilir
bilgi akiginin ve kaynak yonetiminde etkinligin gerceklestirilmesi gerekmektedir
(World Bank, 1992, s. 1).

Benzer sekilde yonetisim konusunda calisma yapan Avrupa Birligi (AB), Birlesmis
Milletler (BM) ve Ekonomik Kalkinma ve Isbirligi Orgiitii (OECD) gibi uluslararasi
kuruluglar da, gelismekte olan iilkelerde yasanan ekonomik krizlerin ana sebebinin bu
tilkelerdeki yonetisim zaafiyeti oldugu diisiincesinden hareketle, yonetisimin kalkinma

i¢in vazgegilmez bir gereklilik oldugunu ileri stirmektedirler (DPT, 2007, s. 5).

Sekil 1: Politik Siirecin Islemesinde Yonetisim

| FORMULASYON ‘
- Ilgili ve baglantili politika |

\ \f‘lerini formiil @/

/ Yonetisim, vatandaslar ve toplum i¢in
faydali politikalarin, programlarin ve
e \ hizmetlerin gelistirilmesi ve

/ o ‘\\ uygulanmasi i¢in gerekli siirecleri ve / /
\ N .
/ . kurumsal diizenlemeleri kullanmaktir. UYGULAMA
’ IZLEME VE \ P011t1k hedefler icin gerekh

f < 8 |
|  DEGERLENDIRME | faaliyetlerin uygulanmaya |
baslanmas1

Kaynak: OECD, 20144, s. 33.

Ekonomik Kalkinma ve Isbirligi Orgiitii (OECD, 1995) ydnetisimi, sosyal ve ekonomik
kalkinma i¢in gereken kaynaklarin yonetiminde siyasi otoritenin kullanimi olarak
tanimlamaktadir. Yukarida yer alan Sekil 1’de sematize edildigi iizere, kamu yonetimi;

hiikiimetlerin kalkinma i¢in gerekli siiregleri ve kurumsal diizenlemeleri nasil kullandig1
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ile toplum i¢in yararli hizmetleri nasil olusturdugu ve uyguladigi {izerinde durmaktadir.
Hiikiimetler politik siireci yiiriitebilmek i¢in baglantili ve entegre olmus politik hedefleri
acikca ortaya koyarken, izlerken ve politik ¢iktilar1 hesaplarken yonetisimi

kullanmaktadirlar (OECD, 20144, s. 33).

Birlesmis Milletler Kalkinma Programinda ise yoOnetisim, bir {ilkenin her diizeydeki
sorunlarmin yonetiminde ekonomik, politik ve idari otoritenin kullanilmasi seklinde
tanimlanmaktadir. Birlesmis Milletler Kalkinma Programi (UNDP), insani kalkinmanin
iyl yOnetisim olmadan stirdiiriilebilir nitelik tasiyamayacagimi ve iyi yOnetisim icin
kapasite olusturulmasinin yoksullugun ortadan kaldirilmasinda 6nemli oldugunu
vurgulamaktadir. Bu kapsamda UNDP, iyi yonetisim igin gereken kapasitenin
olusturulmasina yardim ederek yoksullugun azaltilmasini amaglamaktadir (United

Nations Development Programme (UNDP), 1997, s. 2-3).

Uluslararas1 kuruluslarin yaptigi yonetisim calismalarinin yanisira iilkemizde 2007
yilinda Devlet Planlama Teskilat: tarafindan “Kamuda Iyi Y&netisim Ozel Ihtisas
Komisyonu Raporu” hazirlanmistir. S6z konusu Raporda yonetisim kavrami, demokrasi
ve hukukun dstiinliigliniin 6nemli oldugu, insan hak ve ozgiirliiklerine 6nem veren,
katilimecilig1 gozeten, seffaflik ve hesap verme sorumlulugunu, liyakati ve etigi esas
alan, sivil toplumu 6n plana ¢ikaran, bagimsiz igleyen bir denetim sistemine ve yargi
diizenine sahip olan, teknolojideki gelismelerle uyumlu bir ekonomik ve siyasi diizen

olarak tanimlanmaktadir.

1.2.2. Iyi Yonetisim

Iyi yonetim, ydnetimin kalitesi ve bazen de ydnetisim kavramlari ile esanlamli olarak
kullanilan iyi yOnetisim; yeni kamu yonetiminin demokrasiyle birlikte ele alindig

yonetim bigimini ifade etmektedir (Doeveren, 2011, s. 313).

Iyi yonetisim; vatandaslarin ve toplum yararina olan politikalarin, programlarin ve
hizmetlerin hiikiimetler tarafindan gelistirilmesi, uygulanmasi ve teslim edilmesine
iliskin siireglerin ve kurumsal diizenlemelerin optimizasyonudur (OECD, 20144, s. 35).
Iyi yonetisim; politika siirecinin etkili, ekonomik ve etkinlik disinda hukukun

istlinligl, seffaflik, dogruluk ve hesap verebilirlik ilkeleriyle yonetilmesi ic¢in bir
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giivence saglamaktadir (OECD, 2014a, s. 35). lyi isleyen yonetisim ilkeleri
stirdiiriilebilir biiyiimenin saglanacagina iliskin vatandaslarin hiikiimete olan gilivenini

artirmaktadir (OECD, 20144, s. 35).

Diinya Bankasi’nin 1989 yili Raporu’nda, kalkinma politikalarinin basarili olabilmesi
icin Ozel sektor girisimlerinin ve piyasa mekanizmasinin; etkin kamu hizmetleri,
giivenilir bir yargi sistemi ve hesap verebilir bir yonetimle birlikte yiiriitiilmesi gerektigi

ifade edilmektedir (World Bank, 1989, s. xii).

Daha sonra Diinya Bankasinin 1994 yilinda yayimladigi “Yonetisim” adli Raporunda
ise, iyl yOnetisim; hiikiimet politikalarinin tahmin edilebilir, agcik ve seffaf oldugu;
biirokratik siireglerin profesyonel olarak ve belirli bir biirokratik kiiltiirle siirdiirtildiigi,
devletin yiirlitme organinin kendi faaliyetlerinden sorumlu oldugu; giicli bir sivil
toplumun kamuya katilminin saglandigi ve tiim bunlarin hukuksal ¢ergevede

yiriitildigli yonetim olarak tanimlanmaktadir (World Bank, 1994, s. vii).

Bu tanimlardan anlasilacag1 iizere, gerek uluslararasi yardim kurulugslar1 tarafindan
gerekse akademik ¢aligmalarda yapilan farkli tanimlamalar, yonetisim kavraminin tam
olarak neyi ifade ettigi konusunda belirsizlik yaratmaktadir. Bu nedenle iyi yonetisimin
saglanmasina iligkin kriterler belirlenmektedir (Doeveren, 2011, s. 302). S6z konusu

kriterlere izleyen baglikta yer verilmektedir.

1.3. IYI YONETIiSiM KRiTERLERI

Yeni kamu yonetiminde politik, idari ve ekonomik degerlerin 6nemli oldugu
demokratik yonetim siirecini ifade eden ve ekonomik kalkinmada son derece onemli
olan “iyi yoOnetisim”in nasil saglanacagina iliskin uluslararasi kuruluslar, akademik

caligmalar ve ililkemizde Maliye Bakanlig1 tarafindan gesitli kriterler gelistirilmistir.

Uluslararas1 kuruluglardan Diinya Bankasi, Avrupa Birligi (AB), Ekonomik Kalkinma
ve Isbirligi Orgiitii (OECD), Uluslararas1 Para Fonu (IMF) ve Birlesmis Milletler (BM),
kalkinma yardimi yapacaklari {ilkelerin hangileri olduguna karar verirken iyi yonetisim

kriterlerini kullanmaktadirlar (Doeveren, 2011, s. 301).
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Bunlardan Diinya Bankasinin 1992 yili “Yonetisim ve Kalkinma” baslikli Raporunda,
bankanin temel amacimin siirdiiriilebilir ekonomik ve sosyal kalkinmayi saglamak
oldugu, bu nedenle yonetisime ayr1 bir onem verilmesi gerektigi belirtilmektedir (World
Bank, 1994, s. vii). S6z konusu Raporda; biirokrasinin hantal olmasi, karar alma
stireclerinin seffaf olmamasi gibi kosullar kotii yonetisim ilkeleri olarak siralanmakta
iken iyi yonetisime iligkin dort temel unsurdan bahsedilmektedir. Bunlar kamu
yonetiminde kapasitenin ve etkinligin artirilmasi, kalkinmanin yasal ¢ergevesinin
olusturulmasi ile hesap verebilirlik ve seffafligin saglanmasidir (World Bank, 1994, s.

viii).

Diinya Bankasi, yonetisim konusunda 1992 yilinda ortaya koydugu ilkeleri, 1997
yilinda yayimladig1 “Degisen Diinyada Devlet” adli Raporda daha da gelistirerek sivil
toplum kuruluslarinin yonetime katilimini da iyi yonetisimin temel ilkeleri arasinda

saymaktadir.

Diinya Bankasina benzer sekilde IMF tarafindan kendi geleneksel rolii dogrultusunda
iyi yonetisim kriterleri belirlenmistir. Buna gore, {ilkelerdeki makroekonomik
dengesizliklerin diizeltilmesi, enflasyonun azaltilmasi, piyasada etkinligin artirilmasi ve
siirdiiriilebilir bliylimenin saglanmasi cercevesinde, IMF, 6zellikle kamu sektoriinde
seffafligin ve hesap verebilirligin saglanmasi1 ve yolsuzlukla miicadele edilmesi
konularinda {ilkelere teknik yardim ve Onerilerde bulunmaktadir (International
Monetary Fund (IMF), 1997, s. v).

Bu kapsamda, 1996 yilinda gerceklestirilen Siirdiiriilebilir Kiiresel Biiylime
Deklarasyonu ve beraberinde 1997 yilinda hazirlanan “Iyi Yénetisimde IMF’nin Rolii”
adli1 Raporda, iyi yonetisim ig¢in gerekli hukuki adalet ortamimin saglanmasi, kamu
kaynaklarmin yonetiminde etkinligin artirilarak hesap verebilirligin gerceklestirilmesi
ile seffafligin artirilarak yolsuzluklarin azaltilmasi gibi makroekonomik politikalardan
bahsedilmektedir. IMF’nin iyi yonetisimi tesvik etmek konusundaki en énemli girisimi
ise “Uluslararas1 Kabul Gormiis Standartlar, Kodlar ve En lIyi Uygulamalar’in
gelistirilmesi ve tesvik edilmesi yoluyla ekonomi politikalarinda seffafligi ve hesap
verebilirligi saglamaktir (IMF, 2002, s. 1).
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Ayrica 2001 yilinda Avrupa Komisyonu Yonetisimle ilgili bes temel ilkenin yer aldig:
Beyaz Sayfa (White Paper) yaymlamistir. Demokratik bir yonetimin saglanabilmesi igin
her ilkenin ¢ok o©nemli oldugu vurgulanan bu Raporda; agiklik, katilim, hesap
verebilirlik, etkinlik ve tutarlilik iyi yonetisimin temel ilkeleri olarak belirlenmektedir.
Bu ilkelerin yanisira demokrasi, hukukun tistiinligii ve kalkinma yardimlarinin dagilimi

konularina da vurgu yapilmaktadir (European Commission, 2001, s. 10).

Uluslararas1 Yiiksek Denetim Kurumlari Teskilatt (International Organization of
Supreme Audit Institutions - INTOSAI, 2013)’na gore; toplum yararina olan politika ve
programlarin, amaglarina ulasabilmeleri igin iyi yonetisim ilkeleriyle desteklenmesi
gerekmektedir. Iyi bir kamu ydnetiminin saglanmasina katkida bulunan ¢ok fazla iyi
yonetisim kriteri bulunmakla birlikte en 6nemli kriterler; hukukun istinligi, mali
seffaflik ve hesap verebilirlik olarak belirtilmektedir. Hukukun iistiinliigii ilkesi; hukuk
kurallarinin adil ve agik bir yasal ¢er¢evesinin olmast anlamina gelmektedir. Seffaflik
kavramu ile; alinan kararlara istinaden uygulanmasi diisiiniilen kurallara, bu kararlardan
etkilenen herkesin uymas1 gerektigi ifade edilmektedir. Bu kavram ayni zamanda,
herhangi bir maliyete katlanmadan kamusal bilgilere erisim anlamma gelmektedir.
Hesap verebilirlik ilkesi ile ise, hiikiimet yetkililerinin, uyguladiklari politikalardan

dolay1 se¢gmenlerine karsi sorumlu olmalari kastedilmektedir (OECD, 2014a, s. 37-38).

Diinya Bankasi, IMF ve INTOSAI gibi uluslararas: kuruluglarin yanisira akademik
kuruluglar ve sivil toplum oOrgiitleri tarafindan da iyi yonetisimin saglanmasina iliskin
kriterler belirlenmistir. Williams ve Young (1994) iyi yonetisimin; kamu hizmetlerinde
etkinlik, yonetimin hesap verebilirligi, adalet sisteminin giivenilirligi ve yonetenler ile
yonetilenler arasinda dengenin saglanmasi olmak tizere dort boyutundan bahsetmekte
iken Kaufmann, Kraay ve Mastruzzi (2008) iyi yonetisim kavramini, otoritenin tilkeyi
yonetirken kullandigr gelenek ve kurumlar geklinde yeniden tanimlamakta ve iyi
yonetisimin alti Ozelliginden bahsetmektedirler. Bunlar; hesap verebilirlik, politik
istikrar, hiikiimetin etkinligi, devletin diizenleyici rolii, hukukun istiinligi ve
yolsuzluklarin 6nlenmesidir. Ayrica gesitli akademisyen ve arastirmacilardan olusan
Denizasir1 Kalkinma Enstitiisii (Overseas Development Institute) tarafindan yapilan 1yi

yonetisim degerlendirmesine gore; katilimei, adil, hesap verebilir, seffaf ve etkin bir
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yonetimin iyi yonetisim kriterlerini yerine getirdigi ifade edilmektedir (Hyden & Court,
2002, s. 25).

Benzer sekilde Kanada ve cevresinde iyi yonetisimi saglamak iizere hiikiimete, kamu
kuruluglarmma ve 0Ozel sektor kuruluslarima yardimci olmak amaciyla 1990 yilinda
kurulan bir sivil toplum kurulusu olan Yonetisim Enstitiisii (Institute On Governance-
IOG) ise yasal ve katilim esasli yonetim, kurumlarin stratejik vizyona sahip olmasi,
hesap verebilirlik, seffaflik ile hukukun {istiinliigiiniin gozetilmesi olmak iizere bes adet

iyi yonetisim unsurundan bahsetmektedir (Graham, Amos & Plumptre, 2003, s. 3).

Ulkemizde ise Maliye Bakanlig1 tarafindan iyi yonetisimin; seffaflik, hesap verebilirlik,
katilimcilik, cevap verebilirlik, hukukun {stlinliigii, etkinlik, esitlik ve stratejik
vizyonun olusturulmasi durumunda saglanabilecegi ifade edilmektedir (T.C. Maliye

Bakanligi, 2003, s. viii).

Kalkinma yardimlarinin iyi yonetisim kriterlerinin yerine getirilmesi Ol¢iitiine gore
verildigi goz oniine alindiginda, iyi yonetisimin saglanmasina iliskin farkli Kriterlerin
(6l¢iitlerin) olmasi, ilkeler igin belirsizlik yaratmaktadir. Bu nedenle iyi yonetisime
iliskin genel oOlgiitlerin belirlenmesi ihtiyaci ortaya ¢ikmaktadir (Doeveren, 2011, s.
306). Bu kapsamda Doeveren (2011); uluslararas1 kuruluglar ve akademik c¢alismalar
tarafindan 1yi yonetisim hakkinda yapilan yedi1 tanimdan yola ¢ikarak 1yi yonetisimin
bes temel kriteri oldugu sonucuna ulagmaktadir. Bunlar: hesap verebilirlik, etkinlik ve

etkililik, agiklik-geffaflik, katilim ve hukukun istiinligiidiir. (Doeveren, 2011, s. 307).

1.3.1. Hesap Verebilirlik

Herkes tarafindan kabul edilen bir ilkedir. Avrupa Birligi, devlet kurumlarinin rol ve
sorumluluklarinin birbirinden ayristirilmast gerektigine vurgu yapmakta iken OECD
(2010a) hesap verebilirligi, kamu sektoriindeki yoneticilerin kendi gorev ve

faaliyetlerini kural ve standartlara uygun yapmalarindan sorumlu olmalar1 gerektigi

! S6z konusu yedi tanimdan dordii uluslararast yardim kuruluglart Avrupa Komisyonu (2001), OECD
(2007), Diinya Bankasi1 (Kaufmann vd. (2008) ve Birlesmis Milletler (1997, 2009) tarafindan belirlenen
iyi yonetigim kriterlerinden yola ¢ikarak yapilan tamimlardir. Diger {i¢ tanim ise akademisyenler (Hyden
ve Court (2002), Smith (2007) ve Weiss (2000)) tarafindan iyi yonetisim hakkinda yapilan literatiir
caligmalarina dayanmaktadir.
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seklinde tanimlamaktadir. Birlesmis Milletlerin 1997 ve 2000 yili Raporlarinda ise,
kamu kurumlariin yaninda 6zel sektdr kurumlarinin ve sivil toplum kuruluslarinin da
yaptiklari islem ve faaliyetlerden vatandaslarina karsi sorumlu olmalar1 gerektigi ifade
edilmektedir. Diinya Bankasi hesap verebilirligi, kamu gorevlilerinin yaptiklart
faaliyetlerden sorumlu olmalar1 gerektigi seklinde tanimlamakta ve vatandaslarin se¢cim
hakkinin oldugu bir ortamda yoneticilerin hesap verme sorumluluklarinin olmasi

gerektigini belirtmektedir (Doeveren, 2011, s. 307).

Ulkelerin kiiltiirel diizeylerine, tarihlerine, politik kurumlarina, vatandaslarin ydnetime
katilimina ve bilginin kullanimina dayanmakta olan ve iilkeden iilkeye degisiklik
gosteren hesap verebilirligin (kamusal sorumlulugun) ekonomik amaci, kamu
politikalart ve bunlarin uygulanmasi arasindaki uyum diizeyinin artirilmasi ve kamu
kaynaklarinin etkin kullaniminin saglanmasidir (World Bank, 1992, s. 13). Mali
sorumlulugu da kapsayan hesap verme sorumlulugu; harcama ve nakit yonetiminde
etkinligin artiritlmasi i¢in iyi isleyen bir muhasebe sistemini, kamu kaynaklarinin yanlis
kullanilmasini onleyen dis denetim kurumunun bagimsiz olmasmi ve denetim
sonuglarmin uygulanmasini saglayan mekanizmalarin olusturulmasini gerektirmektedir

(World Bank, 1992, s. 15).

1.3.2. Etkililik (Gegerlilik) ve Etkinlik (Verimlilik)

Cogu arastirmac1 ve akademisyen tarafindan iyi yonetisimin temel Ozelligi olarak
sayllmaktadir. Diinya Bankas1 hiikiimetin etkililiginden bahsetmekte ve sivil hizmetlerin
kalitesini (politik baskidan bagimsiz olmasi) ve kamusal hizmetlerin kalitesini (politika

hazirlanmas1 ve uygulamasi) bu kapsamda degerlendirmektedir (Doeveren, 2011, s.
308).

1.3.3. Agiklik ve Mali Seffaflik

Diinya Bankas1 mali seffafligi, tiim ekonomik aktorlerin giivenilir bilgiye zamaninda
ulasabilmesi olarak tanimlamaktadir. Aksi takdirde piyasadaki belirsizlik ve riskteki
artisa bagli olarak islem maliyetlerinde artis kaginilmaz olmaktadir. Hiikiimet

politikalari, piyasa kosullar1 ve ekonomi hakkindaki bilginin seffaf olmasi, yolsuzluklari
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onlemekte ve ekonomik etkinligi artirmaktadir (World Bank, 1992, s. 39). Avrupa
Birligi; agikligi, kurumlar ve hiikiimetler konusunda vatandaglarla iletisim kurulmasi
olarak tanimlamakta iken OECD seffafligi, politik hedefler ve bunlarin yasal, kurumsal
ve ekonomik cergevesi, siyasi kararlar, para ve maliye politikalariyla ilgili verilerin
kapsamli, erisilebilir, zamaninda yayinlanmasi olarak tanimlamaktadir (OECD, 2010b).
Birlesmis Milletler ise seffafligi, hesap verebilirlik tanimi1 ¢er¢evesinde degerlendirerek
politik faaliyetlerden etkilenenlerin, politik kararlar hakkinda yeterli bilgiye erisebilmesi
olarak tanimlamaktadir (Birlesmis Milletler (UN), 1997, s. 2009). Ayrica, iyi yonetisimi
yayginlagtirmasi ve hesap verebilirligi gliclendirmesi nedeniyle hiikiimetler ekonomi

yonetiminde mali seffafliga biiyiik 6nem vermektedirler (World Bank, 1994, s. 29).

1.3.4. Katilim

OECD yalnizca 6zel firmalar1 kapsayan katilimdan bahsetmekte, Birlesmis Milletler
(1997, 2009) ise tiim vatandaslarin katilimini iyi yonetisimin saglanmasinda onemli
gormektedir. Diinya Bankas1 katilimi 1y1 yonetisim kriteri olarak acik¢a belirtmese de,
bu kavramdan hesap verebilirlik bashigi altinda bahsetmektedir. Ayrica yapilan
caligmalarda, bu kavramin politika yapim siirecinde rol oynayan merkezi hiikiimetin

sorumlulugunda oldugu ifade edilmektedir (Doeveren, 2011, s. 309).

1.3.5. Hukukun Ustiinliigii

Hukuk kurallart ve bunun toplumsal kurallara etki etmesi nedeniyle, hukukun iistinligii
kriteri iyi yonetisim ilkesi olarak goriilmektedir (Doeveren, 2011, s. 309). Diinya
Bankasi, hukukun tstiinliigii kriteri ile; vatandaslarin giiven iginde oldugu ve herkesin
kurallara bagli oldugu, adalet ve yargi sisteminin giivenilir oldugu ve sug¢ oranlarinin
diisiik oldugu durumu anlatmaktadir (Kaufmann vd, 2008, s. 7). Bir iilkenin yasal
mevzuat sisteminin oturmus olmasi, belirsizligi ve islem maliyetlerini azaltarak
ekonomik kalkinmayi olumlu yonde etkilemektedir (World Bank, 1994, s. 23). AB bu
kriterden agik¢a bahsetmese de, yonetisimle ilgili Beyaz Sayfa’da hukukun iistiinliigii
kavrami yer almaktadir. OECD bu kavramin 6neminden bahsetmigse de bir tanimlama

yapmamaktadir.
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Iyi yonetisimin genel kriterleri icerisinde; diger iyi yonetisim unsurlarini etkileyerek iyi
yonetisimin saglanmasinda kilit rolii {istlenmesi ve ¢alismamizin odak noktasini teskil
eden mali performans tizerindeki etkisinin gii¢lii olmasi bakimindan, ¢alismanin bundan
sonraki kisminda iyi yOnetisim unsurlarindan mali seffaflik ayrintili olarak ele

alinmaktadir.

1.4. MALI SEFFAFLIGIN TANIMI

Ekonomide yasanan gelismeler ve mevcut yap1 hakkinda yeterli bilgi iiretilememesi
sonucu ilk olarak Mayis 1997°de Tayland’da, sonra Filipinler, Malezya ve diger Asya
tilkelerinde, ulusal para biriminden kagislarin baglamasina ve beraberinde spekiilatif
sermaye yatirimlariin bu iilkelerden kagmasina neden olan Giineydogu Asya finansal
krizinin temel sebebi, s6z konusu iilkelerin mali sistemlerinin zayif olmasi ile
ekonomide yasanan gelismeler ve mevcut yapt hakkinda seffafligin saglanamamasi
olarak goriilmektedir (Saleheen, Faridul & Syed, 2005, s. 169). S6z konusu krizlerin en
onemli sonucu ise, kiiresellesmenin yararlar1 kadar 6nemli risklerinin de oldugunun
farkina varilmasidir. Bu anlamda kiiresel piyasalarin ii¢ tiirlii “piyasa basarisizligindan”
etkilendigini ileri siirmek miimkiindiir. Bunlardan birincisi, uluslararasi yatirimcilarin
bor¢ verdikleri tilkelerdeki mali durum hakkinda o iilke otoritelerine gore daha az bilgi
sahibi olduklart durumu ifade eden asimetrik bilgi olgusudur. Ikincisi, kiiresel
piyasalarin en 6nemli aksakliklarindan birisi olan negatif digsalliklardir. Bilgi eksikligi
ile beslenen siirii psikolojisi, bulagma etkisi ile sadece bir iilkeyi degil benzer iilkeleri de
sorunlar yumagi igine itebilmektedir. Piyasa basarisizliginin ii¢lincii unsuru ise borg
verenlerin herhangi bir olumsuzluk durumunda alacaklarini garanti altina alabilmelerine
yardimci olabilecek bir uluslararast sézlesme yaptirirm hukukunun bu piyasalarda

gelistirilememis olmasidir (Emil & Yilmaz, 2004, s.11).

Bu gibi aksakliklarin sonucu olarak ortaya ¢ikan krizlerin yaratacagi zararin en aza
indirilebilmesi i¢in uluslararasi kuruluslar tarafindan c¢aligmalar yapilmaktadir. Bu
caligmalarda, devletin hesap ve islemleri konusunda acik olmamasi, genel kabul gormiis
standartlara gore bilgi tretmemesi, iiretilen bilginin kamunun tiim faaliyetlerini
izlemeye imkan verecek icerikte olmamasi, bazi gizli yiikiimliiliikler yaratilmast gibi

devlet islemlerinde mali seffafligin saglanamamasina iligkin hususlar, piyasa
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kurallarinin etkin caligmasini engelleyen en 6nemli unsur olarak gosterilmektedir (Emil

& Yilmaz, 2004, s. 12-13).

Ekonomik krizin ¢ikis sebepleri arasindaki Oneminin anlagilmasi {izerine
akademisyenler ve uluslararast kuruluslar tarafindan mali seffafligin saglanmasina
iliskin kriterler gelistirilmektedir (Hameed, 2005, s. 4 ve Jarmuzek, 2006, s. 5). Bu
kapsamda, Diinya Bankasinin “Yonetisim ve Kalkinma (1992)” adli g¢alismasinda,
OECD’nin “Biitge Seffafligi icin En lyi Uygulamalar (2002)” adli ¢alismasinda ve
IMF’nin “Mali Seffafik Iyi Uygulamalar Tiiziigii (2007)’nde; iyi yonetisimin
ekonomik kalkinma i¢in 6nemli oldugu belirtilmekte ve iyi yonetisimin en Snemli
unsurunun mali seffaflik oldugu vurgulanmaktadir. Diinya Bankasi’na goére mali
seffaflik, kamu mali yonetimi ile kamu sektorii planlar1 ve mali islemleri i¢in gerekli
kurumsal diizenlemeler hakkinda gegerli ve kaliteli bilgiye erisilebilmesi olarak
tanimlanmaktadir (World Bank, 2015). Diinya Bankasi’nin ¢alismasindan sonra gerek
uluslararas1 kuruluslar tarafindan gerekse akademik alanda mali seffaflik hakkinda

farkli tanimlarin yapildigi goriilmektedir.

Alt ve Lassen (2006) ile Dye, Hudspeth ve Merriman (2011), mali seffafligi genel
olarak biitge siirecinin seffafligi (biitce seffafligi) olarak tanimlamaktadirlar. Biitce?,
belirli bir zaman diliminde hiikiimete gelirlerin toplanmasi giderlerin yapilmasi i¢in
verilen izin belgesidir. Biitce; hiikiimetin hangi faaliyetleri yapmayi planladigim
gosterdigi gibi, hangi faaliyetlerin yapildigint da géstermektedir (Von Hagen, 2007, s.
28). Saglikli bir biit¢e siireci igin seffaflik 6nemli bir unsurdur. Bu sayede piyasa

aktorleri hangi faaliyetin, ne zaman ve nasil yapilacagin1 bilmektedirler (Von Hagen,

2007, s. 31).

Poterba ve von Hagen (1999) biitce seffafligini, hiikiimetin maliye politikasina iliskin
bilgilerine tam ve dogru bir sekilde erisilebilmesi olarak tanimlamakta ve ¢ok fazla 6zel
hesap igeren ve tiim mali faaliyetlerin tek bir mali tabloda gosterilemedigi biit¢elerin
seffaf olmadigini belirtmektedir. Bu agidan bakildiginda, vatandaslarin ve politika
yapicilarin kapsamli ve dogru bilgilere kolaylikla erisebildigi biit¢elerin seffaf oldugu
sOylenebilmektedir (Poterba & von Hagen, 1999, s. 4).

? Biitge ve biitge hakki kavramlari i¢in bkz. 2.1. nolu alt baghk.
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Kopits ve Craig (1998) tarafindan hazirlanan “Hiikiimet Islemlerinde Seffaflik” adl
calismada, hiikiimetin yapisinin ve fonksiyonlarinin, maliye politikas1 hedeflerinin,
kamu kesimi hesaplarinin ve mali planlarin kamuoyuna agik olmasi olarak tanimlanan
mali seffaflik sayesinde, hiikiimetin faaliyetleri hakkinda giivenilir, kapsamli,
anlasilabilir ve uluslararasi alanda karsilastirilabilir bilgilere zamaninda ulagsma imkani

elde edilmis olmaktadir.

Emil ve Yilmaz (2004) tarafindan hazirlanan “Mali Saydamlik Izleme Raporu”nda ise
mali seffaflik, devletin milletten aldig1 kaynaklarla ne yaptigi hakkindaki gercek
bilgileri topluma dogru bir bigimde aktarmasi, diger bir ifadeyle, devletin yaptigi mali
islerle ilgili gerceklerden tasarruf etmedigi durum olarak tanimlanmaktadir (Emil &

Yilmaz, 2004, s. 15).

Kopits ve Craig (1998)’in c¢alismasinda, mali seffafligin {i¢ o0zelliginden
bahsedilmektedir: Birincisi, mali seffafligin hiikiimetin maliye politikasi konusundaki
hedef ve tahminleri hakkinda giivenilir bilgiyi gerektirmesi; ikincisi, mali seffafligin
genel yonetim ve diger kamu kurumlar tarafindan iistlenilmis olan yilikiimliiliikler ve
sirdiiriilen faaliyetlerle ilgili ayrtili bilgi ve verinin kamuoyuyla paylasilmasini
gerektirmesidir. Bu kapsamda, biitce dokiimanlar1 ve diger mali raporlarin yayinlanmasi
ile bu raporlarda genel yonetim diginda yiriitilen yari mali islemlerin boyutlari
hakkindaki bilgilere yer verilmesi mali seffafligin gerekleri olarak sayilmaktadir. Mali
seffafligin {i¢lincli boyutu ise kurumsal davranislarla ilgili olup, atanmis biirokratlar ve
secilmis politikacilar arasindaki iliskinin sinirlarini net bir bigimde belirleyen ve bilgi
edinme Ozgirliigiini de kapsayan kurumsal diizenlemelerin olusturulmasini
gerektirmesidir. Her {i¢ agidan da bakildiginda, mali seffaflik iyi yonetisimle yakin iligki
icindedir (Kopits & Craig, 1998, s.1).

Diinya Bankas1 ve IMF’ye benzer sekilde OECD (2002) ise iyi yonetisimin en kilit
faktorii olarak gordiigii mali seffaflii, politika hedef ve uygulamalarinin kamuoyuna
acik olmast olarak tanimlamaktadir. Biitcenin hiikiimetler i¢in en O6nemli politik
dokiiman oldugu ve politika hedef ve uygulamalarinin biitceler araciligiyla yerine
getirildigi g6z Oniine alindiginda; mali seffaflik, biitcenin seffaf olmasi anlamina

gelmektedir (OECD, 2002, s. 7). Bu baglantidan hareketle biit¢e seffafligi, tiim mali
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bilgilerin zamaninda ve sistematik bir sekilde aciklanmasi olarak tanimlanmaktadir

(OECD, 2002, s. 7; Bastida & Benito, 2007, s. 667; Badun, 2009, s. 481).

Ulke ekonomisinde ve iyi yonetisimin saglanmasinda onemli bir faktdr olan mali
seffafligin temel ilkelerini diizenlemek iizere IMF tarafindan 1998 yilinda hazirlanan
“Mali Seffaflik Iyi Uygulamalar Tiiziigii’nde, mali seffafligin dort temel ilkesinden
bahsedilmektedir: Rollerin ve sorumluluklarin agik olmasi, biit¢e siireglerinin agik
olmasi, bilgiye erisilebilirlik ve mali bilgilerin dogruluguna tam giivence saglamaktir.
Bunun disinda, makroekonomi ve maliye politikas1 hedefleri dogrultusunda hazirlanan
biitgenin acgik ve net olmasi ile biitge siirecinin belirli bir prosediir ve takvime gore
yiirlitiilmesi, blitge uygulama sonuclari hakkinda vatandaslarin ve yasama organinin
diizenli olarak bilgilendirilmesi, mali islemlerin muhasebe standartlarina gore i¢ ve dis
denetime tabi tutulmasi, biitcenin bagimsiz dis denetim organi tarafindan denetlenmesi
sonucu hazirlanan performans ve mali denetim raporlarl3 hakkinda kamuoyunun
bilgilendirilmesi mali seffafligin diger ilkeleri olarak sayilmaktadir (Kopits & Craig,
1998, s. 7; Badun, 2009, s. 482).

IMF’nin disinda mali seffaflikla ilgili akademik calismalar yapan Alt ve Lassen
(2006)’e gore, seffaf bir biitce siirecinin dort temel 6zelligi bulunmaktadir: Birincisi,
seffaf biit¢e siireci diger unsurlar sabitken daha az belge ile daha fazla bilgi tiretmelidir.
Ikincisi, saglanan bilgilerin dogrulanabiliyor olmasi, bagimsiz denetime tabi olmasi
gerekmektedir. Ugiinciisii, uluslararas1 genel kabul gormiis raporlama dilinin
kullanilmast (genel kabul goérmiis muhasebe ilkelerinin ve uluslararasi denetim
standartlarinin kullanilmasi1 gibi) ve son olarak alinan kararlarin daha fazla gerekge

gosterilerek alinmasi ve bu sayede iyimser beklentileri azaltmasi gerekmektedir.

Benzer sekilde, Heald (2003) ise calismasinda, iyi uygulanan mali seffafligin ii¢
boyutundan bahsetmektedir: 1- Ozel ve kamu sektdriiniin yapisi ve fonksiyonlarini,
biitce siirecini, mali islemleri ve regiilasyonlar1 kapsayan kurumsal seffaflik, 2-
Hiikiimetin varlik ve yiikiimliiliiklerinin dogru ve tam sekilde Ol¢iimiinii kapsayan
muhasebe seffafligi ve 3- Bor¢ rakamlar1 gibi dogrudan gostergeler, yapisal denge gibi

analitik gostergeler, kisa ve orta donem makroekonomik tahminleri igeren hedef ve

gostergelerin seffafligidir.

® S6z konusu raporlar hakkinda ayrintili bilgi i¢in bkz. Alt Bolim “2.3.Denetim Tiirleri”
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Ozetle, mali seffaflik politikacilarin ve biirokratlarm biitge siirecine iliskin bilgileri tam
ve dogru bir sekilde agiklamalari anlamina gelmektedir (Benito & Bastida, 2009, s.
404). Mali sistemin seffaf oldugu iilkelerde, segmenler ve finansal piyasalar hiikiimet
faaliyetlerinin fayda ve maliyetlerini ve bu faaliyetlerin bugiinkii ve gelecekteki
ekonomik ve sosyal etkilerini dogru bir sekilde degerlendirebilmektedirler (Kopits &
Craig, 1998, s. 1). Ayrica, makroekonomik politikalarin ve tercihlerin vatandaslar
tarafindan anlagilmasinin, beklentiler iizerinde olumlu sonuglari olmaktadir (Hiircan,
Kiziltas & Yilmaz, 2000, s. 103). Biit¢e seffafligi demokrasi anlayisini artirdigindan,
hiikiimetlerin vatandaslarina karsi hesap verebilmelerini saglayarak aralarinda giiven
ortaminin olusmasina katkida bulunmaktadir (Gerunov, 2016, s. 2). Mali seffaflik ve
giivenilirligin artmasiyla hiikiimet politikalarina olan destek artmakta ve bor¢lanma
maliyetleri azalmaktadir. Mali seffafligin saglanamadigi durumda ise ekonomik
istikrarsizligin yani sira, politik ve mali istikrarsizlik ile esitsizlik artmakta, verimlilik

azalmaktadir (Hiircan vd., 2000, s. 103).

Makroekonomik agidan son derece Onemli olan mali seffafligin mali performans
tizerindeki etkilerine gegmeden 6nce mali performansin nasil dlgiildiigii konusuna bir

sonraki alt baglikta agiklik getirilmektedir.

1.5. MALi PERFORMANSIN OLCULMESI

Bir tilkenin mali durumu olarak tanimlanan mali performansin 6l¢iilmesinde farkl
degiskenler kullanilmaktadir (Alesina, Hausmann, Hommes & Stein, 1999, s. 255).
Knack (2002), gelir ve harcamalar arasindaki yapisal denge, uzun dénem bor¢ yonetimi,
gelir ve harcama tahminlerinin dogrulugu, cok yilli biit¢celeme, mali denetimin
yeterliligi, stratejik planin varligi ve performans verilerinin politika yapiminda etkin
kullanim1 degiskenlerinin hiikiimetin mali performansinin 6l¢iilmesinde kullanildigini
belirtmektedir. Stein, Talvi ve Grisanti (1998), mali performans gostergeleri olarak
kamu harcamalari, biit¢e agig1 ve kamu borcu degiskenlerinin, Sedmihradska ve Haas
(2013) genel gayri safi devlet borcu, yurti¢i liretim ve biitce dengesi degiskenlerinin,
Gerunov (2016) ise kamu borcu ve biitge acig1r degiskenlerinin mali performans
gostergesi olarak kullanilabilecegini belirtmektedir. Benzer sekilde Alt ve Lassen
(2006), Jarmuzek (2006) ve Benito ve Bastida (2009) calismalarinda mali performans
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gostergesi olarak kamu borcunu kullanirken, Alesina vd. (1999) calismasinda biitce

ac1g1 degiskeni ile mali performansi dlgmektedir.

Yukarida bahsedilen caligmalarda genellikle kamu borcu, kamu harcamalar1 ve biitce
ac1g1 degiskenlerinin mali performans gostergesi olarak kullanildigi goriilmektedir.
Kamu giderlerinin kamu gelirlerini agsmas1 durumunda ortaya ¢ikan biit¢e agiklarinin
birincil finansman araglarindan en Onemlisinin borglanma oldugu ve kamu
harcamalarindaki artisin nihai olarak kamu borcunu artiracagi géz ontine alindiginda, bu

calismada mali performans gostergesi olarak kamu borglanma orani kullanilmaktadir.

1.6. MALI SEFFAFLIGIN MALi PERFORMANSA ETKIiSi

Modern ekonomilerde biitceler karmasik hazirlanmakta ve bu karmasiklik simdiki ve
gelecek donemdeki gergek biitge dengesini gizlemek i¢in ortam hazirlamaktadir (Benito
& Bastida, 2009, s. 404). Politikacilar, kamu harcamalarinin faydasini oldugundan fazla
gosterip, gelecekteki vergilerle karsilanacak olan devletin yiikiimliiliiklerini oldugundan
az gosterme egiliminde olduklarindan, biitcenin seffaf bir sekilde hazirlanmasim
istememektedirler (Benito & Bastida, 2009, s. 405). Bu sekilde biit¢enin gergek
durumunun yansitilmamasi (mali illiizyon), mali seffafligi azaltmakta ve orta ve uzun
donemde biiylime potansiyelini engelleyerek ekonomik yapisal zayifliklara neden

olmaktadir (Benito & Bastida, 2009, s. 404).

Biitce siirecine iliskin bilgilerin kamuoyuna duyurulmasi, politikacilar ve se¢gmenler
arasindaki asimetrik bilgiyi azaltmakta, se¢menlerin biitceyi daha iyi anlamasini ve
analiz etmesini saglamaktadir. Mali seffaflik sayesinde hiikiimet islemlerinin simdiki ve
gelecekteki maliyet ve faydalart konusunda mali piyasalar dogru bilgiye ulagmis
olmaktadir (Kopits & Craig, 1998, s. 1). Bu durum beraberinde, politikacilarin kendi
iyimser hedeflerini gerceklestirme adina yaptiklari ve etkin olmayan kamu
harcamalarin1  azalttiklarindan kamu borglarinda azalma meydana gelmektedir
(Sedmihradska & Haas, 2013, s. 112).

Bu nedenle mali seffaflik, siirdiiriilemez politikalarin politik riskini arttirarak bu tiir
politikalarin uzun siire devam etmesini engellemektedir (Kopits ve Craig, 1998; 1).

Kopits ve Craig (1998)’in ¢alismasinda, saglikli isleyen bir ekonomi politikas1 i¢in mali
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seffafligin gerekli bir kosul oldugu, mali seffafligin kamu harcamalarinin verimliligini
arttirdig1 belirtilmektedir. Hiikiimet islemlerinde seffaflik, makroekonomik agidan mali
stirdiiriilebilirligin, iyi yonetisimin ve mali disiplinin énemli bir 6nkosulu olarak kabul

edilmektedir (Kopits & Craig, 1998, s. 1).

Mali sistemleri seffaf olmayan iilkeler finansal krizlere daha agiktirlar. Ornegin, vergi
imtiyazlarinin oldugu, yart mali siibvansiyonlar ve biitge dis1 harcamalar gibi ekonomik
diizenlemelerin oldugu {ilkelerde adil kaynak tahsisi yapilamamaktadir. Bu durum
tilkeleri mali krize stiriikleyerek bu iilkelerde yasayan insanlarin daha da fakirlesmesine
neden olmaktadir (Kopits & Craig, 1998, s. 3). Mehrez ve Kaufmann (1999) tarafindan
Diinya Bankasi biinyesinde gergeklestirilen ¢alismada, makroekonomik bilgilerin ve
hiikiimet politikalarinin seffaf oldugu tilkelerde, seffafligin yeterince saglanamadigi
tilkelere gore finansal kriz olasiliginin daha diisiik oldugu sonucuna ulasilmaktadir.
Nitekim mali disiplinin tam olarak saglanamadigi Giineydogu ve Dogu Asya
iilkelerinde yasanan krizler, mali seffafligin 6nemini bir kez daha vurgulamaktadir.

(Kopits & Craig, 1998, s. 2).

Siegle (2001) mali seffafligin, bir iilkenin ekonomik durumunu yansitmak icin
kullanilan en 6nemli ve giivenilir degisken oldugunu ileri siirmektedir. Ayrica saglikli
isleyen bir ekonomi politikas1 i¢in de mali seffaflik gerekli bir kosuldur. Biitce
dokiimanlarmin zamaninda yayinlanmasi ve seffaf bir kamu muhasebe sistemi,
piyasalarin hiikiimet faaliyetlerini degerlendirmesini kolaylastirmaktadir (Poterba & von

Hagen, 1999, s. 3-4; Alt & Lassen, 2006, s. 6; Gerunov, 2016, s. 16).

Benito ve Bastida (2009), mali performansin yeterli diizeyde saglanabilmesi i¢in mali
seffafligin ve hesap verebilirligin dilizgiin bir sekilde islemesi gerektigini
belirtmektedirler. Rogoff (1990) ise bu iki faktoriin yalnizca ekonomi otoritelerinin
gorevlerini yerine getirebilmeleri i¢in degil, ayn1 zamanda mali disiplini saglamak yani

biitce agiklarini kontrol edebilmek ic¢in de gerekli oldugu iizerinde durmaktadir.

Literatiirde mali seffafligin mali performans tlizerindeki etkisini analitik olarak inceleyen
calismalar da bulunmaktadir. Alt, Lassen ve Rose (2006)’in calismasinda mali
seffafligin asimetrik bilgiyi onledigi i¢in kamu harcamalarin1 ve nihai olarak kamu

borcunu azalttigi belirtilmekte, Giuberti (2015) asil-vekil teoremi ve ortak havuz
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probleminden bahsetmektedir. Sedmihradska ve Haas (2013)’1n ¢alismasinda ise; mali
seffafliktaki artisin kamu harcamalarin1 ve beraberinde biit¢e agigin1 ve kamu borcunu

azaltmasindan bahsetmektedir.

Yukarida bahsedilen ¢aligsmalarda, mali seffafligin mali performans tizerindeki etkisi
teorik olarak farkli yaklasimlar ¢er¢evesinde ele alinmaktadir. S6z konusu yaklasimlar
genel olarak; biirokratik davranis modeli, mali illiizyon teorisi, asimetrik bilgi kurami1 ve
asil-vekil teoremi, ortak havuz problemi ve mali kurallarin uygulanmasi olup asagida

ayrintili olarak aciklanmaktadir.

1.6.1. Biirokratik Davrams Modeli

Kamusal tercihler kurami ¢er¢evesinde biirokrasi kavrami iizerinde ilk sistemli ekonomi
analizini Niskanen’in yaptig1 goriilmektedir (Hyman, 2010, s. 217). Niskanen (1971)’in
biirokratik davranig modeli, kamusal mallarin iiretiminde monopol giiciine sahip olan
biirokratlarin kendi kisisel faydalarimi maksimum yapma isteklerine dayanmaktadir.
Biirokratlarin biitgeleri arttik¢a, fayda fonksiyonunu olusturan giig, itibar ve ¢ikt1 diizeyi
de artmaktadir (Udehn, 1996, s. 75). Ciinkii biirokratlarin kisisel faydalar biit¢elerinin
bir fonksiyonudur (Blais & Dion, 1990, s. 658). Hiikiimetler bazen biitgenin kontroliinii
goz ard1 etmekte, gelirleri oldugundan fazla, harcamalar1 ise oldugundan daha az
gosterme ve yapmayi planladiklari harcamalar icin biitge dis1 kaynaklar bulma yoluna
gitmek istemektedirler. Bu temel noktadan hareket eden Niskanen, biirokratlarin,
maliyet ve gelir diizeyi arasindaki farki maksimize eden ¢ikt1 diizeyini elde edebilecek

biitgeyi saglamay1 amagladiklari tizerinde durmaktadir (Orzechowski, 1977, s. 231).

Niskanen modelinin iki karakteristik 6zelligi bulunmaktadir. Bunlar; i) biirokratlarin
belli talep ve maliyet kosullar1 altinda, kamudaki gii¢ ve etkilerini maksimize etmek ve
i) toplam biit¢elerini ve etki alanlarmi artirmak istemeleridir (Niskanen, 1975, s. 618;
Breton & Wintrobe, 1975, s. 195; McNutt, 2002, s. 140; Hyman, 2010, s. 217). Ciinki
etki ettikleri birimlerin (biirolarin) genislemesi ve biirokratik islemlerin karmagsik
boyutlara ulagmas1 durumunda, biirokratlarin gii¢ ve prestij ile birlikte parasal gelirlerini
de artiracag diistintilmektedir (Karaaslan & Bakirtas, 1999, s. 60).
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Kaynaklarin etkin kullanildig: tiretim diizeyi ile biirokratik davranig modelinin gecerli

oldugu durumdaki iiretim diizeyi asagidaki Sekil 2°de gosterilmektedir.

Sekil 2: Niskanen Modeli

Maliyet, Fayda

Marjinal Maliyet

A (MC)
D /
C
B
E
Uretim Diizeyi
) Qo QB L

Kaynak: Bailey, 1995, s. 231.

Buna gore (L) egrisi bir kamusal mal ve hizmet i¢in toplumun fayda (talep) egrisini;
MC ise, boyle bir mal ve hizmetin sosyal marjinal maliyetini gostermektedir. Marjinal
maliyetin marjinal faydaya esit oldugu C noktasina karsilik gelen Qg ¢ikti miktari,
pareto etkinligin saglandig1 ¢ikti diizeyidir. Ancak biirokratlar biit¢elerini maksimum
yapmayl amagcladiklarindan, Qo diizeyindeki tiiketici artigim1  kendi ¢ikarlan
dogrultusunda kullanmak istemektedirler. Bu duurmda ¢ikti diizeyini, toplam gelirin
toplam maliyete esit oldugu Qg diizeyine kadar artirmaktadirlar. Bu sayede OAEQg
alan1 kadar (OAEQg=0BDQ) biitceyi elde etmektedirler (Cullis & Jones, 1992, s. 89).

Qo cikt1 diizeyinde meydana gelen tiiketici artigin1 elde etmek isteyen biirokratlar ¢ikti
(harcama) diizeyini Qg’ye kadar artirdiklarinda CDE {iggeninin alan1 kadar sosyal
refahta azalma olmaktadir. Ayrica pareto etkinlikten sapilmakta ve Qg-Qo kadar (ABC
ticgeninin alaninin CDE ti¢ggeninin alanina esit oldugu yerde ¢ikt1 diizeyi ilk duruma

gore iki kat artmig olmaktadir.) asir1 iiretim meydana gelmektedir. Bu, ¢iktinin her
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biriminin maliyetine yansimakta ve asir1 liretimin meydana gelmesi kaynaklarin etkinsiz

kullanimina neden olmaktadir (Bailey, 1995, s. 231).

Ozetle, biirokratlarin en 6nemli hedeflerinden birisi giic elde etmek ve bunun icin etki
alanlarii genisletmektir. (Johnson, 1991, s. 286). Ciinkii etki alanlarinin daha biiyiik
olmasi, karar alma siirecinde biirokrasinin daha etkin bir rol oynamasini1 saglamaktadir
(Karaaslan & Bakirtas, 1999, s. 61). Biirokratlarin etki alani1 ve toplam faydas: ise
biitgeleri ile dogrudan pozitif yonlii iliskili olup, biitge 6denegini artirmada kullanilan en
onemli kriter, blirokratin sunmus oldugu ¢ikti diizeyidir (Hyman, 2010, s. 217). Bu
amagla, biirokratlar marjinal sosyal faydanin (MSB), marjinal sosyal maliyete (MSC)
esit oldugu noktadan daha cok, toplam sosyal faydanin (TSB) toplam sosyal maliyete
(TSC) esit oldugu noktaya kadar hizmetlerini genisletmeye ¢alismaktadirlar
(Bailey,1995, s. 104). Biirokrat ve biit¢e biiyiikliigii arasindaki iligki asagidaki Sekil 3’te

ayrintili olarak gosterilmektedir.

Etkin cikt1 diizeyi, toplam sosyal maliyet (TSC) egrisinin egiminin toplam sosyal fayda
(TSB) egrisinin egimine esit oldugu, diger bir ifadeyle marjinal sosyal faydanin
marjinal sosyal maliyete esit oldugu E noktasina karsilik gelen Q* birim kadardir
(Hillman, 2009, s. 12). Oysa ¢ikti miktarinin etkinliginden daha ¢ok biirokratik arz
giidiisii ile hareket eden biirokratlar, biitcelerini maksimize edebilmek i¢in ¢ikt1 diizeyini
toplam sosyal faydanin toplam sosyal maliyete esit oldugu noktaya karsilik gelen Qg
diizeyine kadar artirmaya caligmaktadirlar. Eger biirokratlar, arzu ettikleri bu c¢ikti
diizeyini onaylatabilirler ise, biitce 6deneklerini artirmis olacaklardir. Bu durum EAH
ticgeninin alan1 kadar sosyal refahta azalma meydana getirmektedir (Hyman, 2010, s.
217-218).
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Sekil 3: Biirokrat ve Biitce Biiyiikliigii Arasindaki Iliski

Fayda, Maliyet Marjinal Sosyal Maliyet (MSC)
A
E
Marjinal Sosyal Fayda
L (MSB)
Uretim Diizeyi (Q)
vat 0 .
Fayda, Maliyet Q Toplam Sosyal Maliyet
(TSC)
Toplam Sosyal Fayda
(TSB)
U t. D.. .
0 o* 0B retim Duzey1

Kaynak: Hyman, 2010, s.218.

Biirokratik davranig modeli aslinda biirokratlarin kamu mallarinin iiretiminde monopol
giiciine sahip olmalarindan kaynaklanmaktadir (Hillman, 2009, s. 101). Biirokratlar
kendi biit¢elerini maksimize etmek i¢in sahip olduklar1 bilgileri kimseyle
paylasmamakta ve liretim miktarinin maksimum sosyal fayday1 saglayacak diizeyde
oldugu konusunda politikacilar1 kendilerine inandirmaya calismaktadirlar (Hyman,

2010, s. 217).
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Oysa, mali seffafligin saglandigi ekonomilerde, kamusal ihtiyaglarin karsilanmasinda,
toplam fayda - toplam maliyet esitligi yerine, marjinal sosyal maliyet - marjinal sosyal
fayda esitligini saglayacak diizeyde tretim yapilacagindan, kamu kaynaklar1 etkin
kullanilmis olmaktadir. Bu durum nihai olarak, mali performansin bir gostergesi olarak

kullanilan kamu borcunun azalmasina katkida bulunmaktadir.

1.6.2. Mali illiizyon Teoremi

Tarihsel kokeni 19. yy 6ncesine dayanan ve ilk defa 1903 yilinda Puviani tarafindan
“Mali Illiizyon Teorisi-The Theory of Fiscal Illusion” adli ¢calismada kullanilan, daha
sonra Buchanan ve Wagner (1977) tarafindan gelistirilen bir kavram olan mali illiizyon
teoremi; segmenlerin, mali gostergeler hakkinda eksik bilgilendirilmeleri nedeniyle
kamu harcamalarinin faydasini oldugundan fazla, simdiki ve gelecek donemdeki vergi
maliyetlerini ise oldugundan az tahmin etmeleri durumudur (Buchanan & Wagner,
1977, s. 133-134; Dollery & Worthington, 1996, s. 261; Baekgaard, Serritzlew & Blom-
hansen, 2016, s. 26). Diger bir ifadeyle, kamu gelirlerinin tam olarak seffaf olmadigi ve
vatandaslar tarafindan yeterince algilanmadig bir ortamda, vatandaglar kamu kesiminin
daha diisiik maliyetlerle calistigin1 zannederek kamu harcamalarinin artirilmasina karsi
ctkmamakta; hiikiimetler de kamu hizmetlerine olan talebin diismemesi icin topladiklari
gelirleri daha disiik gostermeye ¢alismaktadirlar (Sahin & Akar, 2015, s. 28;
Baeekgaard vd., 2016, s. 26).

Mali illizyonun gelisimi vergi-harcama hipotezine dayanmaktadir. Friedman (1978)
tarafindan ortaya atilan vergi-harcama hipotezi, kamu agiklarin1 azaltmak i¢in artirilan
vergilerin, kamu harcamalarin1 artirmaktan bagka bir ise yaramayacagi ve bu sekilde
kamu aciklarin1 azaltmanin miimkiin olmayacag1r goriisiine dayanmaktadir. Mali
illiizyon arttikca, kamu sektoriiniin biiyiikliigiinde gereksiz ve istenmeyen bir artig
yasanmakta ise de bu illiizyon uzun stirmemekte ve sonunda kamu borglar1 artmaktadir
(Buchanan & Wagner, 1977, s. 134). Mali illiizyonla sadece se¢gmenlerin kamu maliyesi
hakkindaki gergek algilar ertelenmis olmaktadir (Benito & Bastida, 2009, s. 405).

Vergi sisteminin karmagikligindan (karmasik illiizyon), gelir esnekligine bagli olarak

vergi oranlar1 artmadan vergi (kamu) gelirinin artmasindan (gelir esnekligi illiizyonu),
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bor¢lanmayla finanse edilen kamu programlariin gercek maliyetinin bilinememesinden
(borg illiizyonu), bagis ve yardimlardan elde edilen toplam kamu gelirinin vatandagslar
tarafindan tam olarak bilinememesinden (sinek kagidi illiizyonu) ve kiracilarin emlak
vergisi O0dememelerinden kaynaklanan (kiraci illiizyonu) mali illizyonun, kamu
harcamalarina ve biitce biiylikliigiine etkisi asagida Sekil 4’te gosterilmektedir (Oates,
1988, s. 66):

Sekil 4: Mali illiizyonun Etkisi

Vergi degeri / Fiyat
oo d Marjinal Maliyet (MC),
a Ortalama Maliyet (AC)
P1 c
b
0 Miktar
X2 X1

Kaynak: Dollery & Worthington, 1996, s. 4; Baekgaard vd., 2016, s. 29

Sekil 4’te yer alan P, noktast mali illiizyon olmadigr durumda kamu malinin gercek
vergi degerini, diger bir ifadeyle kamu malinin birim maliyetini ya da fiyatini
gostermektedir. Buna goére kaynaklarin etkin kullanildigi, marjinal maliyetin ortalama
maliyete esit oldugu X diizeyinde kamu mal1 {iretilebilmesi i¢in OP,aX; kadar biitceye
(harcama ya da gelir) ihtiya¢ duyulmaktadir. Mali illiizyonun oldugu bir ekonomide ise;
vatandaglar, kamu malinin vergi degerini gercek degerinden daha az tahmin etme
egiliminde olduklarindan, s6z konusu kamu malindan asir1 arz edilmektedir. Sekil 4’te
de goriilecegi lizere, mali illiizyon oldugu durumda kamu malinin algilanan vergi degeri
P1’e diismekte, iiretilen kamu mali miktar1 X;’e ¢cikmakta ve algilanan biit¢e biyiikligii

OP;cX; olmaktadir. Oysa X; kadar kamu mali {iretilmesi durumunda kamu malinin
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gercek birim fiyat1 P, olacagindan, gergek biitge biiyiikligi de OP,dX; olmaktadir. Bu
durumda XzadX; alani, mali illizyondan kaynaklanan asir1 biit¢e /gelir /harcama
miktarini géstermektedir (Dollery & Worthington, 1996, s. 264; Baekgaard vd., 2016, s.
29).

Mali seffaflik, biitge hilelerinin yapilma olasiligini negatif yonde etkilemektedir (Alt &
Lassen, 2006, s. 1403). Biitce seffaflig: arttikga gergek vergi maliyeti ve algilanan vergi
maliyeti arasindaki fark kapanmaktadir (Sedmihradska & Haas, 2013, s. 112). Bu
sayede, azalan biitge agiklari, mali disiplini saglayarak harcamalarin kontrol altina
alinmasini kolaylastirmakta ve biitge siirecinin kontrol edilebilirligini artirmaktadir (Alt
& Lassen, 2006, s. 1403 ve Benito & Bastida, 2009, s. 405) Ciinkii, biitge kurallarinin
ve biit¢e siirecinin seffafliginin, kamu harcamalarini ve beraberinde kamu borglanma
geregini etkiledigi ileri stirilmektedir (Von Hagen & Harden 1995, s. 773). Diger bir
ifadeyle, mali seffaflik arttik¢a, azalan kamu harcamalarinin finansmani i¢in daha az

kamu kaynagi kullanilacagindan kamu borcu azalmaktadir.

Nitekim Wagner (1976)’1n ABD iilkelerinde gergeklestirdigi ve daha sonra Von Hagen
ve Harden (1995) tarafindan tiim AB iilkeleri {izerinde, Alt ve Lowry (1994) tarafindan
tim ABD filkeleri iizerinde, Alesina vd. (1999) tarafindan 20 Latin Amerika ilkesi
tizerinde ve Gleich (2003) tarafindan Dogu Avrupa iilkeleri tizerinde gergeklestirilen
calismalarda, biitce siirecinin seffaflig1 arttik¢a, azalan mali illiizyonla birlikte biitce

aciklarinin ve kamu borcunun azaldig1 sonucuna ulagilmaktadir.

1.6.3. Asimetrik Enformasyon (Bilgi) Teoremi ve Asil-Vekil iliskisi

Neo-Klasik iktisat teorisinin temel varsayimlarindan birisi, alic1 ve saticilarin piyasa
hakkinda tam bilgiye sahip olmalaridir. Fakat ger¢ek hayatta alict ve saticilarin piyasa
hakkinda tam bilgiye sahip olmadiklar1 (sinirli rasyonellik) ve taraflardan birinin
digerinden daha fazla bilgiye sahip oldugu goriilmektedir. Asimetrik bilgi, alici ve
saticilarin oldugu piyasada, bir tarafin bildigini diger tarafin bilmemesi durumudur
(Hillman, 2009, s. 19). Asimetrik bilginin etkilerini en iyi anlatan ¢aligmalardan biri
Akerlof’un klasik “limon” problemidir. 1970°de yayinladigi makalesinde Akerlof,

ikinci el araba piyasasinda, saticilarin satilan {iriin hakkinda yeterli bilgiye sahip oldugu
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halde, alic1 bilgisinin yetersiz oldugunu, yani alic1 ve satici arasindaki iligkide asimetrik
bilgi sorununun bulundugunu ifade etmektedir. Bu durumda, bu pazarda
aldanabilecegini diisiinen alicilarin iiriine degerinin altinda fiyat vermesi veya pazardan
cekilmesi sonucu ikinci el araba piyasasinin ¢Okmesi s6z konusu olabilmektedir
(Akerlof, 1970, s. 489). Akerlof’un otomobil piyasalari O6rneginden yola ¢ikarak,
asimetrik bilginin tam rekabet sartlari1 ortadan kaldirdigi ve piyasalarin etkin

caligmasini engelleyerek piyasa basarisizligina neden oldugu sdylenebilmektedir.

Rothschild ve Stiglitz (1976) ise, asimetrik bilgi teoremini sigorta sirketleri 6rnegi
tizerinden incelemektedir. Sigorta sirketleri daha fazla sdzlesme satarak kar elde etmeyi
amaglamaktadirlar (Rothschild & Stiglitz, 1976, s. 631). Her ne kadar sigorta
miisterileri kendi riskleri hakkinda sigorta sirketlerinden daha fazla bilgiye sahiplerse
de, herhangi bir kaza olmadig: siirece sigorta sirketleri ve sigorta miisterileri arasindaki
s6z konusu asimetrik bilginin bir 6nemi bulunmamaktadir (Rothschild & Stiglitz, 1976,
S. 632). Ancak, sigorta fiyati belirlenirken, sigorta sirketlerinin mali anlamda zarara
ugramamalar1 i¢in kaza olma olasiligin1 fiyatlarina yansitmalar1 gerekmektedir. Bu
durumda, yiiksek riskli bireyler ve diisiik riskli bireyler arasinda fiyat farklilastiriimasi
yapilamadigindan, yiiksek riskli bireylerin yarattigi negatif digsallik® sonucu sigorta
fiyatlar1 artmaktadir. Sonugta, diisiik riskli bireylerin sigorta piyasasindan c¢ekilmesiyle
piyasa yiiksek riskli bireylere kalmakta ve piyasada rekabetci denge ve etkin kaynak
tahsisi saglanamamis olmaktadir (Rothschild & Stiglitz, 1976, s. 648).

Benzer sekilde devletin basarisizlik nedenlerinden birisi de politikada seffafligin
saglanamamast sonucu asimetrik bilginin olmasidir. Ciinkii temsili demokrasilerde
vatandaslar, devlet kurumlarina ve ajanlarina (politikacilar ve biirokratlar) kamu
yararina mal ve hizmet tiretmeleri igin yetki verdiklerinden, normatif olarak, devletin
(hiikkiimet yetkililerinin-vekil) temel gorevi, kendi kisisel istekleri yerine vergi
miikellefleri ve segmenlerin (asil) taleplerini karsilayacak kamu mal ve hizmetlerini
tiretmek olmalidir (Hillman, 2009, s. 74). Ancak, harcama kararlarinin asilleri temsilen
vekiller tarafindan acik ya da kapali sozlesmelerle alindigi ve Se¢menlerle (asil)
hiikiimet (vekil) arasinda ve hiikiimet (asil) ile biirokratlar (vekil) arasinda goriilen asil-

vekil iligkisinde; politikacilar segmenleri, bilirokratlar da politikacilar1 biitce ve kamu

* Negatif digsallik: Fiyat mekanizmasmm disinda herhangi bir kisi veya firmanm diger bir kisi veya
firmanin refahin1 ve sonugta rekabet¢i piyasa dengesini negatif yonde etkilemesidir.
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harcamalar1 konusunda yeteri kadar bilgilendirmediginden asimetrik bilgi problemi
ortaya c¢ikmaktadir (Giuberti, 2015, s. 178). Diger bir ifadeyle, vergi miikellefleri-
segmenler ile politikaci-biirokratlar arasindaki asil-vekil iliskisinin temel sebebi,
asimetrik bilgi problemidir (Hillman, 2009, s. 101). Bunun sonucunda se¢menler, biit¢e
stireci hakkinda daha az bilgiye sahip olduklarindan, politikacilar daha stratejik
davranarak biitce agiklarin1 ve kamu harcamalarmi kendi kisisel amaglart olan oy
maksimizasyonu i¢in daha fazla kullanmaktadirlar (Benito & Bastida, 2009, s. 405;
Hillman, 2009, s. 74). Diger bir ifadeyle, politika yapicilari, seg¢menlerin
belirsizliginden fayda saglamaktadirlar (Benito & Bastida, 2009, s. 405).

Dolayisiyla, biitge hakkinda ne kadar fazla bilgi yayinlanirsa, politikacilarin kendi
iyimser amaglarin1 gergeklestirebilmek igin biit¢e agiklarin1 kullanmalari 0 derece
engellenmis olacagindan, biit¢e dengesi iyilesmis olmaktadir (Benito & Bastida, 2009,
S. 409). Benito ve Bastida (2009) tarafindan 41 iilke lizerinde gergeklestirilen ¢alisma
sonucunda, mali seffaflik ile biitge dengesi arasinda pozitif yonli bir iliski oldugu

sonucuna varilmaktadir.

Bunun disinda, mali seffafligin, vatandaslarin hiikiimete olan giivenini attirarak, toplum
ve ekonomi {iizerinde olumlu etkide bulundugu ifade edilmektedir (Kopits & Craig,
1998, s. 1). Mali seffaflik, kamu harcamalarinda hesap verebilirligin (mali sorumluluk)
genislemesini saglayarak, kamu harcamalarinin etkinligini ve verimliligini artirmaktadir
(World Bank, 2015). Hameed (2005)’e gore, mali bilgilerin agiklanmasi, piyasa riskini
ve asimetrik bilgiyi azaltarak piyasalarin daha rasyonel c¢alismasini saglamaktadir.
Hameed (2005) tarafindan yapilan karsilastirmali iilke analizinde, daha seffaf kamu
maliyesine sahip iilkelerin daha iyi mali disiplin ve daha diisiik yolsuzluk orani ile daha
yiiksek kredi notu ve daha diisik borclanma maliyetlerine sahip olduklari
gorilmektedir. Bu yoniiyle mali seffafligin artmasi yolsuzluklar1 ve kamu bor¢lanma

geregini azaltarak kamu hizmetlerinin etkinligini artirmaktadir (Badun, 2009, s. 483).

Alt ve Lassen (2006) tarafindan 19 OECD fiilkesi tizerinde yapilan ¢alismada, asimetrik
bilginin olmadigr durumda, se¢menlerin bor¢ diizeyini dogru tahmin edecekleri
belirtilmektedir. S6z konusu ¢aligmada, mali seffaflik ile borg diizeyi arasinda negatif
yonlii bir iligki bulundugu sonucuna ulasilmaktadir. Benzer sekilde Stein vd. (1998) ve

Marcel-Tokman (2002)’in ¢alismalarinda da, biitce siirecinde seffaflik arttik¢a biitge
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aciklarinin ve kamu borcunun azalacagi belirtilmektedir. Kamu borcu ve biitce agigi
oranlan arttikca hiikiimetin ekonomiye olan etkisi arttigindan, hiikiimetin ekonomik
roliinii kamuoyuna gostermek icin seffaflik dnemli hale gelmektedir. Sonug olarak,
blitce siirecinin seffafliginin saglanmasi, biitce agigi/GDP ve kamu borcu/GDP ile
Ol¢iilen mali disiplin ve mali performans i¢in 6nemli bir faktordiir (Benito & Bastida,
2009, s. 405).

Ayrica asimetrik bilginin varligi durumunda, ekonomik islemlerde belirsizlik ve risk
arttigindan islem maliyetleri ortaya ¢ikmaktadir (World Bank, 1992, s. 39). Calismanin
1.1. nolu bashiginda da ayrintili olarak belirtildigi lizere, islem maliyetlerinin oldugu
ekonomilerde piyasanin etkinligi azalmakta, iiretim maliyetleri aracilifiyla ekonomik
performans olumsuz yonde etkilenmektedir (North, 1992, s. 13). Benzer sekilde, Diinya
Bankasi (1994)’nin Raporunda da, mali seffafligin islem maliyetlerini azaltarak
ekonomik biiylimeyi sagladigi ve mali performans iyilestirdigi belirtilmektedir (World
Bank, 1994, s. 29; Kopits & Craig, 1998, s. 3).

Sekil 5: Asimetrik Bilgi-Mali Performans Tliskisi

Kaynaklarin / orglanmh Mali

Asimetrik bilgi |, /Islem maliyetleri), . o kullanm: —»| maliyetleri | Performans

AZALDIKCA \AZALIR/ ARTAR &ZAL/ IYILESIR

Kaynak: Yazar tarafindan olusturulmustur.

Asimetrik bilginin mali performansa etkisinin 6zetlendigi Sekil 5°te de goriildiigii tizere,
biitge siirecinin seffaf olmasi, asimetrik bilgiyi azaltarak politikacilarin biit¢e agiklarini
kendi iyimser hedeflerini gergeklestirmeleri i¢in kullanmalarina engel olusturmaktadir
(Benito & Bastida, 2009, s. 409). Biit¢e seffafliginin saglanmasi; biitge siirecinin
kontroliinii saglamakta, mali disiplini ger¢eklestirmekte ve islem maliyetlerini azaltarak
kaynaklarin etkin kullanimini artirmaktadir. Bu da beraberinde kamu kamu borglanma

geregini azaltarak mali performansin iyilesmesine (artmasina) katkida bulunmaktadir.
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1.6.4. Ortak Havuz Problemi

Politikacilar ve biirokratlar; kamu kaynaklarini vergi miikellefleri ve se¢menlerin
talepleri dogrultusunda kullandiklarinda “iyi yonetisim”, onlar yerine kendi aileleri ve
arkadaslarinin isteklerini yerine getirmek i¢in kullandiklarinda ise “kotii yonetisim” soz
konusu olmaktadir (Hillman, 2009, s. 73). Ortak havuz probleminin temelinde, vergi
gelirlerinin toplumdaki bazi gruplarin isteklerini yerine getirebilmek i¢in kullanilmasi
yatmaktadir. (Von Hagen, 2007, s. 38).

Biirokratik davranis modeline gore biirokratlar etki alanlarini artirmak i¢in daha fazla
harcama yapma egilimindedirler (Hyman, 2010, s. 217). Vergilerden olusan belirli bir
gelir havuzundan daha fazla harcama yapmak icin biirokratlarin birbirleriyle yarisma
icinde olmalarin1 anlatan ortak havuz problemi (common pool problem), kamu
harcamalarini artirarak, kamu borcunun gereginden fazla artmasina neden olmaktadir
(Poterba & von Hagen, 1999, s. 3). Her haliikarda, vergi Odeyenler, vergiden
faydalananlardan daha biiyiik bir grubu olusturdugundan, bu tiir politikalarin net faydasi
arttikca toplumun faydasi da artmaktadir. Ancak fayda saglayan grup, bu tiir harcamalar
icin optimal diizeyin lizerinde harcama yapilmasini istemektedir. Sonugta ortak havuz
problemi kamu harcamalarinin asir1 fazla boyutlara gelmesine neden olmaktadir. Bu da
beraberinde biit¢e aciklarinin ve kamu borcunun asir1 artmasina neden olmaktadir (Von

Hagen, 2007, s. 28).

Ideolojik, din, dil, etnik acidan bdliinmiis toplumlardaki belirli bir grubun, vergi 6deyen
diger grubu ihmal etmesi sonucu ortak havuz sorunu daha fazla yasanmaktadir (Von
Hagen, 2007, s. 28). Ortak havuz problemi ve asil-vekil sorununun sonuglari,
kurumlari kamu maliyesi diigiincesine uygun olarak yonetilmesi ile azaltilabilmektedir
(Von Hagen, 2007, s. 28). Ayrica vatandaglara kamu politikalarinin fayda ve
maliyetlerinin kapsamli1 bir sekilde anlatilmas1 gerekmektedir (Von Hagen, 2007, s. 48).
Kisaca, mali seffafligin saglanmasi, ortak havuz problemini azaltarak gelirlerin daha

etkin kullanilmasini saglamaktadir.

Mali seffafliktaki artisin mali performansa etkisini agiklayan son teorik yaklasim ise

mali kurallarin uygulanmasi yaklasimi olup bir sonraki alt baslikta bahsedilmektedir.
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1.6.5. Mali Kurallarin Uygulanmasi

Mali istikrar ve mali disiplin i¢in gerekli mali kurallarin (harcama ve vergi tavani, biitce
ac1g1 hedefi vb.) uygulanabilmesi i¢in mali seffafligin saglanmasi gerekmektedir

(Sedmihradska & Haas, 2013, s. 112).

Milesi-Ferretti (2004), Avrupa Birligi iilkeleri tizerinde Maastricht kriterlerinde
belirtilen mali seffafligin ve mali kurallarin etkisini aragtirmaktadir. Calismada,
politikacilarin, bir sonraki secimlerde segilebilme olasiligina karst miyop olduklari
halde yiiksek seffaflik diizeyinde mali kurallara uyuldugu sonucuna ulagilmaktadir.
Dabla-Norris vd. (2010) tarafindan 72 diisiik ve orta gelirli {ilke {lizerinde yapilan
caligmada ise; maliye politikalarini belirleme ve etkin uygulanmasini saglamada giiglii

bir mali yonetim sisteminin ¢ok énemli rolii oldugu belirtilmektedir.

Genel olarak iilkeler mali seffafliklarina gore siniflandirildiginda, ayni gruba dahil
iilkelerin benzer 6zellikler gosterdigi, 6rnegin mali seffafligin yliksek oldugu iilkelerin
mali performanslarinin daha gii¢clii oldugu ve daha yiiksek diizeyde mali disiplin
saglandig1 goriilmektedir. Kopits ve Craig (1998) calismasina gore, Botswana, Sili,
Danimarka ve Yeni Zelenda 6nemli Olgiide seffaf olan iilkeler sinifinda olup, yillar

itibariyle makroekonomik istikrarin ve giiclii bir bliyiimenin saglandig iilkelerdendir.

Yapilan ampirik ¢caligmalar, mali (biitce) seffafligin mali performans {izerinde giiclii ve
pozitif bir etkisi bulundugunu gosterse de (Alt & Lassen, 2006, s. 1403; Sedmihradska
& Haas; 2013, s. 109), bunun aksine mali seffafligin kamu borcu ve biitge dengesi
tizerinde etkili olmadigi ya da negatif etkili oldugunu belirten calismalar da
bulunmaktadir. Ornegin; Jarmuzek (2006), 27 gegis ekonomisinin oldugu iilkeler
lizerinde yaptig1 ¢alismada, mali seffaflik ile kamu borcu arasinda ¢ok giiglii bir
baglantinin olmadig1 sonucuna ulagmaktadir. Benzer sekilde Benito ve Bastida (2009)
tarafindan 41 iilke tlizerinde gerceklestirilen ¢alismada ise, seffaflik ve kamu borcu
arasinda anlaml bir iligkinin bulunmadig: belirtilmektedir (Benito & Bastida, 2009, s.
409). Alt vd. (20006) ise; fazla seffafligin karar alma esnekligini azaltabilecegi gibi fazla
bilginin, tgiincli kisiler tarafindan koti niyetli kullanildiginda, ekonomiye zarar

verebileceginden bahsetmektedirler (Dye vd., 2011, s. 4).
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Mali performans iizerinde bu derece etkili olan mali seffafligi Slgmeye yoOnelik
uygulamada c¢esitli endeksler gelistirilmistir. Bir sonraki baglikta bu endekslerden en

¢ok kullanilanlar incelenmektedir.

1.7. MALI SEFFAFLIGIN OLCULMESIi: ULUSLARARASI MALI
SEFFAFLIK ENDEKSLERI

Devletin hesap ve islemlerinin acik olmamasi, genel kabul gormiis standartlara gore
bilginin tiretilmemesi ve ekonomik krizlerin temel sebebinin mali seffafliktaki eksiklik
olarak goriilmesi, mali seffafligin mali performansin saglanmasindaki 6neminin
anlasilarak, uluslararasi kuruluslarin mali seffafligin Olgiilmesine iliskin kriterler
gelistirmelerine neden olmaktadir (Uzunali, 2007, s. 1). Bu 06lglim tiirlerine asagida

deginilmektedir:

1.7.1. Mali Seffafhik iyi Uygulamalar Tiiziigii (Code of Good Practices on Fiscal
Transparency)

1997 yilinda yasanan Dogu Asya mali krizinden sonra IMF, iilkelerin iiretebilecegi ve
kamuoyuna sunabilecegi veriler lizerinde yogunlagmaktadir. Bu kapsamda ilk olarak
1998 yilinda “Mali Seffaflik Iyi Uygulamalar Tiiziigii” hazirlanmistir. Bir iilkedeki mali
sirdiiriilebilirlik  ve gerceklesmesi Ongoriilen yiikiimliiliikler hakkinda tavsiye
niteliginde olan s6z konusu Tiiziik, 2007 yilinda yeniden gbzden gegirilmistir (Renzio
& Masud, 2011, s. 609). Mali Seffaflik Iyi Uygulamalar Tiiziigii temel olarak;

-Rollerin ve sorumluluklarin agik olmasi: Devletin, ekonominin diger sektorlerinden
ayrilmasi, kamu sektorii igindeki politikacilarin ve yoneticilerin sorumluluklarinin net
bir sekilde belirlenmesi ve kamuoyuna duyurulmasi ile mali yonetimle ilgili yasal,

diizenleyici ve idari ¢ergevenin agik ve net olmasini igermektedir (IMF, 2007, s. 1).

-Biitce siireglerinin a¢ik olmasi: Biitgenin belirli bir takvime gore ve iyi tanimlanmis
makroekonomik ve maliye politikasi hedeflerine gore hazirlanmasi ile biitge
uygulamasi, izlenmesi ve raporlanmasi asamalarinin belirli prosediirlere gore

yiriitiilmesi gerekmektedir (IMF, 2007, s. 2).
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-Bilginin kamuya ag¢ik olmasi: Kamunun ge¢mis, simdiki ve planlanan mali faaliyetleri
ve bunlarin mali riskleriyle ilgili kapsamli ve anlasilabilir bilginin dnceden belirlenmis

bir takvim dogrultusunda kamuoyuna sunulmasini kapsamaktadir (IMF, 2007, s. 3).

-Mali bilgilerin dogruluguna tam giivence verilmesi: Mali verilerin uluslararas1 kabul
edilmis kalite standartlarinda olmasi, mali faaliyetlerin i¢ kontrol ve i¢ denetime tabi

tutulmasi ve mali bilgilerin dig denetimden ge¢mesine iligkin kriterlerden olugmaktadir
(IMF, 2007, s. 4).

Tiiziik esas olarak, bu hedeflere ulasmak i¢in hiikiimetlerin ne yapmasi gerektigini
belirlemektedir. Tavsiye niteliginde olan Tiiziigii uygulamaya calisan ve bu konuda
IMF’nin bir degerlendirme yapmasini talep eden iilkelerin giivenilirligi artmaktadir. Bu
ise, uluslararasi sermaye piyasalarina girisi kolaylastirarak ekonomi politikalarinin
stirdiiriilebilmesine ve mali istikrarin saglanmasina yardimci olmaktadir (IMF, 2007, s.

1).

Tilzliglin uygulanmasini saglamak tizere IMF tarafindan 2001 yilinda “Mali Seffaflik
Standart ve Tiiziiklerinin Gozetim Raporlarit Programi - ROSCs” yayimlanmistir. Bu
Rapor ile iilkelerin mali seffaflik diizeylerinin degerlendirilmesi ve karsilastirilmasi
amaglanmaktadir. Belirlenen ilkeler dogrultusunda ve uygulamada karsilagilan
durumlara uyum saglanmasi amaciyla s6z konusu rapor 2001 ve 2007 yillarinda
yenilenmistir. Her sene farkli iilkeler {izerinde yapilan bu ¢alisma sonucunda diizenli bir
veri seti elde edilemediginden iilkelerin ¢ok yilli karsilastirilmas: yapilamamaktadir

(Seifert, Carlitz & Mondo, 2013, s. 88).

1.7.2. Biitce Seffaflig Icin En Iyi Uygulamalar (Best Practices for Budget
Transparency)

OECD iiyesi iilkeler, biitce seffafliginin saglanmasi konusunda oncii iilkelerdendir.
Buna iliskin OECD’nin 1999 yilindaki yillik toplantisinda aliman ve mali seffaflikla
ilgili lilke deneyimlerini kapsayan bir rehber olusturulmasi karari tizerine, 2002 yilinda
“Biitge Seffaflig1 i¢in En Iyi Uygulamalar” adinda bir rehber olusturulmustur (OECD,
2002, s. 7). Ulkelerde mali seffafligin saglanmasina iliskin prosediirlerin yer aldig
Rehber, 2012 yilinda 97 fiilkeyi kapsayacak sekilde “Biitce Uygulamalari ve
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Prosediirleri” ad1 altinda yeni bir raporla giincellenmistir. S6z konusu Raporda, genel
olarak biitcenin kapsamli olmasi, biitce sonuglarmin raporlanmasi ve kamuoyuyla
paylasilmas1 gerektigi, devletin tiim ylkiimliliiklerinin bilitcede gosterilmesi gerektigi
ve biitce hakkinin geregi olarak biitcenin parlamento tarafindan denetlenmesi gerektigi

tizerinde durulmaktadir (Seifert vd., 2013, s. 88).

1.7.3. Sivil Toplum Kuruluslar: Tarafindan Olusturulan Seffaflik Endeksleri

Uluslararas1 kuruluslarin yayimladigi veri setlerinden faydalanarak bazi arastirmacilar
ve sivil toplum kuruluslar1 tarafindan da seffaflik verileri olusturulmustur. Bunlardan
ilki Islam (2003) tarafindan yayinlanan ve 169 iilkeyi kapsayan “Ekonomik Seffaflik
Endeksi” dir. Endeks temel olarak ekonomik verilere ulasilabilirligi 6lgme tizerine
odaklanmis olup, dogru ve yeterli ekonomik bilgi sunan iilkelerde hiikiimetlerin daha
etkin, hesap verebilir ve bu iilkelerde yolsuzlukla miicadelenin daha fazla oldugu,

hukukun tistlinliigiiniin saglandig1 sonucuna ulasilmaktadir.

Islam (2003)’in Ekonomik Seffaflik Endeksinden faydalanilarak Bellver ve Kaufmann
(2005) tarafindan 194 iilkeyi kapsayacak sekilde yeni bir seffaflik endeksi
olusturulmustur. Ekonomik ve kurumsal seffaflik ile politik seffaflik olarak iki ayn
baslik altinda olusturulan endeksin ilk bileseni olan ekonomik ve kurumsal seffaflik ile
kamu kurumlarn tarafindan olusturulan bilgiye erisebilirlik, biit¢e siirecinin seffafligi ve
kamu sektoriiniin seffaflig1 olciiliirken; politik seffaflik basligi altindaki ikinci kisimda
politik sistemin aciklig1 ve ifade 6zgiirliigli degerlendirilerek politik sistemin seffafligim

O0lgmek amaglanmaktadir.

Benzer sekilde Meksika’da bir sivil toplum kurulusu olan Ekonomik Arastirmalar ve
Ogretim Merkezi (LABTI) tarafindan 2001 yilinda 12 Latin Amerika iilkesi iizerinde
yapilan ¢alismada “Latin Amerika Biit¢e Seffaflik Endeksi-LABTI” yayinlanmistir. Her
iki yilda bir yayimlanan bu endekste her seferinde farkl iilkeler yer almaktadir. Bu

endeks, biitce hakkinda bilgiye erisilebilirlik yaninda bu bilginin kullanisli olup
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olmadigini da dlgmekte ve lilkelere biit¢e uygulamalarina iligkin oneriler getirmektedir

(Seifert vd., 2013, s. 89)°.

Ulkemizde ise, Emil ve Yilmaz (2004) tarafindan 2004 - 2009 yillar1 arasinda diizenli
olarak yayimlanan “Mali Saydamlik izleme Raporu” ile IMF nin Mali Saydamlik lyi
Uygulamalar Tiiziigii’'nde yer alan sorulardan faydalanilarak Tirkiye’nin mali seffafligi
saglama konusunda gosterdigi gelismeleri izleme imkan1 olmaktadir. Ayrica bu raporlar

tilkemizde kamu mali yonetiminin seffafliginin saglanmasinda énemli rol oynamaktadir.

1.7.4. Biitge Seffafhigi Endeksi (Open Budget Index - OBI)

Kamu kuruluslar1 ve sivil toplum kuruluslan tarafindan belirli yillarda belirli tilkeler
icin biitce seffafligi endeksleri olusturulmus olsa da, yeterince kapsamli olmayan bu
endeksler gerek yillar itibariyle iilkelerin mali seffafligindaki  degisimlerin
Olciilmesinde, gerekse iilkeler arasi seffaflik karsilastirmalarinda kullanilamamaktadir.
Bu eksikligi gidermek amaciyla Uluslararasi Biitge Ortakligi (International Budget
Partnership - IBP) tarafindan 2006 yilinda “Biitge Seffafligt Endeksi (OBI)”

yayinlanmistir.

Uluslararas1 Biitge Ortakligi, biit¢e siirecinin iginde vatandasin da oldugu bir biitge
politikasinin daha etkili oldugunu savunmaktadir. Bu amagcla, Biitce Seffaflig
Endeksinde yer alan sorularin ¢ogunlugu biit¢e dokiimanlarmmin zamaninda ve tam
olarak hazirlanmasi gibi kamu mali yOnetimine iliskin genel kabul gormiis ilkelere
dayanmaktadir. Burada belirtilen genel kabul gérmiis kamu mali yonetim ilkeleri diger
uluslararast kuruluglar tarafindan yayimlanan ilkelerle benzerlik gostermektedir.
Ormnegin; Biitce Seffafligi Endeksinde ele alinan temel ilkeler; IMF tarafindan
yayimlanan “Mali Seffaflik Iyi Uygulamalar Tiiziigii”, OECD tarafindan yayimlanan
“Biitge Seffafligi Igin En Iyi Uygulamalar” Raporunda yer alan kamu mali y&netim
ilkeleri ve INTOSAI tarafindan yayimlanan “Denetim Kurallarina iliskin Lima
Deklarasyonu” nda yer alan kamu sektoriiniin denetimi ilkeleriyle biiylik oOlgilide

uyusmaktadir (International Budget Partnership (IBP), 2006, 2008).

> Seifert vd. (2013) disinda ELLA (2011) ¢calismasindan da faydalanilmustir.
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Biitce Seffafligit Endeksi; biitgenin hazirlanmasi, onaylanmasi, uygulanmasi ve
denetlenmesi olmak iizere dort temel biitge siireci ile bu siire¢lerde hazirlanmasi
gereken sekiz biitge dokiimaninin degerlendirilmesinden elde edilmektedir. Bu siire¢ ve

dokiimanlar asagidaki Tablo 1’de 6zetlenmektedir:

Tablo 1: Biit¢ce Seffafligit Endeksinin Olusturulmasinda Kullanilan Biitce Siirec ve
Dokiimanlar:

BUTCE SURECI HAZIRLANAN DOKUMANLAR
1-Biitge Oncesi Rapor

2- Biitce Teklifi

3- Biitce

4- Vatandas Biitcesi

5- Yil-i¢i Raporlari

3-Biit¢enin Uygulanmasit | 6- Yari-yil Raporu

7-Y1l-sonu Raporu

4-Biitgenin Denetlenmesi | 8-Denetim Raporu
Kaynak: 2006 Yili Biitge Seffafligi Calismasi’ndan faydalanilarak yazar tarafindan olusturulmustur.

1-Biitcenin Hazirlanmasi

2-Biit¢enin Onaylanmasi

Tablo 1’de belirtilen ve Biitge Seffafligi Endeksinin olusturulmasinda kullanilan biitge
stireclerini ve bu siiregler igerisinde hazirlanmasi gereken biit¢e dokiimanlarini ayrintili

olarak aciklamak gerekirse:
i-Biitcenin Hazirlanmasi

Hiikiimet tarafindan gelecek yilin biitgesi igin belirlenen genis parametreleri paylagmak
i¢in Biitce Oncesi Rapor hazirlanmaktadir. Bu hazirlik siirecinde, gelir, gider ve borg
tahminleriyle biitgenin sektorler arasindaki dagilim hesaplamalarinin  yapilmasi
gerekmektedir. On Biitce Tablolarinin biit¢e yasalasmadan en az 1 ay 6nce hazirlanmasi

durumu bu siireg i¢in iyi uygulama olarak nitelendirilmektedir (IBP, 2008, s.24).

Biit¢e Teklifi; bu hesaplamalarin sonucunda hazirlanan bir metindir. Biitce, hiikiimetin
vergi ve diger kaynaklar aracilifiyla gelir tedarik etme ve bu kaynaklar1 kullanarak her
bakanlik ve kurum diizeyinde uygulamak istedigi politikalar1 gostermektedir. Bu sekilde

politika hedefleri eyleme doniistiiriilmektedir (IBP, 2008, s.24).
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li-Biit¢enin Onaylanmasi:

Biitce tasarisinin mali yil baslamadan Once yasalasarak yiirlirliige girmesi ve
kamuoyuna duyurulmasi gerekmektedir. Biit¢e; hiikiimetin gelir toplama ve gider
yapmasina izin veren ve teknik kavramlar iceren bir dokiimandir. Bu nedenle,
hiikiimetin politika hedeflerine ulagsmak i¢in uygulamay1 planladigi biit¢enin basit bir

Ozetinin hazirlanarak “vatandas biitcesi” ad1 altinda ayrica yaymlanmasi gerekmektedir
(IBP, 2008, s. 25).

li-Biitgenin Uygulanmasi:

Biitcenin uygulanmasi agamasi, gelirlerin toplanmasi ve harcamalarin yapilmasi
stireclerini kapsar. Bu asamada hiikiimet tarafindan yayinlanmasi gereken {i¢ adet biitge

dokiimani vardir (IBP, 2008, s. 26):

Yil-i¢i  Raporlari: Biitce rakamlart ve biitge denklestirmelerinde karsilastirma
yapilmasin1 miimkiin kilan; aylik ya da {i¢ ayda bir toplanan gelirler, yapilan harcamalar
ve bor¢lanmaya iliskin bilgileri igeren raporlardir. Bu raporlar, hitkkiimetin s6z verdigi
sektorlere harcama yapip yapmadigini, kamu kaynaklarinin planlar dogrultusunda
kullanilip kullanilmadigimi vatandasin izlemesini miimkiin kilmaktadir (IBP, 2008, s.

26).

Yari-yil Raporu: Bir biit¢ce yilinin ortasinda, biitcenin etkilerini gozden geciren ve
onaylanan biit¢e politikasini etkileyen ekonomik varsayimlardaki degisimleri tartisan
bir gézden ge¢irme raporudur. Bu raporda; s6z verilen biitge politikalara iliskin
ekonomik varsayimlari degistiren sebeplerin olup olmadigi degerlendirilmektedir.
Ornegin dogal kaynaklar yoniinden zengin iilkelerdeki petrol ve dogalgaz fiyatlarinda
yasanan beklenmeyen degisimlerin gelirleri arttirip azaltabilecegi hususunun yari-yil

raporunda degerlendirilmesi gerekmektedir (IBP, 2008, s. 26).

Yil-sonu Raporu: Biitgenin yilsonundaki ekonomik durumunu 6zetlemektedir. Yilsonu
raporu; vergi politikalari, borg¢ yilikiimliiliikleri, harcama 6ncelikleri konusunda politika
yapicilar1 bilgilendirerek, bir sonraki biitge yilinda yapilmasi gerekenlere iligskin politika
onerilerini kapsayacak sekilde hazirlanmaktadir. Ayrica, yilsonu raporunda, biitce

kanununda yapilan giincellemelerin yer almasi beklenmektedir (IBP, 2008, s. 26).
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IV- Biitcenin Denetlenmesi.

Biit¢e siirecinin son agamasi olan biitgenin denetlenmesi asamasinda; yiiksek denetim
kurumu tarafindan kamu kaynaklarmin hukuka uygun ve etkin kullanilip kullanilmadig1
denetlenmektedir (IBP, 2008, s. 27).

-Denetim Raporu: Hiikiimetin gelir ve giderlerinin biitce kanununa ve diger yasal
mevzuata uygunlugunun iilkedeki Yiiksek Denetim Kurumu (SAl) tarafindan
denetlenmesi sonucu {iretilen rapordur. Bu asamada en iyi uygulama, biitgenin
hiikiimetten bagimsiz bir kurum tarafindan yillik olarak denetlenmesidir. SAI tarafindan
mali yil bitiminden sonra 12 ay ic¢inde hazirlanacak denetim raporlarinin, yasama

organina sunulmasi ve kamuoyuna duyurulmasi gerekmektedir (IBP, 2008, s. 27).

Uluslararas1 Biitce Ortaklig1 tarafindan 2006 yilindan itibaren her iki yilda bir
hazirlanan Biitce Seffafligi Endeksi, maliye politikalari hakkinda vatandaslarin
karsilagtirilabilir ve giivenilir bilgilere erisebilmesini saglamaktadir (Renzio & Masud,
2011, s. 607). Biitge Seffafligi Endeksi, sivil toplum kurulusu tarafindan iretilen tek
diizenli biitce seffaflig1 endeksi olmasinin 6tesinde Seifert vd. (2013)’e gore, ¢ok sayida
tilkeyi uzun bir zaman periyodunda karsilagtirmaya imkan vermesinden, bagimsiz ve
objektif degerlendirmelere dayali olmasindan dolayr mali seffafligt ve hesap
verebilirligi 6lgen en iyi aragtir. Bu nedenle galismamizin uygulama kisminda; iyi
yonetisimin en temel ilkelerinden biri olarak kabul edilen "mali seffaflik" ve seffaf bir
kamu yonetiminde olmasi gereken “bagimsiz dis denetim”in mali performans
tizerindeki etkisini incelemek amaciyla, mali seffafligin gostergesi olarak buraya kadar

aciklanan alternatif endekslerden “Biitce Seffafligi Endeksi” kullanilmaktadir.

Bir sonraki boliimde, biitge siirecinin son asamasi olan ve biitcenin bagimsiz denetimini
yaparak mali seffafligin saglanmasina katkida bulunan Yiiksek Denetim Kurumlarinin
amaci ve denetim tiirlerinden bahsedilmektedir. Ayrica Yiiksek Denetim Kurumlarinin
kurumsal yapilarina deginilerek, bu kapsamda bagimsizliklarinin ve oOrgiitlenme
yapilarindaki farkliliklarin mali performans iizerindeki etkisi teorik ve literatiir

caligmalar1 1s181nda incelenmektedir.
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2. BOLUM - YUKSEK DENETIM KURUMLARININ MALI
SEFFAFLIK VE MALI PERFORMANS UZERINDEKI
ETKISI

Demokratik  rejimlerde biitge hakki millet adina parlamentolar tarafindan
kullanilmaktadir. Millete ait olan biitce uygulamalarinin denetlenmesi hakki da millet

adina yiritmeden bagimsiz Yiksek Denetim Kurumlar1 tarafindan yerine

getirilmektedir (Kanis, 2012, s. 5).

Bu béliimde biitge hakkinin bir geregi olarak kamu gelir ve giderlerini denetleyen
yiiksek denetim kurumlarinin amaci ve denetim tiirleri incelenmektedir. Ayrica yiiksek
denetim kurumlarinin kurumsal yapilart kapsaminda Orgiitlenme yapilar1  ve
bagimsizliklar1 ele alinarak mali performans iizerindeki etkileri teori ve literatiir

calismalar1 dogrultusunda degerlendirilmektedir.

2.1. BUTCE HAKKI VE DENETIM KAVRAMI

Biitge; hiikiimetin maliye politikasinin, ayrintili gelir ve harcama kalemlerinin yasal
dayanagidir (World Bank, 2001, s. 2; OECD, 2014b, s. 1). Ozel ekonomiden farkli
olarak kamu ekonomisinde mal ve hizmet iiretiminde arz ve talep mekanizmasi
kendiliginden islemedigi icin, talebin siyasal yollarla agiklanmasi, arzin da yasalarca
kurulan oOrgiitlerce tistlenilmesi gerekmektedir. Bu nedenle, toplum adina bir isin
yapilmasi, biit¢e i¢ine alinmasi ile miimkiin olmaktadir. Diger bir ifadeyle biitge, mali
kaynaklarin insan amaglarina dontistiiriilmesi olarak tanimlanabilmektedir (Wildavsky,

1986, 5. 7).

Biitce ve biitge hakki kavramlar1 Ortacag Avrupa’sina dayanmaktadir. Halkin
bilinglenerek yapilan harcamalarin ve toplanan vergilerin hesabini sormasi, biitce ile
ilgili ilk temel belge olarak sayilabilecek Magna Carta Libertatum (1215)’una
dayanmaktadir. Bu belge ile birlikte “biit¢e hakki” kavrami da ortaya ¢ikmis olmaktadir.
Mutlak monarsilerden temsile dayali modern wulus devlete gecisin en temel

gostergelerinden biri olan “biitce hakki” kavrami, geleneksel anlamda yasama organinin
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yiirlitme organina gelir toplama (verginin tahakkuk ve tahsil edilmesi) ve gider yapma

(kamu hizmeti sunma) yetki ve gérevini vermesi anlamina gelmektedir.

Zamanla kurumsallagsan biitce hakki, parlamentolarin en 6nemli ve vazgecilmez
yetkilerinden biri haline gelmistir. S6z konusu hakkin iki yonii bulunmaktadir. ilk
olarak halkin temsilcilerinden olusan yasama organi bir kanun ile yiirlitme organina
harcama yapma yetkisi vermektedir. ikinci yonii ise verilen bu yetkinin amacina uygun
olarak kullanilip kullanilmadiginin bagimsiz yiiksek denetim kurumlar tarafindan
denetlenmesidir. Hesap verme sorumlulugu olarak da adlandirilan bu husus, kamu
giiveninin kazanilmasint ve kamu kaynaklarinin amacina uygun kullanilmasin
saglamaktadir. (OECD, 2014b, s. 6). Dolayisiyla, biitge hakkini soyut bir hak olmaktan
¢ikaran olgu, biitgenin yasallig1 ilkesi ve biitge uygulama sonuglarinin parlamento adina

yiiksek denetim kurumlari tarafindan bagimsiz denetlenmesi ilkesidir.

Denetim; sorumlularin sorumluluklarint kabul etmesini saglamak, tazmin ettirmek veya
ihlalleri engellemek veya en azindan gii¢lestirmek i¢in miinferit vakalarda diizeltici
adimlarin atilmasina olanak tantyacak onceden kabul edilmis standartlardan sapmalari
ve mali yonetimin yasallik, verimlilik, etkinlik ve tutumluluk ilkelerinin ihlallerini
zamaninda ortaya ¢ikarmayr amaclayan diizenleyici sistemin vazge¢ilmez bir pargasi
olarak tanimlamaktadir (INTOSAI, 1977, s. 5). Kamu kaynaklarinin yonetimi bir
ortaklig1 temsil ettiginden denetim kavrami ve miiessesesi kamu mali yonetiminin
dogasinda vardir (INTOSAI, 1977, s. 4). Diger bir ifadeyle, denetim de biit¢e siirecinin
bir pargasidir (World Bank, 2001, s. 2).

Sekil 6’da da gosterildigi iizere, biitge siireci; biitgenin hazirlanmasi, yasama organi
tarafindan onaylanarak yasalagmasi, yiiriitme organi tarafindan giderlerin yapilmasi ve
gelirlerin toplanmasi olan biitcenin uygulanmasi ile biitge hesaplarinin yiiksek denetim

kurumlar1 tarafindan denetlenmesi agamalarini kapsamaktadir.
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Sekil 6: Biitce Siireci

( Biitcenin Haz1rlanmas1\ —l

—_ _

/ Biit¢enin Denetimi /
Biit¢e hesaplarimin Yiiksek Denetim / Biitcenin Onaylanmasi

//

\ Kurumu tarafindan denetlenmesi sonucu | \ Yasama organi tarafindan biitgenin \
hazirlanan denetim raporunun yasama onaylanarak yasalagmasi
organina sunulmasi \\ /
/ o
/ ////// o

Biitcenin Uygulanmasi \
Yasama organi tarafindan verilen yetklye \

\ dayanilarak yiiriitme organi tarafindan

\ " gelirlerin toplanmasi, harcamalarin
yapilmasi /

Kaynak: Yazar tarafindan olusturulmustur.

/

Kamu sektoriiniin denetimi ise; kamu kaynaklarinin hukuka, belirlenen amaglara uygun
bir bigimde etkin, ekonomik ve verimli kullanilip kullanilmadigi hususunda
vatandaglara ve kamuoyuna giivence vermektir (INTOSAI, 2012, s. 11). Kamu sektori
denetiminin dort temel amaci vardir (DFID, 2004, s. 1):

e Kamu kaynaklariin dogru ve etkin kullanilmasi,

e Mali yonetimin saglikl bir sekilde gelismesi,

e Idari faaliyetlerin dogru uygulanmasi,

e Kamuoyuna ve kamu otoritelerine objektif raporlarla bilgi verilmesi (DFID, 2004, s.
1)

Kamu sektoriiniin denetimi gorevi, bagimsiz denetim organlar1 olan Yiiksek Denetim
Kurumlar1 (Supreme Audit Institutions — SAIs - iilkemizde Sayistay) tarafindan yerine
getirilmektedir (INTOSAI, 2012, s. 11). Bir sonraki kisimda kamu sektorii denetimini
yerine getiren Yiiksek Denetim Kurumlarinin amaci ayrintili bir sekilde ele

alinmaktadir.
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2.2. YUKSEK DENETIiM KURUMLARININ AMACI

Demokrasinin ve hukuk devletinin vazgecilmez bir parcasi olan kamu sektoriiniin
bagimsiz dis denetimi gorevi, iilkenin anayasasi ya da kanunlarindan aldigi yetkiyle
Yiiksek Denetim Kurumu tarafindan yerine getirilmektedir (INTOSAI, 2012, s. 11 ve
OECD, 20144, s. 39). Yiiksek Denetim Kurumu, bir {ilkedeki en yiiksek ulusal denetim
kurumudur (Leeuwen, 2004, s. 163). Yasal dayanaklari, raporlama sekilleri, orgiitlenme
yapilart ya da hiikiimet politikalar1 farkli olsa da, SAI’lerin ortak amaglari, kamu
kaynaklarinin mevzuata uygun kullanimi ile hiikiimetin mali tablolarinin dogrulugunu
ve giivenilirligini denetlemektir (World Bank, 2001, s. 1). Diger bir ifadeyle SAI’ler;
hiikkiimetin, gelir ve gider faaliyetlerinden dolayr hesap verebilirligini saglamayi
amaclamaktadirlar (Suzuki, 2004, s. 40). Ayrica kamu kaynaklariyla finanse edilen
politika ve programlarin ekonomiklik, verimlilik ve etkililik kriterlerine® gore

degerlendirilmesini de yapmaktadirlar (Leeuwen, 2004, s. 163).

Hiikiimet politikalarinin etkinliginin saglanmasi, biirokratlarin hiikiimet politikalarini
dogru ve diiriist bir sekilde uygulamalarina baghdir (Blume & Voigt, 2011, s. 215).
Idare ve vatandaslar arasindaki iliskinin denetimini iiclii bir asil-vekil teoremi olarak
degerlendirmek miimkiindiir (Sekil 7). Birinci diizeyde vatandaglar asil, yasama organi
vekildir. Ikinci diizeyde, yasama organi asil sifatiyla, yiiriitme organi ise vekil sifatiyla
yer almakta iken tigiincii diizeyde, yliriitme organi asil, blirokratlar ise vekil olmaktadir.
Her ii¢ diizeyde de, asil ve vekil arasinda asimetrik bilgi’ bulunmaktadir (Blume &
Voigt, 2011, s. 217). Blume ve Voigt (2011) c¢alismasinda; asil-vekil arasindaki
asimetrik bilgiyi azaltmanin yolunun, hiikiimet birimlerinin yapti§1 harcamalarin
yasalligini, etkinligini ve etkililigini denetleyen Yiiksek Denetim Kurumlarini
(Sayistaylar-SAls) olusturmak ve giiglendirmek oldugunu belirtmektedir. Bu agidan
yiiksek denetim kurumlar biitge siirecinde anahtar role sahiptir (World Bank, 2001, s.
2).

® S$z konusu kriterlerin ayrintili agiklamasi igin, bkz: Alt baslik “2.3.2. Performans Denetimi”
" Asil-vekil teoremi ve asimetrik bilgi teoremi hakkinda daha genis bilgi igin bkz. Alt B5liim 1.6.3.
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Sekil 7: Vatandaslar ve Idare Arasindaki Asil-Vekil iliskisi

Asil —> | Vatandaslar

_ _ Vatandaslar
Yetki Devri \I/ (Siyasi Sorumluluk)

Yasama Organi
(Parlamento)

/P

Yiiriitme Organi

Vekil / Asil —> | (Hiikiimet)

Vekil / Asil —>

Hesap Verme

Yetki Devri (Vatandaslar)

Yetki Devri Siyasi Sorumluluk
(Yonetsel Sorumluluk)

. Biirokratlar
Vekil — .
(Idare)

Kaynak: Yilmaz ve Biger, 2010, s. 208.

Modern demokrasilerde bagimsiz denetim kurumlar1 iyi kurgulanmis kurumlardir
(Schelker, 2008, s. 3). Denetgilerin en 6nemli gorevi, parlamento adina denetim yapmak
ve yapilan denetimler sonucu mevzuata uygun olmayan konular ile bunlarla ilgili 6neri
ve sonuglart kapsayan denetim raporlarini yasama organina sunmaktir (OECD, 2014a, s.
46). Bu sekilde biirokrasi ve hiikiimet kontrol altinda tutularak, politik faaliyetlere
iliskin politika yapicilara ve vatandaglara giivenilir bilgi saglanmasi, kaynaklarin etkin
kullaniminin artirilmasi ve yolsuzluklarin azaltilmasi miimkiin olmaktadir (Schelker,
2008, s. 3). Bu amaca yonelik birgok kurum olsa da, en Onemlisi bagimsiz kamu
denetim kurumlaridir (Schelker & Eichenberger, 2010, s. 357). Bu nedenle, SAI
denetgileri; mali seffafligin artirilmasinda, suiistimallerin dnlenmesinde, yolsuzluk ve
kamu kaynaklarinin israfinin azaltilmasinda yiirlitmenin ve biirokrasinin bekgileri

gibidirler (Schelker, 2008, s. 1).

Tim Yiiksek Denetim Kurumlart ulusal hesaplarin denetimi yetkisine sahiptir (Kanis,
2012, s. 25). Sadece merkezi hiikiimetin mali hesaplarinin denetimiyle sinirlandirilan
SATl’ler oldugu gibi, merkezin yaninda yerel idari kuruluglarin ve diger kamu

kurumlarinin hesaplarini inceleyen SAI’ler de bulunmaktadir (Kanis, 2012, s. 25).
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Diinya Bankas1 (2001) tarafindan yapilan bir ¢alismada, SAT’lerin; kamu kaynaklarinin
yonetiminde, mali  sorumlulugun saglanmasinda ve kamu kurumlarinin
giiclendirilmesinde ¢ok 6nemli bir rolii oldugu ifade edilmektedir. (Blume & Voigt,
2011, s. 215). SAT’lerin kamu kaynaklarinin yonetimine iligkin sorumluluklar1 (OECD,
20144, s. 44);

¢+ Kamu kaynaklarinin mevzuata uygun kullanilmasi,

¢+ Kamu gelirlerinin dogru bir sekilde toplanmasinin denetimi,

¢+ Kamu hesaplarinin dogru ve tam bir sekilde tutulmasinin denetimi,

¢+ Mali yonetim ve raporlamanin kaliteli olmasi,

¢+ Kamu kurumlarmin islemlerinin etkililik, ekonomiklik ve etkinliginin denetimi
seklinde belirlenmektedir (OECD, 20144, s. 44).

Yiiksek Denetim Kurumlari kamu kaynaklarinin hukuka, belirlenen amaglara uygun bir
bicimde etkin, ekonomik ve verimli kullanimmnin gergeklesip gergeklesmedigi
hususunda vatandaslara ve kamuoyuna giivence vermektedir. Bu gorevlerini en etkin
sekilde yerine getirebilmek ve kamusal faaliyetlerde seffaflik ve hesap verme
sorumlulugunu gergeklestirebilmek i¢in denetim alanindaki uluslararasi standartlar
takip etmeli, bu standartlar1 ulusal diizenlemelerine en uygun sekilde aktarmalidir.
(INTOSAI, 2012, s. 11). INTOSAI® tarafindan hazirlanan Uluslararasi Yiiksek Denetim
Kurumu Standartlar1 (Internatonal Standards of Supreme Audit Institutions - ISSAI),
yiiksek denetimin nasil yapilmasi gerektigini gosteren uluslararast diizeyde kabul
gormiis ve dogrulugu uygulamalar ile test edilmis Uluslararast Yiiksek Denetim
Kurumlarinin meslek standartlaridir (INTOSAI, 2012, s. 17). S6z konusu Standartlar,
denetimde uluslararas1 biitiinliigiin ve kalitenin saglanmasina temel teskil etmekte ve
diinyadaki tiim SATI’ler arasinda ortak bir dil olusturarak uluslararasi igbirliginin
gelisimine biiyiik katki saglamaktadir (INTOSAI, 2012, s. 5). Nitekim 27 Avrupa lilkesi
izerinde yapilan ¢alisma sonucunda da, SAl’lerin diger denetim birimlerine gére daha

saygin kurumlar oldugu sonucuna ulasilmaktadir (OECD, 2014a, s. 69).

8 SAI’ler giiglii bir SAl ag1 ve ilisikli organizasyonlar tarafindan desteklenmektedir. Bunlardan en biiyiigii
Birlesmis Milletlerin bir iiyesi olan Uluslararasi Yiiksek Denetim Kurumlart Birligi (International
Organization of Supreme Audit Institutions-INTOSAI)’dir (OECD, 2014a; 42). Kamu sektoriiniin dig
denetimini yapmak amaciyla 1953 yilinda kurulan INTOSALI halen 192 iilke SAI’si ve 5 gozlemci iilkeyi
kapsamaktadir (OECD, 2014a; 42).
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Uluslararas1 Yiiksek Denetim Kurumu Standartlari’na gore, SAD’ler tarafindan esas
olarak mali denetim ve uygunluk denetimini kapsayan diizenlilik denetimi ile
performans denetimi yapilmaktadir. Bunlarin disinda ¢evre ve kamu borglar1 konulari
da 6zel olarak denetlenen alanlardandir®. S6z konusu denetim tiirleri izleyen baglikta ele

alinmaktadir.

2.3. DENETIM TURLERI

Yiiksek Denetim Kurumlar tarafindan geleneksel olarak iki tiir denetim yapilmaktadir.
Bunlar; hiikiimet hesaplarinin dogrulugunun denetimi olan mali denetim ve hukuka
uygunlugunun denetimi olan uygunluk denetimini kapsayan diizenlilik denetimi ile
hiiklimet programlarinin ekonomiklik, etkinlik ve verimliliginin denetimi olan
performans denetimidir (Schelker, 2008, s. 6). Ayrica kamu borg¢ yonetiminin denetimi
ile ¢evrenin korunmasinda kullanilan kamu kaynaklarinin denetimi olan ¢evre denetimi
gibi konu bazli denetimler de yapilmaktadir. S6z konusu denetimler Uluslararasi
Denetim Standartlarina gore yiritilmektedir (INTOSAI, 2012, s. 19-22). Hangi
denetim gorevi verilmis olursa olsun, denetimler sonucunda mevzuata uygun olmayan
hususlar ve bunlarla ilgili 6neri ve sonuglar raporlanmaktadir (OECD, 20144, s. 46).

S6z konusu denetim tiirleri asagida ayrintili olarak agiklanmaktadir.

2.3.1. Diizenlilik Denetimi

Diizenlilik denetimi, SAT’ler tarafindan yapilan geleneksel denetim tiirtidiir. Uluslararasi

Denetim Standartlarina gore diizenlilik denetimi su hususlar1 kapsamaktadir (Sayistay,
2012, s. 129):

e Mali kayitlarin incelenmesi ve degerlendirilmesi ile mali tablolar hakkinda goriis
bildirilmesi sonucu sorumlu kuruluglarin mali yonden hesap verebilirliklerinin
saglanmasi,

o lgili yasal mevzuata uygunlugun degerlendirilmesi dahil olmak iizere mali

sistemlerin ve islemlerin denetlenmesi,

% http://www.issai.org/ adresinden 19.11.2016 tarihinde yararlanilmistir.


http://www.issai.org/

o1

e ¢ kontrol ve i¢ denetim fonksiyonlarmin denetlenmesi,
e Denetlenen kurulus bilinyesinde alinan idari kararlarin diiriistlik ve yerindeliginin

denetlenmesi,

® Yiiksek Denetim Kurumu tarafindan agiklanmasi gereken, denetimle ilgili veya

denetimden dogan diger konularin raporlanmasidir (Sayistay, 2012, s. 129).

S6z konusu Standartlara gore diizenlilik denetimi kapsaminda mali denetim ve

uygunluk denetimi yapilmaktadir.

2.3.1.1. Mali Denetim

Mali denetim, kamu idaresinin mali durumuna iligkin bilgilerin tam ve dogru olarak
kurumun mali tablolarinda gosterilmis olup olmadiginin denetlenmesidir (OECD,
20144, s. 45). Diger bir ifadeyle, mali denetimde, denetlenen kurumun mali tablolarinin
kurumun mali durumunun, faaliyet sonuclariin ve nakit akislariin genel kabul gérmiis
muhasebe prensiplerine ya da diger muhasebe kurallarina gore dogru ve tam olarak
gosterilip gosterilmedigine iliskin kabul edilebilir giivence saglanmasi amaglanmaktadir
(World Bank, 2001, s. 2). SAI denetcileri geleneksel olarak, politika uygulamalarindan
bagimsiz bir sekilde hiikiimet tarafindan saglanan mali tablolar1 uluslararasi muhasebe
ve denetim standartlarina gore analiz etmekte, kamu kaynaklarmin kullanimim

degerlendirmektedir (Schelker, 2008, s. 8; Schelker & Eichenberger, 2010, s. 357).

2.3.1.2. Uygunluk Denetimi

SAT’ler tarafindan Uygunluk Denetimi Rehberine gore yiiriitiilen uygunluk denetimi;
kamu kurumlarmin gelir, gider ve faaliyetlerinin biitce kanunu ve diger ilgili kanunlara,
yonetmeliklere ve yasal - idari diizenlemelere uygun olup olmadiginin kontrol
edilmesidir (World Bank, 2001, s. 2; INTOSAI, 2010b, s. 3; INTOSAI, 2010c, s. 5). Bu
kapsamda, SAI’ler, kamuda hesap verebilirligi artirmak ve kamu sektorii yonetiminin
iyilesmesine katkida bulunmak konusunda Onemli rol oynamaktadirlar (INTOSAI,

20100, s. 4).
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Uygunluk denetimi, mali tablolarin denetimi veya performans denetiminin bir parcasi
olarak yiiriitiilebilmektedir (INTOSAI, 2010b, s. 4).

2.3.2. Performans Denetimi

Yeni kamu yOnetimi anlayisi ile kamu hizmetlerinde geleneksel yonetim anlayist yerini
ekonomiklik, verimlilik ve etkililigi de goz Oniinde bulunduran yeni bir yonetim
anlayigina birakmaktadir (Leeuw, 1996, s. 92). Bu gelisme sonucu, hem 6zel sektorde
hem de kamu sektoriinde, kaynaklarin ekonomiklik, verimlilik ve etkililik ilkeleri
cercevesinde kullanimi 6nemli hale gelmektedir (Badelt, 1984, s. 268; Falay, 1997, s.

19). S6z konusu ilkeler 6zetle;

(i) Ekonomiklik (Tutumluluk - Economy): Veri olan bir iiriin diizeyine en az maliyetle
ulasmak seklinde de tanimlanabilen ekonomiklik kavrami, hem tiretim siirecinin en
uygun lretim Ol¢egi ig¢inde gerceklestirilmesini hem de digsal fayda ve maliyet
etkilerinin gozoniine alinmasimi 6ngérmektedir (Peacock & Wiseman, 1968, s. 39;
Davies & Kamien, 1972, s. 67-68). Ekonomiklik, mal ve hizmet iiretimlerinde gereksiz
zaman, enerji, arac- gereg, teknoloji, hammadde harcamalar1 ve insan kaynagi kullanimi

olmaksizin en ¢ok ¢iktiy1 elde etmeyi amaglamaktadir (Ozer, 1997, s. 74).

(i) Verimlilik (Efficiency): Eldeki kaynaklarla miimkiin olan en fazla ¢iktinin elde
edilmesidir. Diger bir ifadeyle; belirli bir miktar kaynakla amaca en iyi sekilde

ulagilmasi, ya da veri iiretim diizeyinin gergeklesmesi i¢in daha az girdi kullanilmasidir

(Wildavsky, 1966, s. 292).

Kamunun performans yonetiminde ekonomiklik dl¢iitiiniin verimlilik dlgiitiinden farki,
mal ve hizmetlerin {iretim ve sunumunda ortaya ¢ikmaktadir. Buna gore, ekonomiklik
tiretim girdilerine iligkin bir 6lgiit iken; verimlilik 6l¢iitli, tGretim girdileriyle ¢iktilari
arasindaki bir etkilesim ve oranti kurmaktadir. Ancak, kamu sektoriindeki verimlilik
degerlendirmesinde, 6zel sektorden farkli olarak, kamusal mal ve hizmetlerin {iretimi ve
sunumunda 6zel fayda (kar) ve kamu yarar1 saglama amaci arasinda dogru bir oranti
kurulamadigindan optimum diizeyde verimliligin ger¢eklesmesi miimkiin olmamaktadir

(Bilgin, 2007, s. 73).
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(ii1) Etkililik (Effectiveness): Etkililik, bir kurulusun belirledigi politika, proje ve aldigi
Onlemlerle, 6nceden belirlenmis amaglara ne Olglide ulasildigt ve bu amaglarin ne
kadarinin gergeklestirildigi anlamina gelmektedir (Bilgin, 2007, s. 74). Daha genel
anlamiyla etkililik, bir amacin gergeklestirilme derecesi olarak kabul edilmekte ve

ciktinin degerini yansitmaktadir (Merewitz & Sosnick, 1971, s. 43-44).

Yukarida bahsedilen performans ilkeleri ¢ercevesinde yapilan performans denetimi,
hiiklimet programlarinin ya da faaliyetlerinin ekonomik, etkin ve verimli bir sekilde
yapilip yapilmadiginin sistematik ve objektif bir sekilde degerlendirilmesidir (Waring &

Morgan, 2007, s. 323). Buna gore performans denetimi:

A dari faaliyetlerin ekonomikliginin, uygun idari ilke ve uygulamalar ile yonetim
politikalarina gore denetlenmesini,

A Bilgi sistemleri, performans 6l¢iimleri ve tespit edilen eksikliklerin giderilmesi icin
denetlenen kuruluslarca izlenen yontemlerin incelenmesi dahil olmak tizere beseri,
mali ve diger kaynaklarin kullanimindaki verimliligin denetlenmesini,

A Denetlenen kuruluslarin hedeflerine ulagmasi ile ilgili etkinliginin ve faaliyetlerin
yarattigi  gergek etkinin amaglanan etkiyle kiyaslanarak denetlenmesini

kapsamaktadir (INTOSAI, 2012, s. 130).

Kisaca, performans denetimi; politika uygulamalarinin etkinligi, etkinligi ve
ekonomikliginin denetimi olup hiikiimet programlarinin belirlenen hedeflerin
gergeklestirilmesindeki basarisin1 6l¢gmektedir (World Bank, 2001, s. 2; Schelker, 2008,
S. 8). Ayrica performans denetimi sonrasinda hiikiimetin performansi; islem maliyetleri
ve asimetrik bilginin azalip azalmadigina gore degerlendirilerek, mali seffafligin ve
hesap verebilirligin saglanmasinda da etkili olmaktadir (Schelker & Eichenberger, 2010,
s. 359; INTOSALI, 2013c, s. 3).

Gilintimiizde SAI’ler daha ¢ok kamu kurumlarinin ve kamu programlarinin ekonomiklik,
etkinlik ve etkililigi olan performans odakli bilgi saglamaya yonelik c¢aligmaya
yonelmektedirler (OECD, 20144, s. 5). Bu anlamda her ne kadar performans denetimi
politika uygulamalariin etkinligini, ekonomikligini ve verimliligini 6l¢se de, yiiksek
denetim  kurumlarmin performans denetim ydntemleri birbirlerinden farkli

olabilmektedir (NAO, 1996, s. 22; World Bank, 2001, s. 2).
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2.3.3. Kamu Bor¢ Denetimi

Kamu borg¢ denetimi, en genel ifadeyle kamu bor¢ yonetiminin denetimidir. Kamu borg
yonetimi ise; hiikiimetlerin, kalkinma hedeflerini gergeklestirebilmeleri igin gerekli olan
mali ihtiyaclari ve Odemeleri, orta ve uzun vadede ve belirli bir risk diizeyinde
minimum maliyetlerle gergeklestirebilmelerini saglamak i¢in uyguladiklar: stratejiler
biitinidiir (IMF & World Bank, 2003, s. 9; INTOSAI, 2007b, s. 7). 5440 sayil1 “Kamu
Bor¢ Denetimi” konulu Uluslararas1 Denetim Standardinda etkin bir kamu borg
yonetiminin, kamu borg¢larinin siirdiiriilebilirligini  sagladigi ve yapilandirilmamis
bor¢lardan kaynaklanan ekonomik krizleri onlemede etkili oldugu belirtilmektedir
(INTOSAI, 2007b, s. 7). S6z konusu Denetim Standardinda, bor¢ yonetiminde seffaflik

ve hesap verebilirligin ger¢eklesmesi i¢in iki temel ara¢ ongoriilmiistiir. Bunlar;

¢ Kamu bor¢ yonetimine iliskin mali tablolarin yayimlanmasi ve,
s Kamu bor¢ yonetimi faaliyetlerinin yiiksek denetim kurumu tarafindan

denetlenmesidir (INTOSAI, 2007b, s. 11).

Bor¢ yoOnetiminde bagimsiz dis denetimin amaci, bir yandan yapilan islemlerin
seffafligini ve mevzuata uygunlugunu saglamak, diger yandan belirlenen amaglarin
ekonomik ve verimli bir sekilde gergeklestirilmesine yardimci olmaktir (Golebiowski &
Bartkowiak, 2010, s. 11). Buna gore, Diinya Bankasi ve IMF (2014) tarafindan
hazirlanan Kamu Borg¢ Yonetim Rehberinde; borg yonetimi faaliyetleri ve bu faaliyetler
sonucu tretilen mali tablolarin yiiksek denetim kurumu tarafindan her yil denetlenmesi
gerektigi onemle vurgulanmaktadir. Ayrica 5420 sayili “Kamu Bor¢ Yonetimi ve Mali
Duyarlilik: SAT’lerin Potensiyel Roli” ve 5430 sayili Mali Baskilarin Kamu Borg
Yonetimi  Uzerindeki Etkileri: SAI’lerin  Rolii” konulu Uluslararas1 Denetim
Standartlarinda da, kamu bor¢ yonetiminin dis denetiminden sorumlu SATD’lerin; iyi
uygulama Orneklerinin tesvik edilmesinde, mali kirilganliklarin azaltilmasinda, kamu
bor¢ yonetiminden kaynakli olas1 finansal krizlerin 6nlenmesinde, mali tablolarin dogru
ve glivenilir bilgi icermesinde ve seffaf - hesap verebilir kamu bor¢ yonetiminin
saglanmasinda etkin rol oynadiklar1 ifade edilmektedir (INTOSAI, 2003a, s. 6;
INTOSAI, 2003b, s. 7).
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2.3.4. Cevre Denetimi

Dogal kaynaklar kamusal maldir ve bu nedenle bu kaynaklarin korunmasi, etkili ve
giivenilir bir sekilde kullanilmasinin saglanmasi gerekmektedir (Dimitrov, 2007, s. 82)
Cevre sorunlarmin kokeni ekonomik ve sosyal politikalardan kaynaklandigindan
¢oziimiine yonelik politikalar gelistirmekten de hiikiimetler sorumlu olmaktadir (Kubali,
2007, s. 96).

SAT’lerin ¢evre sorunlarinin ¢oziimiindeki rolii, hiikiimet birimlerinin ¢evre sorunlarini
yonetmek i¢in kullandiklart kamu kaynaklartyla ilgili bilgilerin bagimsiz, giivenilir ve
objektif bir sekilde denetlenmesini saglayarak hesap verme sorumlulugunun
gelismesine yardimci olmak ve vatandaslarin beklentilerini karsilamaktir (INTOSALI,
2004, s. 22). Bu sekilde SATI’ler, diinyadaki ¢evre sorunlarinin ¢éziimiiniin bir parcast

olmaktadirlar (INTOSAI 2004, s. 22).

SAl’ler tarafindan yapilan ¢evre denetimi; diizenlilik denetimi ve performans
denetiminden olugmakta olup, SAI’lerin yaptig1 diger denetim tiirlerinden farkli degildir
(Leeuwen, 2004, s. 164). Diizenlilik denetiminde, ¢evre politikalarina iliskin kamu
harcama ve gelirlerinin, varlik ve yiikiimliiliiklerin mali tablolarda dogru ve tam olarak
gosterilip gosterilmediginin denetimini yapan SAID’ler, performans denetiminde; ¢evre
politika ve programlarinin uygulanmasinda kullanilan kamu kaynaklarmin etkili,
ekonomik ve verimli kullanilip kullanilmadigini degerlendirmektedirler (Leeuwen,
2004, s. 166).

Tablo 2: Yiiksek Denetim Kurumlar: Tarafindan Yapilan Denetim Tiirleri

. Uluslararasi1 Denetim
g Denetim Konusu Standards
% Diizenlilik Uygunluk Denetimi ISSAI 4000-4100
Q Denetimi Mali Denetim ISSAI 200 ve 1000
2 Performans E\"/O”.O”I‘!:‘.L'k ISSAI 300, 3000, 3100,
o Denetimi erime 3200
Etkililik
c Kamu ]_30@ Diizenlilik Denetl.ml. ISSAI 5420, 5430, 5440
TS Denetimi Performans Denetimi
N
QS . Diizenlilik Denetimi
Q Cevre Denetimi Performans Denetimi ISSAI 5120

Kaynak: Yazar tarafindan olusturulmustur.
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SAT’ler, hiikiimet politikalarinin uygulanma siirecinde rol alan kamu kurumlari
hakkindaki mali bilgilerin uluslararasi genel kabul gérmiis denetim standartlarina gore
denetlenmesini ve kamuoyuyla paylasilmasini amaglamaktadir (OECD, 20144, s. 46).
Denetlenen kurumlarin, kendileri hakkinda yazilan denetim raporlarina savunma
vermesi siirecinden sonra olusturulan nihai denetim raporlar1 yasama organina ve

kamuoyuna duyurulmaktadir.

SAl raporlarinin  yasama organmna ve kamuoyuna duyurulmasiyla hiikiimet
politikalarmin seffaflizi saglanmakta ve asil-vekil problemi'® azalmaktadir. Bu da
beraberinde, vatandasglarin ekonomiye olan giivenini artirmakta ve ekonomik
degiskenlere etki etmektedir. Yiiksek Denetim Kurumlarinin mali seffafligin
saglanmasindaki 6nemi ve mali performans {izerindeki etkilerinden bir sonraki alt

baslikta ayrintili olarak bahsedilmektedir.

2.4.1Yi YONETISIiM VE MALi PERFORMANSIN SAGLANMASINDA
YUKSEK DENETIM KURUMLARININ (SAI’LERIN) ROLU

2.4.1. SAI ve Iyi Yénetisim

Kamu kurumlarinin performansinin artirilmasi ile politikalara etkin katilimin ve
seffafligin saglanabilmesi i¢in giivenilir bilgi gerekmektedir (OECD, 2014a, s. 5).
OECD (2014a) Raporuna gore; iiye iilke hiikiimetlerinin yalnizca %44’tinde s6z konusu
giiven ortaminin saglandigi, vatandaslarin hiikiimetlerine duyduklar1  giivenin

azalmasiyla beraber politikalarin uygulanma maliyetlerinin de arttig1 belirtilmektedir.

Iyi yonetisim; politika siirecinin etkili, ekonomik ve etkinlik disginda hukukun
istlinligl, seffaflik, dogruluk ve hesap verebilirlik ilkeleriyle yonetilmesi igin bir
giivence saglamaktadir (OECD, 2014a, s. 35). lIyi isleyen yonetisim ilkeleri;
siirdiiriilebilir biiylimenin saglanacagina iligkin vatandaslarin hiikiimete olan gilivenini
artirmakta ve hiikiimetlerin uzun vadeli amaclar belirleyebilmelerine, ekonomik ve
sosyal sorunlara siirdiiriilebilir ¢oziimler getirebilmelerine yardimci olmaktadir (OECD,

20144, s. 35-36). lyi yonetisim ilkeleriyle desteklenen politika ve programlar, vatandas

19 Asil-vekil problemi hakkinda ayrintili bilgi igin bkz: “Alt bslim: 1.6.3.”
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giivenini kazandiklarindan amaglarina daha rahat ulasabilmektedirler (OECD, 2014a, s.
38). Zira, iyi yonetisimin temel kontrol fonksiyonlari olan mali seffafligin ve hesap
verebilirligin saglanmasi, kalkinma hedeflerinin basarili uygulanabilmesi i¢in gerekli en

temel unsurlardandir (Moser, 2015, s. 85).

Kamu giiveninin artirilmasi ve iyi yonetisimin saglanmasi siirecinde hiikiimetlerin
giivenilir kurumsal birimlerle ¢alismasi gerekmektedir. S6z konusu kamu giliveninin
yeniden kazanilmasinda ve kamusal hesap verebilirligin saglanmasinda bir¢ok kurum
rol oynamakta ise de Yiiksek Denetim Kurumlarinin (SAI’ler) rolii ¢ok Onemlidir
(Clark, Martinis & Krambia-Kapardis, 2007, s. 40 ve OECD, 2014a, s. 69). OECD’nin
caligmalarina gore SAlD’ler, iyi yOnetisimin gerceklestirilmesine yardimci, objektif
bilginin saglandig1 6nemli bir kaynaktir ve siirdiiriilebilir kalkinma hedefleri i¢in gerekli
kamu kaynaklarinin nasil, kim tarafindan ve hangi amagla kullanildigin1 kontrol ederek
kalkinma stratejilerinin uygulanmasinda belirleyici bir rol {iistlenmektedir (OECD,
20144, s. 5 ve Moser, 2015, s. 85). Kamu kaynaklarinin yonetimi sonucu ortaya ¢ikan
mali hesaplarin denetimini yaparak iyi yonetisimin gergeklesmesine katkida bulunan
SAT’ler, kamu mali yonetiminde mali seffafligin, hesap verebilirligin ve giivenilirligin

saglanmasina yardimei olmaktadir (INTOSAI, 2013a, s. 6 ve OECD, 2014a, s. 69).

Uluslararast Yiiksek Denetim Kurumlart Teskilati (INTOSAID™ iyi yonetisimi
desteklemekte ve iyi yonetisimin gelismesine katkida bulunmaktadir (OECD, 2014a, s.
42). INTOSAT’'nin Beijing Deklerasyonunda, SAI’lerin 1y1 yonetisimi daha etkin nasil
saglayacaklar iizerinde ¢alisiimaktadir (INTOSAI, 2013a, s. 10). Benzer sekilde; 2007
yilinda Birlesmis Milletler ve INTOSAI tarafindan diizenlenen “19’uncu Hiikiimet
Denetimi” konulu Sempozyumda da simdi ve gelecek donemde iyi yonetisimin
saglanmasinda SAID’lerin 6neminden bahsedilmektedir (OECD, 2014a, s. 69). Buna

gore;

A Kamu kaynaklar1 ve varliklariin kullanimi ile kamu idarelerinin performansinda
hesap verebilirligi ve seffaflig1 saglamak, devamli bir gelisme ve stirdiiriilebilir

giiven ortaminin olusturulmasi,

1 INTOSALI hakkinda genis bilgi i¢in bkz. “Dipnot: 8”
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A Anayasal diizenlemeler disinda kurumlarin etkinligini ve etkililigini takviye etmek
amaciyla genel izleme ve diizeltme goérevinin ve kamu kaynaklarinin yonetiminde
sorumlulugun verilmesi,

Demokrasinin ve hukukun tstiinliigiiniin saglanmasina yardimci olmasi,

A Yolsuzluklarin 6nlenmesinde etkili olmasi,

suretiyle SAD’ler iyi yonetisimin gelismesine yardimct olmaktadirlar (OECD, 20144, S.
66).

Birlesmis Milletler ve INTOSAI gibi uluslararast kuruluslar disinda akademik
caligmalarda da yiiksek denetim kurumlarnin iyi yonetigsimin saglanmasindaki etkin
rolii lizerinde durulmaktadir. Moser (2015)’in ¢alismasinda; gerek kamu kaynaklarimnin
kullaniminda performansi (ekonomiklik, etkinlik ve etkililigi) artirarak iyi yonetisimin
saglanmasinda onemli rol Ustlendikleri, gerekse iyi yonetisimin temel unsurlart olan
seffaflik ve hesap verebilirligin saglanmasinda SAT’lerin biiyiikk katkis1 oldugu
belirtilmektedir (OECD, 20144, s. 66 ve Moser, 2015, s. 87-88). Bu kapsamda 6zellikle
hiikiimetlerin ya da kamu kurumlarinin yaptiklart islemlerin etkinligi, etkililigi ve
ekonomikliginin degerlendirildigi performans denetiminin 6nemi vurgulanmaktadir
(OECD, 20144, s. 66). SAI’nin performansla iligkili ¢alismalari, kamu sektoriiniin hesap
verebiliorligi Ve 1yl yOnetisim i¢in kritik bir 6neme sahiptir (OECD, 2014a, s. 66). Bu
sayede, hiikiimet kararlarin1 etkileyecek giivenilir ve gii¢lii raporlarin yazilmasi

miimkiin olmaktadir (OECD, 20144, s. 66).

2.4.2. SAl’lerin Mali Performansa Etkisi

Piyasa etkilesiminin sonucu islem kurallarma ve islem maliyetlerine dayanmaktadir.
Islem maliyetlerinin 6nemli bir kismu iiretim ve bilgi analizi maliyetleridir. Bu da piyasa
sonucunu iyilestirmektedir. Politik siiregte de ¢cok fazla bilgi maliyeti ve bilgi asimetrisi
bulunmaktadir. Vatandaslar kadar politika yapicilar da siyasi kararlar alirken ve siyasi
secimlerde bulunurken bilgiye ihtiyag duymaktadirlar. Bilgi maliyeti ve asimetrik bilgi
s6z konusu oldugunda politik piyasa optimal olmayan sonuglar yaratmaktadir (Schelker

& Eichenberger, 2010, s. 358). Niskanen’in Biirokratik Davranis Modeline (1971)*

" Biirokratik Davrams Modeli (Niskanen) i¢in bkz. Alt boliim: 1.6.1.
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gore, politikacilar daha fazla kamu mali {iretmek ve bdylece oy kazanmak
istemektedirler. Eger mali seffaflik diisiik diizeyde ise, segmenler {ilkenin ekonomik
durumu hakkinda giivenilir bilgiye sahip olamayacaklarindan, politikacilarin yetkilerini

suiistimal ederek gereginden fazla kamu mali iirettiklerini anlayamayacaklardir

(Schelker, 2008, s. 3).

Politik siirecte, bilginin kalitesi, miktar1 ve zamanlamasi1 biiyiik Olgiide seffaflik ve
kontrol ihtiyact tarafindan belirlenmektedir. Mali tablolarin bagimsiz denetimi
onemlidir ¢iinkli mali bilgiler tam ve dogru bir sekilde ve zamaninda saglandig1 zaman
etkili olmaktadir (Schelker, 2008, s. 30 ve Schelker & Eichenberger, 2010, s. 359).
Dogru bilgi olmadan gerek vatandaglar gerekse yatirimcilar uygun ve yeterli kararlar
almakta zorlanmaktadir (Schelker, 2012, s. 432). Vekillerin, yanlis ve/veya eksik
raporlama konusunda egilimleri bulunmakta olup, denetimdeki amag, politika yapicilara
ve vatandaslara giivenilir bilgi saglamak ile israfi ve yolsuzluklari ortaya c¢ikarmaktir
(Frey, 1994, s. 169 ve Schelker, 2008, s. 1). Bu anlamda SAI’ler, dogru bilginin
raporlanmasini saglayan kamudaki en temel kontrol kurumlarndir (Schelker, 2012, s.

432).

Schelker (2008) calismasinda, hiikiimet faaliyetlerinin bagimsiz degerlendirilmesinin
mali seffafligi artirdigi, bilgi maliyetlerini ve vatandaglar ile hiikiimet arasindaki asil-
vekil problemini azalttigi ve bu sayede mali sonuclar iizerinde olumlu etkisi oldugu
sonucuna ulagmaktadir (Schelker, 2008, s. 1 ve Schelker & Eichenberger, 2010, s. 359).
Mali seffafliktaki artis, biitce dongiisiinii iyilestirmektedir (Schelker, 2008, s. 3). Biitge
stirecinde seffaflik arttikga asil-vekil problemi azalmakta ve politikacilarin kamu
borcunu kullanarak ihtiyagtan fazla kamu mali {iretmelerinin 6niine gecilmis olmaktadir.
Bu da beraberinde hiikiimetin performansinda iyilesme saglamaktadir (Schelker, 2008,
s. 3). Benzer sekilde Olken (2007)’in; Endonezyanin kdylerinde yol yapim projelerine
harcanan kamu kaynaklarmi inceleyerek yolsuzlugu azaltmanin farkli yollarini analiz
ettigi calismasinda, denetlenme olasilig1 artik¢a yolsuzlugun belirgin derecede azaldig:

sonucuna ulasilmaktadir (Schelker, 2008, s. 3).

Tiim bunlarin yaninda SAl’ler, devletin agik olmasini saglamakta, bu da vatandaslarin
gerekli bilgilere erisebilmesine olanak tanimaktadir (OECD, 2014a, s. 66). OECD’nin
“OECD Biit¢esel Yonetisim ilkeleri (2014a)” adli raporunda, biitce dokiimanlarinin
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acik, seffaf ve erisilebilir olmasi, biit¢e siirecinin ise katilimeir ve gercekgi olmasi
gerektigi belirtilmektedir. Bu literatiiriin 1s18inda, SAD’lerin mali seffafligi etkileyen
onemli bir faktdr oldugu sdylenebilmektedir (Schelker, 2008, s. 3)*2.

INTOSAI (2010) tarafindan yayimlanan Uluslararast Yiiksek Denetim Kurumlari
Standartlarindan “Seffaflik ve Hesap Verebilirlik Ilkeleri” baslikli 20 no’lu Standartta
seffaflik kavrami; SATl’ler tarafindan kamu gelir ve giderlerinin denetimi sonucunda
zamaninda, giivenilir, a¢ik ve giincel kamusal raporlar hazirlanmas1 ve bu raporlara
vatandaglarin  kolaylikla erisebilmesi olarak tanmimlanmaktadir. SAI’ler kamu
kaynaklarinin hukuka uygun kullanimi ve mali tablolarin dogruluguna iliskin giivence
verdiklerinden, SATI’lerin kamu kaynaklarinin kullaniminda hiikiimetin  hesap
verebilirligini etkili denetleyebilmesi igin seffaflik ve hesap verebilirlik ilkeleriyle
yonetilmesi gerekmektedir (INTOSAI, 2013b, s. 4 ve OECD, 20144, s. 39). Nitekim, 20
no.lu Standartta, devlet denetiminde seffaflik ve hesap verebilirligin saglanmasina
yonelik dokuz adet ilke belirlenmektedir (INTOSAI, 2010a; , s. 2). Bu ilkeler;

= SAFller, gorevlerini hesap verme sorumlulugu ve seffafligi saglayacak yasal bir
zeminde yerine getirmektedir.

» SAller; gorev ve yetkilerini, sorumluluklarini, misyonlarint ve stratejilerini
kamuoyuna duyurmaktadir.

» SAller; tarafsiz ve seffaf denetim standartlari, siirecleri ve yontemleri
benimsemektedir.

= SAPller, personeli i¢in yiiksek diirtistliik ve etik standartlar1 uygulamaktadir.

= SAPller, faaliyetleri i¢in disaridan hizmet satin alim iglemlerinde hesap verme
sorumlulugu ve seffaflik ilkelerinden taviz vermemektedir.

= SAPller; kendi calismalarini ekonomik, verimli ve etkin sekilde ve kanun ve
yonetmeliklere uygun olarak yiirlitmekte ve bu konular hakkinda halka raporlama
yapmaktadir.

= SATler, denetim sonuglarini halka agik bigimde raporlamaktadir.

= SAPller; faaliyetleri ve denetim sonuglar1 hakkinda medya, internet siteleri ve diger

araclar vasitasiyla zamanl ve yaygin bir iletisim kurmaktadir.

3 Mali seffafligin mali performansa etkisi i¢in bkz. Alt Boliim: 1.5.
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= SATller, c¢aligmalarmin kalite ve giivenilirligini artirmak icin tavsiyelerden

faydalanmaktadir (INTOSAI, 20104, s. 2).

Kalkinma hedeflerinin basarili uygulanabilmesi i¢in iyi yOnetisimin temel kontrol
fonksiyonlar1 olan mali seffaflik ve hesap verebilirligin saglanmasi gerekmektedir
(Moser, 2015, s. 85). Yiiksek Denetim Kurumlari, siirdiiriilebilir kalkinma hedefleri i¢in
gerekli kamu kaynaklarinin nasil, kim tarafindan ve hangi amagla kullanildigin1 kontrol
etmek suretiyle kalkinma stratejilerinin  uygulanmasinda belirleyici  bir rol
tistlenmektedirler (Moser, 2015, s. 85). Ulkelerdeki mali yonetim sistemi zayifladikca,
hiikiimetin kontrolii artmakta, mali seffaflik azalmaktadir. Mali sistem hakkinda
kamuoyuna yeterli bilgi verilmemesi, hiikiimete duyulan giiveni azaltmaktadir (DFID,
2004, s. 11). Giiven azaldik¢a islem maliyetleri artarak kamu borcunu artiracagindan

kamu kaynaklariin etkinsiz kullanimi s6z konusu olmaktadir.

SAI raporlari, ilgili iilke SAI’lerinin orgiit yapisina gore; ulusal hiikiimet diizeyinde
Parlamenter Hesap Komitesi, Mali Komisyonlar, Denetim Komisyonlar1 ve Arastirma
Komisyonlarinda goriisiillmektedir (OECD, 20144, s. 49). Dolayisiyla, SAI raporlarinin
yasama organina ve kamuoyuna duyurulmasi siireci SAl’lerin Orgiitlenme yapisina ve
modeline baglh olarak degisiklik gostermektedir (OECD, 20144, s. 46). Bundan sonraki
kisimda; hiikiimet faaliyetlerinin bagimsiz degerlendirilmesini yaparak bilgi maliyetleri
ile asil-vekil probleminin azaltilmasinda ve kamu mali yonetiminde seffaflik ile hesap
verebilirligin  artirllmasinda Onemli etkileri bulunan SATD’lerin kurumsal yapilari

uzerinde durulmaktadir.

2.5. YUKSEK DENETIM KURUMLARININ (SAI’LERIN) KURUMSAL
YAPISI: ORGUTLENME YAPILARI VE BAGIMSIZLIKLARI

Biit¢e seffafliginin saglanmasinda, biit¢e siirecinde rol oynayan kurumlarin 6zellikle de
biitgcenin yasama organi adina denetimini yapan Yiiksek Denetim Kurumlarinin biiyiik
onemi bulunmaktadir. Yiiksek Denetim Kurumlarinin ¢esitli idari, mali yapilar1 olmakla
birlikte ¢alismamizda kurumsal yapilari tizerinde durulmakta ve bu kapsamda Yiiksek
Denetim Kurumlarmin orgiitlenme yapilar1 ve bagimsizliklarinin mali performans

uzerindeki etkisi incelenmektedir.
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2.5.1. Yiiksek Denetim Kurumlarinin Orgiitlenme Yapilar1 ve Mali Performansa
Etkisi

Yiiksek Denetim Kurumlari, biitge hakkinin bir geregi olarak, yiiriitme organi tarafindan
kamu kaynaklarinin (kamu gelirlerini tahsil etme ve kamu giderlerini yapma) mevzuata

uygun kullanilip kullanilmadigini yasama organi adina denetlemektedirler.

Yaptiklar1 isler birbirine benzer olsa da, diinyadaki SAT’lerin orgiitlenme modelleri
birbirlerinden farkli olabilmektedir. Ornegin, Belgika, Fransa, Italya, Portekiz ve
Ispanya gibi iilkelerde SAI’lerin yarg: yetkileri bulunmaktadir (Kanis, 2012, s. 25). Bu
yetki ile amaci disinda kullanilan kamu kaynaklarmin tespit edilerek geri ddenmesi
saglanmaktadir. Yarg: yetkisi disinda baz1 SAD’lerin mali yetkileri de bulunmakta ve bu
yetkiye dayanilarak etkinsiz ve diizensiz kullanildig1 tespit edilen yatirim projelerine
kamu kaynagi transferinin durdurulmasi karart verilebilmektedir (Kanis, 2012, s. 25).
Bazi iilkelerde SAI Baskani bir kisi iken, bazi lilkelerde SAI bir Kurul tarafindan
yonetilmektedir (Kanis, 2012, s. 28).

Bu boliimde oncelikle SAD’lerin orgiitlenme yapilar1 hakkinda bilgi verilmekte,
ardindan orgiit yapisindaki farkliliklarin  mali  performansa etkisi {izerinde

durulmaktadir.

2.5.1.1. SAT’lerin Orgiitlenme Yapilari

Her iilke birbirinden farkli da olsa ve iilkeden iilkeye bazi degisiklikler de gosterse,
diinyadaki SATD’lerin Tablo 3’te goriildiigli lizere yargi modeli, ofis modeli ve kurul
modeli olmak tizere tig tiir rgiitlenme yapisinda oldugu anlasilmaktadir (DFID, 2004, s.
1).
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Tablo 3: SAP’lerin Orgiitlenme Modellerine Gore Ulkeler

MODEL ULKE ADI
Yargi (Napoleonic) Avrupa’daki Latin tilkeleri, Tiirkiye, Brezilya ve Kolombiya gibi
Modeli bircok Latin Amerika tilkeleri
Of|§ Modeli Birlesik Krallik, gelismekte olan Sahra-Alt1 Afrika iilkeleri,
(Westminster, Anglo- . . . N . e D
Sakson Irlanda ve Danimarka glbl bazi Ayrupa ulkc?lerl, Peru ve Sili gibi
ya da Parlamenter Model) Latin Amerika tilkeleri
Kurul Modeli Almanya, Hollanda gibi baz1 Avrupa iilkeleri ile Arjantin,

Endonezya, Japonya ve Giiney Kore gibi Asya iilkeleri
Kaynak: http://www.parlamericas.org/uploads/documents/DfID_Characteristics_of Different_SAls.pdf (03.11.2016
tarihinde indirilmistir.)

2.5.1.1.1. Yarg Tipi (Napoleonic) SAl Modeli

Yiiksek Denetim Kurumlarinin yargi sisteminin bir pargast oldugu bu denetim
modelinde, oOncelikle tiim kamu kurumlarindaki kamu kaynaklarinin hukuka uygun
kullanilip kullanilmadigina iliskin uygunluk denetimi yapilmakta, daha sonra s6z
konusu denetim raporlar1 yargilama dairelerinde goriisiilerek kamu gorevlilerinin mali
sorumluluguna karar verilmektedir (DFID, 2004, s. 6). Yargi modelinde, Yiiksek
Denetim Kurumu (SAI) aym1 zamanda hesap mahkemesi gorevi gormektedir ve
parlamentodaki Kamu Hesaplart Komitesi gorevi SAI igindeki hesap mahkemeleri

tarafindan yerine getirilmektedir (DFID, 2004, s. 8 ve OECD, 20144, s. 43).

Yargi tipi SAl modelinde, SAT’lerin yargi fonksiyonunun yani sira kamu kurumlarinin
mali tablolarin1 denetleme fonksiyonlar1 da bulunmaktadir (DFID, 2004, s. 6). Mali
yilsonu itibariyle kamu kurumlarinin hesaplart ve denetim bulgulari, yasama organina
ve vatandaglara sunulmaktadir (OECD, 20144, s. 43). Denetim raporlari dogrudan
parlamentoya sunulmak yerine toplu olarak Yiiksek Denetim Kurumu Raporu seklinde
sunulmaktadir (World Bank, 2001, s. 2). Yasama ve yiiriitme organlarindan bagimsiz
olan yargi modelindeki SAT’lerin oldugu iilkelerde, SAl ve parlamento arasinda dort

baglant1 bulunmaktadir (World Bank, 2001, s. 1 ve DFID, 2004, s. 5):

e SAIl Baskani, denetim bulgularin1 parlamentonun mali komitesine gondermektedir.

e Parlamento SAI’lerden, denetlenen kurumdaki siireclerin ekonomiklik, etkinlik ve
etkililiginin denetlenmesini igeren 6zel idari denetim yapilmasini isteyebilmektedir.

e SATllerin yillik raporu, mali birimin hesaplar1 ve hazine arasinda yasal uyum

kurulabilmesi i¢in parlamentoya ve Cumhurbaskanina sunulmaktadir.


http://www.parlamericas.org/uploads/documents/DfID_Characteristics_of_Different_SAIs.pdf
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e Ay bir dokiiman olarak, bir 6nceki mali yilin faaliyetlerine iliskin kaynaklarin
kullannmi  hakkinda parlamentoya bilgi vermek amaciyla yillik rapor

hazirlanmaktadir.

Yargi tipi SAI modelinde, SAI hesap mahkemesi konumunda olup, “Bir Baskan”
tarafindan yonetilmektedir. Ayrica, iiyeleri denetlenen kurumlara ceza ya da diizeltme
verme yetkisine haiz hakim statiisiindedir (OECD, 2014a, s. 43). SAI mensuplarinin
bagimsizliklar1 ise yasal diizenlemelerle giivence altina alinmis olup, emekli olma
yasina kadar calisabilme haklarina sahiptirler (DFID, 2004, s. 7). Daha ¢ok kamu
kaynaklarinin mevzuata uygun kullanilip kullanilmadigmna iligkin uygunluk denetimi
yapan yargi modelinde buna ilaveten kamu kurumlarinin mali tablolarinin dogru ve tam
olduguna iliskin giivence de verilmektedir. SAI raporlarinin parlamento tarafindan takip

edilmesi ise sinirli diizeyde olmaktadir (DFID, 2004, s. 7).

Yargi fonksiyonu ve denetim fonksiyonunun birarada oldugu yargi modeli Fransa,
Italya, Ispanya, Portekiz gibi Latin Avrupa iilkelerinde, Tiirkiye’de ve bir¢ok Latin
Amerika tilkelerinde kullanilmaktadir (World Bank, 2001, s. 1 ve DFID, 2004, s. 5).

2.5.1.1.2. Ofis Tipi (Westminster, Parlamenter ya da Anglo-Saxon System) SAl
Modeli

Avustralya, Kanada, Hindistan, Birlesik Krallik, ve ¢ogu Karayip, Pasifik ve Sahra-Alt1
Afrika ilkelerinde goriilen Ofis tipi SAl modelinde, SAI parlamento denetiminin en
temel kurumudur (Blume & Voigt, 2011, s. 219). SAIl yapilanmasinda en tepede denetci
veya parlamenter olan bir baskanin oldugu Ulusal Denetim Ofisi bulunmaktadir.
Hiikiimetten bagimsiz birimler olan ve profesyonel denet¢ilerden ve uzman kisilerden
olusan Ulusal Denetim Ofisinin tiim hak, yetki ve sorumluluklari, bagimsizlig1 giivence
altina alinan Bagkan tarafindan kullanilmaktadir (DFID, 2004, s. 3 ve OECD, 20144, s.
43).

Yargi modelinden farkli olarak hukuka uygunluk denetimi yerine, daha ¢ok kamu
kurumlarinin faaliyetleri ve mali tablolar analizini igeren diizenlilik denetimi yapilmakta
ve denetim bulgular1t mali denetim raporu seklinde yillik olarak yasama organina

sunulmaktadir (World Bank, 2001, s. 1; Zyl, Ramkumar & Renzio, 2009, s. 13 ve
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Blume & Voight, 2011, s. 219). SAI raporlari, Parlamentoda olusturulan ve iiyelerinin
her siyasi partiyi temsilen milletvekillerinden, Bagkanmnin ise genelde muhalefet
partisinden se¢ildigi Kamu Hesaplar1 Komitesinde goriisiilmektedir (World Bank, 2001,
s. 1-2 ve Blume & Voigt, 2011, s. 219). Kamu Hesaplar1 Komitesinde goriisiilen
raporlar daha sonra parlamentonun onayma sunulmaktadir (World Bank, 2001, s. 1-2;
Blume & Voigt, 2011, s. 219).

Bu modelin temel 6zellikleri (DFID, 2004, s. 2):

> Parlamento harcama otoritesidir.

» Tim hiikkiimet birimlerinde ve diger kamu kuruluslarinda yillik mali tablolar
tiretilmektedir.

» Bu mali tablolar SAI tarafindan denetlenmektedir.

» So6z konusu denetim raporlart Parlamentoda “Kamu Hesaplart Komitesi”nde
goriigiilmektedir.

» Hiikiimet Komiteye kars1 sorumlu olup raporda yer alan konulara savunma yapma

hakkina sahiptir.

Parlamento, kamu hesaplarinin denetimi konusunda SAI raporlarina itimat etmektedir.
Her ne kadar yargi fonksiyonu olmasa da, denetim raporlarinda yer alan konular
hakkinda gerektiginde adli makamlara miiracaat edilebilmektedir (World Bank, 2001, s.
1).

Ofis modelinin en tipik érneklerinden ingiltere’de; SAI’nin éncelikli amaci hiikiimetin
hesap verebilirligini artirmak ve kamu hizmetlerinin kalitesinin artirilmasina katki
saglamaktir (Basoglu, 2014, s. 41). Sekil 8’de de gosterildigi tizere, SAI Raporlari
genellikle Parlamentonun en etkili organlarindan biri olan Kamu Hesaplar1 Komitesinde
(Public Accounts Committee) ele alinmaktadir (Basoglu, 2014, s. 41). Harcama sonrast
denetime odaklanan Komitenin gérevi, Avam Kamaras: I¢tiiziigiiniin 148’inci maddesi
uyarinca; Parlamento tarafindan tahsis edilen ddeneklerin uygunlugunu denetlemektir
(Scrutiny Unit, 2012, s. 6). Komite belirlenen politikalarin nasil uygulandigina
odaklandigindan, toplantilarina bakanlardan ziyade st diizey kamu gorevlileri
cagrilmaktadir (Basoglu, 2014, s. 39). Hiikiimet, SAI raporlar iizerine tavsiye kararlar

alan Kamu Hesaplar1 Komitesine cevap vermek zorundadir. SAI’nin biitcesi de Kamu
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Hesaplar1 Komitesi tarafindan onaylanmakta olup denetgilerin atanmasindan da Komite

sorumlu olmaktadir (Basoglu, 2014, s. 41).

Sekil 8: Ofis Tipi SAl Modelinde Denetim Raporlarinin Goriisiilme Siireci

Hiikiimetin talebi dogrultusunda

biitce 6denegi gonderilmektedir J/
o SAI tarafindan kamu
Hiikiimet kamu kaynaklarinin mevzuata
Hesaplar1 Komitesine uygun kullanilip
hesnap._ve't.m?kle kullanilmadig:
yikimltidir. degerlendirilerek
Parlamentoya
raporlanmaktadir.
SAI raporu Parlamento
biinyesindeki Kamu
Hesaplar1 Komitesinde
gorisiilmektedir.

Kaynak: DFID, 2004, s. 2

2.5.1.1.3. Kurul Tipi (Board System) SAI Modeli

Asya lilkelerinde daha cok kullanilan bu model; yiirlitmeden bagimsiz olmasi,
parlamento adina kamu kaynaklarinin nasil kullanildigin1 izleme fonksiyonu olmasi ve
raporlarin Parlamentoda goriisiilmesi yoniiyle ofis tipi SAI modeline benzemektedir
(World Bank, 2001, s. 2 ve DFID, 2004, s. 9). Temel farki SAI’nin tek bir kisi yerine
bir Baskan ve yeteri sayida iiyeden olusan bir Kurul tarafindan ydnetilmesidir. Ornegin
Endonezya, Japonya ve Giiney Kore’de denetim kurulu; denetim planlamasini yapan
denetim komisyonu ve genel denetim biirosundan olugsmakta ve Kurul Baskan1 genelde
denet¢i olmaktadir (World Bank, 2001, s. 2). Bu durum, kararlar alinirken bir tek kisiye
bagli olmamasi yoniiyle avantaj iken, bir Kurul tarafindan ortak karar alinmasi siirecinin

yavas olmasi nedeniyle dezavantaja doniisebilmektedir (Blume & Voigt, 2011, s. 219).
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Yargilama yetkisi olmayan Kurulun amaci ise, hiikkiimetin gelir ve giderlerini analiz
ederek, mevzuata uygun olmayan durumlart parlamentoya ve Kamu Hesaplari
Komitesine raporlamaktir (World Bank, 2001, s. 2 ve DFID, 2004, s. 9). Kurul,
Parlamenter sistemin bir pargasit olup yliriitme organindan bagimsiz c¢alismaktadir

(World Bank, 2001, s. 2 ve OECD, 20144, s. 43).

SAI fyeleri belirli bir donem igin parlamento tarafindan secilmekte ve en fazla iki
donem gorev yapabilmektedirler (DFID, 2004, s. 10). SAI iyelerinin ¢alisma
yontemlerine karar verme Ozgilirliikkleri bulunmakta ve ayni kurum i¢in birden fazla
11). Ancak bu modelde,

parlamentoda bir siyasi partinin baskin oldugu durumlarda, SAI Baskaninin se¢iminde

yontemle denetim yapilabilmektedir (DFID, 2004, s.

s6z konusu parti etkili olabildiginden, bu durum SAI’'nin bagimsizligina golge

diistirebilmektedir (DFID, 2004, s. 11).

Yargi modeli, Fransiz yasalarinin temel alindig iilkelerde daha yaygin goriillmekte iken
ortak hukuk kurallarinin temel alindig: iilkelerde ofis modeline daha fazla rastlamak
miimkiindiir. Yalnizca Sili ve Peru bu genellemenin disinda, Fransiz yasalar1 temeline

dayanan ancak ofis modelinin uygulandig: iilkelerdendir (Blume & Voigt, 2011, s. 220).

Tablo 4: SAl Modellerinin Karsilastirilmasi

Ofis Tipi SAI Yarg Tipi SAI Kurul Tipi SAI
Org'.lt!en.me Ulusal Denetim Ofisi Hesap Mahkemesi Denetim Kurulu
Bicimi
Baskam Genel Denetgi (1kisi) Kidemli Yargig Kurul Bagkani
Belirli yillarda se¢im L
Secilme yapilmakla beraber tam Emeklilik donemine gore .. Yllm.behrh .
.. . .. . . . donemlerinde se¢im
Donemleri olarak dénemleri net belirlenmektedir.
11 yapilmaktadir.
degildir.
Temel Denetim Mali Denetim Uygunluk Denetimi Cesitlidir
Hedefi ¥ sithdir.
Kamu H(f’sapla” Var Yok Var
Komitesi
Yarg Yok Var Yok
Fonksiyonu

Politik Etkilere
Kars1 SA’nin
Hassasiyeti

Teorik olarak SAI Bagkan
yalnizca hiikiimetle iliski
kurmak yerine tiim yasama
organina karsi sorumlu
oldugundan gérevden
alinmasi zordur ve politik
hassasiyeti diigiiktiir.

Uyeleri hakim statiisiinde
oldugundan ve emeklilik
yasina kadar ¢aligabilme
haklar1 oldugundan politik
hassasiyeti diisiiktiir.

Uyelerinin yerleri
degistirilebildiginden
politik hassasiyeti
bulunmakta ve bu bir
sorun olmaktadir.
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SAI denetim bulgulari
Kamu Hesaplari kamuoyUy,la Kamu Hesaplar1
Acikhk / Komitesinin denetim paylalsﬂmadlgé Ve Komitesinin denetim
Seffafhik siirecini seffaf hale par am?nto a stirecini seffaf hale
getirmesiyle ilgilidir tartismadigy durumda | oGl igilidir
' seffaf olmama riski ortaya '
c¢ikabilmektedir.

Kaynak: http://www.parlamericas.org/uploads/documents/DFID_Characteristics_of_Different_SAls.pdf (03.11.2016

tarihinde indirilmistir.)

Yukaridaki Tablo 4’te belirtilen ii¢ model disinda bazi iilkelerde ise bagimsiz dis
denetim kurumu hi¢ bulunmamaktadir. Genelde anti-demokratik iilkeler olan ve
yasama, ylirlitme ve yargi giicli yliriitme organinda birlesen bu iilkelerde, dis denetim
birimi olsa da, s6z konusu denetim biriminin yiiriitme organinin bir pargasi seklinde

Maliye Bakanlig1 biinyesinde orgiitlendigi goriilmektedir (DFID, 2004, s. 11).

OECD (2014a)’e gore; SAl’lerin orglit yapilanmalari arasindaki bu farkliliklar,
akademik ve egitici ¢alismalarda 6nemli olsa da, iyi yonetisimi tesvik etmek icin iki
nedenle herhangi bir 6nem tasimamaktadir. Birincisi, teorik olarak ayni modelde olan
SATl’ler arasinda farkliliklar bulunabilmektedir. Ornegin, tiim yargi modelindekiler
(hesap mahkemesi olanlar) yarg: sisteminin bir pargasi degildir (OECD, 2014a, s. 43).
Keza, Brezilya SAI’si hesap mahkemesi seklinde oOrgiitlense de, diger bir deyisle
yargilama ve cezai islem uygulamaya yetkili olsa da yargi birimi degil, Brezilya
Anayasasindan aldig1 yetkiye dayanarak Ulusal Kongreye yardimci olmak amaciyla
kurulmus bagimsiz bir birimdir (OECD, 20144, s. 43). ikincisi ise; farkli SAI modelleri

arasinda benzerlikler olabilmesidir.

2.5.1.2. SAT’lerin Orgiitlenme Yapismin Mali Performansa Etkisi

Blume ve Voigt (2011)’in ¢alismasinda, literatiirdeki ¢alismalarin genellikle Yiiksek
Denetim Kurumlarinin ekonomik etkisine iliskin oldugu, SAI’lerin orgiit yapisinin
ekonomik etkisine iliskin ise literatiirde herhangi bir ¢alismanin bulunmadigi
belirtilmektedir. Bu konuda ¢ok fazla akademik c¢alisma olmamakla birlikte en temel
olan1 Blume ve Voigt (2011) tarafindan yapilan ve SAI'nin Orgiit yapilarindaki
farkliliklarin kamu harcamalari, biitge acigi, yolsuzluk ve toplam faktor verimliligi

tizerindeki etkisinin incelendigi ¢calismadir.
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Blume ve Voigt (2011) tarafindan 40 iilke lizerinde yapilan ve SAI’lerin Orgiit
yapilarindaki farkliliklarin ekonomiye etkisinin karsilastirmali {ilke bazinda incelendigi
bu calismada, bagimli degisken olarak 1) maliye politikasi, ii) hiikiimetin etkinligi -

yolsuzluk ve iii) verimlilik degiskenleri kullanilmaktadir.

S6z konusu calisma sonucunda; SAI’nin Orgiitlenme yapisinin yargi modeli ya da
digerlerinden olmasinin toplam kamu harcamalar1 ve biitce agig1 lizerinde anlamli bir
etkisinin bulunmadigi sonucuna ulasilmaktadir (Blume & Voigt, 2011, s. 222). Benzer
sekilde, yargt modelindeki SAT’lerin hiikiimetin etkinligine ve toplam faktor
verimliligine de herhangi anlamli bir etkisi bulunmamaktadir (Blume & Voigt, 2011, s.
224). Ancak yargt modelindeki SAT’lerin kurul modelindeki SAD’lere gore
yolsuzluklara daha fazla maruz kaldiklar1 goriilmekte, bunun bir agiklamasi olarak da
yargi raporlarinin yasama organina gitmemesi gosterilmektedir. Diger bir ifadeyle, yargi
raporlart kamuoyuna agiklanmadigi icin mali seffafligin azaldigi ve yolsuzluklarin

arttig@1 O6ne siiriilmektedir (Blume & Voigt, 2011, s. 224).

Ozetle; Blume ve Voigt (2011) tarafindan yapilan galisma sonucunda; SAI’lerin
bagimsizlik durumlari, yetkileri, denetim yontemleri ve Orgilitlenme yapilarindaki
farkliliklarin mali performans (bagimli degiskenler) {iizerinde net bir etkisinin
bulunmadigi; yarg: tipi SAl modelinin bulundugu {ilkelerde ise yolsuzluk diizeyinin
digerlerine gore yiiksek ciktigir sonucuna ulasilmaktadir. Bu durumun gerekgesi olarak,
yargl raporlarinin kamuoyuna aciklanmamasi sonucu mali seffafligin azalmasi

gosterilmektedir (Blume & Voigt, 2011, s. 215)*.

OECD (2014a)’nin g¢alismasinda ise; hangi modelden olursa olsun, SAI’ler arasindaki
benzerliklerin farkliliklardan daha fazla oldugu, bu nedenle SAI’lerin fonksiyonlarini
aciklayan ortak bir rehber hazirlanmasi gerektigi belirtilmektedir. S6z konusu Raporda
seffafligin saglanmasindaki kritik rolleri ve kamu kaynaklarinin kullanilmasindaki
uygunluk denetimleri ile yolsuzluklarla miicadelede 6nemli rol iistlenen SAI’lerin daha
etkin ve verimli galismasi igin bazi sartlarin olusmasi gerektiginden bahsedilmektedir
(World Bank, 2001, s. 3 ve OECD, 20144, s. 66). Bu sartlar;

¥ Calismanuzin son bolimiinde SAI’lerin 6rgiitlenme yapilarindaki farkhiliklarin mali performans
iizerindeki etkisi ampirik olarak incelenmektedir.
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Cevresel faktorlerin olusturulmasi: Yiksek Denetim Kurumlarinin fonksiyonlarini
yerine getirebilmesi, kurumsal diizenlemelerin yerine getirilmesi ile miimkiindiir.
Calismalarma izin verildigi ve raporlari hesap verebilirligi saglamada kullanildigi
Olclide etkin caligmaktadirlar. Birgok iilkede kamu hesaplar1 tam olarak mali tablolara
yansitilmamakta, parlamento zayif kalmakta, Maliye Bakanlig1 denetimin konusunu tam

olarak belirleyememektedir (World Bank, 2001, s. 3).

Amacglarin net belirlenmesi: Denetim siirecinin, parlamento tarafindan belirlenen net
kurallara gore yiiriitiilmesi gerekmektedir. Yasal taslak olusturulmadan 6nce SAI ve
hiikiimetlerin denet¢i bagimsizligini ve raporlama sorumluluklarini, denetimin amaci ve
kapsamini, yurti¢i kosullar ve genel kabul gormiis kurallar ¢ercevesinde
kararlastirmalar1 gerekmektedir. Ofis tipi parlamenter sistemlerde denetimin konusu,
parlamentonun bagimsiz olarak denetlenmesini istedigi konular1 da kapsamalidir

(World Bank, 2001, s. 3).

Bagimsizlik: Gelismis lilkelerde SATD’lerin en temel 6zelligi bagimsiz olmalardir.
Denetgi raporunun hiikiimet birimlerinden ayr1 ve bagimsiz olarak parlamentoya
sunulmas1 asamasinda Ozerklik gerekli bir unsurdur. Bagimsizlik, denet¢inin

anayasadaki roliinii gliglendirmektedir (World Bank, 2001, s. 3).

Yeterli miktarda kaynak ve isgiicii: Denetimin verimli olmasi igin yeterli kaynak ve iyi

yetigsmis personele ihtiya¢ duyulmaktadir (World Bank, 2001, s. 3).

Bilgi ve deneyimlerin paylasiimasi: Uluslararast bilgi ve deneyim paylasimi, iyi
uygulama Orneklerini ortaya ¢ikardigi gibi denetim standartlarinin da gdzden
gecirilmesini  saglamaktadir. Uluslararast konferanslar ve egitim seminerleri,
uluslararas1 yayinlar denetimin gelistirilmesini miimkiin kilmaktadir (World Bank,

2001, s. 3).

Uluslararasi denetim standartlarina baghlik: SAl denetimi INTOSAI gibi uluslararasi
uzman kuruluslar tarafindan belirlenen uluslararasi denetim standartlarina gore

yiritildiigiinde daha etkili olmaktadir (World Bank, 2001, s. 3).

1977 yilinda onaylanan ve devlet denetiminin Magna Carta’st sayilan Lima

Deklarasyonu’nun da temel dayanagi olan bagimsizlik ve hesap verme sorumlulugu,
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hukukun {stiinliigiine dayali demokrasinin ve kamu denetiminin esas temelini
olusturmaktadir (OECD, 2014a, s. 5). SAI’nin caligmalari, bagimsizlik basta olmak
tizere kurucu ilkelerle desteklendiginde, yeterli ve uygun kanitlara dayanan bagimsiz,
objektif ve giivenilir bilgi saglayarak iyi yonetisime dogrudan destek vermektedir
(OECD, 2014a, s. 65). lyi yonetisimin saglanmasi ise iilkenin mali performansini
olumlu yonde etkilemektedir. Bundan sonraki kisimda, kurumsal yapinin bir diger
unsuru olan ve yiiksek denetim kurumlarinin etkin ¢alisabilmesi i¢in gerekli sartlardan

bagimsizlik lizerinde durulmaktadir.

2.5.2. Yiiksek Denetim Kurumlarimin Bagimsizhig

2.5.2.1. Bagimsizligin Onemi

SAl’ler, kamu kaynaklariin kullanimini ve kamu kurumlarinda giiveni siirdiirebilmek
icin gerekli olan bilgileri bagimsiz ve objektif bir acidan degerlendirerek elde
etmektedir (OECD, 2014a, s. 29). Bagimsizlik, iyi isleyen Yiiksek Denetim Kurumlari
igin kilit tagidir. Fonksiyonel, islemsel ve mali bagimsizlik SAT’nin kendi islemlerinden
dolayi etkiye maruz kalmasini engellemektedir (OECD, 20144, s. 39). Kamu sektoriiniin
dis denetimini yapan SAT’ler ancak denetlenen kurumdan bagimsiz olduklar1 ve dis
etkilere kars1 korunduklar1 takdirde, devletin kalitesinin artirilmasinda, kamu
kaynaklarinin etkin kullaniminin saglanmasinda, mali yonetim ile idari faaliyetlerin
dogru uygulanmasinda ve kamu sektoriiniin etkin isleyisi igin gerekli seffaflik ve hesap
verebilirligin nesnel bir sekilde yerine getirilmesinde 6nemli bir rol oynamaktadir

(INTOSAI, 1977, s. 6 ve OECD, 20144, s. 40).

Her ne kadar SAT’lerin bagimsiz ¢alismast kamu yonetiminde etkinligi saglamak icin
gerekli olsa da, Yiiksek Denetim Kurumlar1 (SAI’ler) devletin bir parcasi olduklarindan
tamamen bagimsiz olamayacaklardir. Buna ragmen SAI’ler denetlenen kurumdan
bagimsiz olduklart ve bu bagimsizligin devletin Anayasast ya da yasalariyla giivence
altina alindig1 siirece gorevlerini tarafsizca yerine getirebilmektedirler (EUROSALIL

2013, s. 1).
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Yiiksek Denetim Kurumlarinin bagimsizligi, INTOSAIL OECD ve Birlesmis Milletler
gibi uluslararasi kurulusglar tarafindan {izerinde 6nemle durulan bir konudur. INTOSALI,
denetimin kurallarinin belirlendigi 1977 yili Lima Deklarasyonunda ve SAI’nin
bagimsizligi hakkindaki 2007 yili Meksiko Deklarasyonunda bagimsizligin 6nemini
vurgulamaktadir. Lima Bildirgesi’nin ana amaci, bagimsiz devlet denetimini hayata
gecirmektir (INTOSAI, 1998, s. 2). Lima Bildirgesi’nde, denetim kurumlarinin
gorevlerini ancak denetlenen kurumdan bagimsiz ve disaridan gelecek etkilere karsi
korunmak suretiyle yerine getirebilecekleri ifade edilmektedir. Bu hedefe ulasilmasinda
ve saglikli bir demokrasi i¢in her iilkenin bagimsizlig1 yasayla giivence altina alinmig
bir yiiksek denetim kurumuna sahip olmasinin zorunlu oldugu, SAI’lerin yetki ve
sorumluluklarini yerine getirmeleri i¢in gerekli islevsel (fonksiyonel) ve kurumsal
bagimsizliga sahip olmalar1 gerektigi kabul edilmektedir (INTOSAI, 1998, s. 6). Ayrica
INTOSAI'nin 2007 yilinda Meksiko’da toplanan XIX. Kongre toplantisinda (Meksiko
Deklarasyonunda) Yiiksek Denetim Kurumlarinin bagimsizliginin saglanabilmesi i¢in
sekiz ilkenin olmasi gerektigi lizerinde durulmaktadir (INTOSAIL 2007a, s. 3). Bu

ilkeler:

* SAD’nin bagimsizlik kapsamini ayrintili bir sekilde agiklayan bir mevzuatin olmasi,

» Gorevlerinin ifasinda SAI bagkanlarinin ve liyelerinin bagimsiz olmalari,

» Denetim konularii secerken, denetimlerin planlama, programlama, yiirlitme ve
izleme siireglerinde, kurumun yapilandirilmasi ve idaresinde, yaptirim kararlarinin
uygulanmasinda, Yasama veya Yiirlitmenin yonlendirme veya miidahalesine kapali
olmalart,

»= SAPTlerin, yasalarla kendilerine verilen gorevleri usuliince yerine getirmeleri igin
gerekli biitiin belge ve bilgilere zamaninda, dogrudan ve serbest olarak erisebilmek
icin gerekli yetkilere sahip olmalari,

= SATllerin, denetim  g¢alismalarinin  sonuglarim1  raporlama  hususunda
sinirlandirilmamalari, denetim c¢alismalari ile elde ettikleri sonuglar1 en az yilda bir
kere raporlamalari,

* Denetim raporlarinin igerik ve zamanlamasimi belirleyebilme ile raporlari
yayimlama 6zglirliigline sahip olmalari,

=  SAl tavsiyelerinin izlenmesinde etkin bir mekanizmanin olmasi,
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SAT’lerin; yiiriitmenin herhangi bir kontrol veya yonlendirmesi olmadan, gerekli ve
makul miktarda beseri, maddi ve parasal kaynaklara sahip olmalari, biit¢elerini

kendilerinin yonetmesi ve usuliine uygun olarak tahsis etmeleri,

Gerekmektedir.

Lima ve Meksiko Deklarasyonuna benzer sekilde, Birlesmis Milletler’in (GA-resolution

A/66/209) sayili ve “Yiiksek Denetim Kurumlarmin (Sayistaylarin) Giglendirilmesi

Yoluyla Kamu Yonetiminin Verimlilik, Hesap Verebilirlik, Etkinlik ve Saydamliginin

Artirtlmas1” konulu Genel Kurul Kararinda ise; SAI’lerin gorevlerini, yalnizca

denetlenen kurumdan bagimsiz olmalar1 ve disaridan gelecek etkilere kars1 korunmalari
halinde yerine getirebilecekleri ifade edilmektedir. (INTOSAI, 20073, s. 3 ve INTOSAI,
2012, s.9).

INTOSALI ve Birlesmis Milletlere benzer sekilde OECD (2014a)’ye gore ise, SAl’nin

bagimsizligiin saglanabilmesi i¢in:

vV V V V V

Hiikiimete ve Parlamentoya kars1 bagimsizliginin garanti altina alinmasi,

SAI Bagkaninin Parlamento tarafindan secilmesi,

SAI hesaplarinin parlamento i¢inde olusturulan bir komite tarafindan denetlenmesi,
SAT’nin ayn1 denetim standartlariyla denetlenmesinin saglanmasi,

Parlamentoya sunulan denetim raporu tiirlerinin net olarak belirlenmesi fakat segici
olunmasi ve bu kararin miimkiin oldugunca SAI’ye birakilmasi,

Parlamentonun ilgilendigi konular hakkinda SAI’nin bilgilendirilmesi ama denetim
konusuna iliskin kararin SAI’ye birakilmasi,

Ozel sebepler diginda tiim denetim raporlarinin belirli araliklarla kamuoyuna
sunulmasinin saglanmasi,

Parlamenter Komitenin ¢alismasina iligskin kurallarin belirlenmesi,

Parlamenter Komitenin SAI raporlarinin icerigi hakkinda bilgi sahibi olmasinin
saglanmasi,

Parlamenter Komitenin toplantilarinin kamuoyuna ve medyaya agik olmasi (6zel

sebeplerle sinirlandirilmadik¢a) (OECD, 20144, s. 49-50)

Gerekmektedir.
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INTOSAI ve OECD disinda Blume ve Voigt (2011) tarafindan yapilan ve SAI’lerin
bagimsizliklar arttikga, etkilerinin daha onemli hale geldigi varsayimindan hareket
edilen caligmada, SAT’lerin Bagimsizlik derecesinin su kurumsal ayrintilara gore

belirlendigi ifade edilmektedir:

A Denetcilerin gerekli bilgileri denetlenen kurumdan tam ve dogru bir sekilde
alabilmeleri, denetim raporlarinin kalitesini artirmaktadir (Blume & Voigt, 2011, s.
219).

A Denetcilerin denetim donemleri uzadikca, bagimsizliklart artmaktadir.

Denetgilerin ise alinma siirecleri bagimsizliklarin1 etkilemektedir. Hiikiimet
tarafindan ise alindiklarinda denetimin etkinligi azalmaktadir.

A Hiikiimet yetkililerinin, raporunu begenmedigi denet¢iyi isten atma yetkisi olursa,
denet¢inin bagimsizlig1 ve raporun etkinligi azalmaktadir.

A Denetcinin iicret diizeyi, calisanlarin kalitesini artirmaktadir.

A Dabha ileri metotlarla egitim vermesi ve literatiirii takip etmesi SAI’nin biit¢esinin
yeterli olmasina baghdir.

A Anayasanin ilgili maddelerinde SAI'nin bagimsizliginin garanti edilmis olmasi
gerekmektedir. Anayasanin degistirilmesi, normal kanunlardan ¢ok daha zor oldugu

icin, bagimsizligin Anayasada giivence altina alinmig olmasi daha giivenilirdir.

Yukarida yer alan raporlarda da belirtildigi gibi, Yiiksek Denetim Kurumlarinin
bagimsizligmin saglanabilmesi i¢in SAI bagkani ve {iyelerinin gorevlerini yerine
getirirken bagimsiz olmalari, denetim konularmin SAI tarafindan secilmesi, denetim
raporlarinin belirli zamanlarda kamuoyuna yayimlanmasi ve bagimsizligin anayasa ve
kanunlarla giivence altina alinmasi1 gerekmektedir (INTOSAI, 1977, s. 4 ve OECD,
20144, s. 39). Bu ise hukukun iistlinliigiine dayanan demokrasilerde yasal giivenceyi
temin eden iyi isleyen kurumlarin mevcut olmasi ile miimkiindiir. Dolayistyla hukukun
iistiinliigli ve demokrasi, ger¢ek anlamda bagimsiz devlet denetimi i¢in esastir ve Lima

Deklarasyonunun temelini olusturmaktadir (INTOSAI, 1977, s. 4).

Lima ve Meksiko Deklarasyonu ile Birlesmis Milletler Karar1 gibi birgok dokiimanda
SAI'nin bagimsizligmin énemi vurgulanmaktadir (EUROSAI, 2013, s. 13). Ornegin
Uluslararast Biitge Ortakligi (IBP) (2012) tarafindan hazirlanan Biitce Seffafligi

Calismasinda; SATD’leri bagimsiz olmayan iilkelerde, biitce seffafliginin ve yasama
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denetiminin de zayif oldugu belirtilmektedir. Benzer sekilde; EUROSAI (2013)’nin
raporunda; bagimsizlik olmadan SAI raporlarinin dis etkilere maruz kalabilecegi,
SAD’'nin bagimsizliginin saglanmasina iliskin farkli yontemlerin gelistirilmesi gerektigi

belirtilmektedir. Ayrica, bu raporda, SAI'nin bagimsizligimin orgiitsel, idari, yasal ve

mali olmak tizere dort boyutundan bahsedilmektedir (EUROSAI, 2013, s. 3):

-Orgiitsel bagimsizlik: Her SAI denetim faaliyetlerinde diger kurumlardan bagimsizdir.
SAl’lerin farkli 6rgiitlenme yapilar1 olabilmektedir (EUROSALI, 2013, s. 3). Ornegin 17
Avrupa iilkesinde genel baskan, ombudsman, bagkan gibi ¢esitli adlar altinda bir bagkan
bulunmaktadir ve denetim raporlar1 bagkan tarafindan yaymlanmaktadir (EUROSAI,
2013, s. 3). Ayrica, Bagkan ya da Kurul; kendi SAI’lerinin, yasama gibi diger kisi ve

kurumlarin etkilerinden bagimsiz olacagina karar vermektedir.

-Kisisel/idari bagimsizlik: SAT’ler bir kisi ya da Kurul tarafindan yonetilebilmektedir.
Hiikiimet iiyelerinden ya da siyasi partilerden segilen SAI Bagkani yasama organi
tarafindan secilebildigi gibi Kamu Hesaplar1 Komitesi ya da Cumhurbagskani tarafindan

da se¢ilebilmektedir (EUROSALI, 2013, s. 6).

-Yasal bagimsizik:  SA'nin  gérev ve yetkileri Anayasada ve kanunlarda
tanimlanmaktadir (EUROSALI 2013, s. 9). SAl’in yillik denetim plan1 SAl Baskant,
kurullar ve diger organlar tarafindan onaylanmaktadir (EUROSAI, 2013, s. 9).
SATl’lerin birgogu gorev ve yetkileri kapsamindaki denetim konularina ve denetim
yontemine karar vermede ve se¢mede 0zgiirdiirler (EUROSALI, 2013, s. 9). Tiim SAD’ler
merkezi yonetim kapsamindaki bakanliklari ve onlarin birimlerini ve diger hiikiimet
birimlerini denetlemektedir (EUROSALI, 2013, s. 9). SAI’ler; mali denetim, performans
denetimi, diizenlilik denetimi, yargi kontrolii ve sorusturma tiirii islemleri yapmakta ve

raporlarini yasama organina sunmaktadirlar (EUROSALI, 2013, s. 10).

-Mali bagimsizlik: SAl’lere biitgeden aktarilacak Odenege SAIl yoOnetimi karar
vermektedir. Bu 6denek talebi yasama organi tarafindan onaylanmaktadir (EUROSALI,

2013, s. 10).

EUROSALI (2013)’ye gore; tim SAI’ler gorevlerini; anayasadan, kanunlardan ya da her
ikisinden aldiklar1 yetkiyle yerine getirmektedirler. Ulusal biit¢eyle finanse edilen

SATl’ler biitgelerini kendileri yonetmektedir. Birlesmis Milletler Kararindaki “yiiksek
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denetim kurumlarin1 giiclendirerek, kamu yoOnetiminde etkinligi, etkililigi, hesap

verebilirligi ve seffaflig1 saglamak™ amact EUROSALI tarafindan da benimsenmektedir.

INTOSAI’'ye gore ise SAI'nin bagimsizligi, kurumun mali bagimsizligi ile iiye ve
denet¢gilerinin  bagimsizligindan olusmaktadir. Mali bagimsizlik; Yiiksek Denetim
Kurumlarina, gorevlerini yerine getirmeye imkan verecek mali olanaklarin saglanarak,
kendilerine tahsis edilen kaynaklart uygun gordiikleri sekilde kullanim hakkini
vermektedir (INTOSAI, 1977, s. 7). Uye ve denetgilerinin bagimsizlig1 ise, Anayasa ile
giivence altina alinmaktadir. Bazi iilkelerde SAI Bagkan ve {iyelerinin gorev siiresi 3-12
yil ile smirlandirilmigken, bazi iilkelerde emeklilik yasina kadar ¢alisabilmelerine imkan

verilmektedir (Kanis, 2012, s. 27).

Yukarida ayrintili olarak bahsedilen ve Yiiksek Denetim Kurumlarinin Bagimsizligini

belirleyen faktorler asagidaki Tablo 5’te 6zetlenmektedir:

Tablo 5: Yiiksek Denetim Kurumlarimin Bagimsizhgini Belirleyen Faktorler

Klﬁlrsll”/n YUKSEK DENETiM KURUMLARININ BAGIMSIZLIGINI
Ad BELIRLEYEN FAKTORLER
SAT’nin bagimsizlik kapsaminin mevzuatta ayrintili olarak belirlenmesi
Gorevlerinin ifasinda SAI bagkanlarinin ve liyelerinin bagimsiz olmalari
Denetim konularini segerken, denetim siirecinde, kurumun yapilandirilmasi ve
idaresinde, yaptirim kararlarinin uygulanmasinda, Yasama veya Yiiriitmenin
< yonlendirme veya miidahalesine kapali olmalari
S SAT’lerin, kendilerine verilen gorevleri yerine getirmeleri i¢in gerekli bilgi ve
a belgelere zamaninda, dogrudan ve serbest olarak erisebilmek icin gerekli
< yetkilere sahip olmalari
8 SATl’ler, denetim calismalar1 ile elde ettikleri sonuglar1 en az yilda bir kere
E raporlamalari
- Denetim raporlarinin igerik ve zamanlamasmi belirleyebilme ile raporlari
yayimlama 6zgiirliigiine sahip olmalari
SAI tavsiyelerinin izlenmesinde etkin bir mekanizmanin olmasi
SAT’lerin biitgelerini kendilerinin ydnetmesi ve usuliine uygun olarak tahsis
etmeleri
Hiikiimete ve Parlamentoya kars1 bagimsizliginin garanti altina alinmasi
'j-? SAI Bagkaninin Parlamento tarafindan secilmesi
I SAIl hesaplariin parlamento icinde olusturulan bir komite tarafindan
A | denetlenmesi
ﬁj SATI’nin mali hesaplarinin uluslararasi denetim standartlariyla denetlenmesinin
®) saglanmasi
Parlamentoya sunulan denetim raporu tiirlerinin belirlenmesine iliskin kararin
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miimkiin oldugunca SAI’ye birakilmasi

Parlamentonun ilgilendigi konular hakkinda SAI’nin bilgilendirilmesi ama
denetim konusuna iligskin kararin SAI’ye birakilmasi

Ozel sebepler diginda tiim denetim raporlarmnin belirli araliklarla kamuoyuna
sunulmasinin saglanmasi

Parlamenter Komitenin ¢aligsmasina iliskin kurallarin belirlenmesi

Parlamenter Komitenin SAI raporlarimin igerigi hakkinda bilgi sahibi
olmasinin saglanmasi

Parlamenter Komitenin toplantilarinin kamuoyuna ve medyaya acik olmasi
(6zel sebeplerle sinirlandirilmadikga)

= Denetgilerin gerekli bilgileri denetlenen kurumdan tam ve dogru bir sekilde
b= alabilmeleri
% Hiikiimet yetkililerinin, raporunu begenmedigi denetciyi isten atma yetkisinin
= olmamasi
> Denetcinin iicret diizeyi
g Anayasanin 1ilgili maddelerinde SADI'nin bagimsizliginin garanti edilmis
e olmasi
=
(a4)]

SAl’lerin denetlenen kurumlardan bagimsiz olmalari (Orgiitsel bagimsizlik)
o
o
&
= SATl’ler bir kisi ya da Kurul tarafindan yonetilebilmesi (Kisisel/idari
(<,E) bagimsizlik)
8 SATI'nin gérev ve yetkilerinin Anayasada ve kanunlarda tanimlanmas (Yasal
a bagimsizlik)

SAT’lere biitceden aktarilacak 6denege SAI yonetiminin karar vermesi (Mali
bagimsizlik)

Kaynak: Yazar tarafindan olusturulmustur.

Ozetle; yiiksek denetim kurumlarmin bagimsizliklarinin saglanabilmesi igin; hiikiimete

ve parlamentoya kars1 bagimsizliklarinin yasayla garanti altina alinmis olmasi, yasama

ve yiritme organinin miidahalesine kapali olmasi, SAl Bagkaninin parlamento

tarafindan secilmesi, SAl raporlarinin parlamentoda goriisiilmesi ve belirli araliklarla

kamuoyuna duyurulmas: ile SAID’nin biit¢esini belirleyebilme yetkisinin olmasi

gerekmektedir.

SATller yiiriitme organmma ya da yasama organina karsi sorumlu olsalar da,

bagimsizliklariin korunmasi i¢in denetim raporlarinda bahsedilen onerilerin dikkate

alinmas1 gerekmektedir (OECD, 2014a, s. 50). Dolayisiyla SAl tarafindan yapilan

denetimin etkinligini arttiran en temel faktorlerden biri SAI’lerin bagimsizligidir (1BP,
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2008, s. 32). Bu nedenle SAI’lerin bagimsizligimnin objektif kriterlere gore Slglilmesi

onemli olmaktadir.

2.5.2.2. SATI’lerin Bagimsizhiginin Olgiilmesi

Biitce siirecinin bir parcasi olan kamu kaynaklarinin denetiminde 6nemli bir faktor olan
SAT’lerin bagimsizliginin 6l¢lilmesinde ¢esitli kriterler belirlenmektedir. IBP tarafindan,
genel kabul gormiis denetim ilkeleri g6z Oniine alinarak “SATI’lerin Bagimsizligi
Endeksi” olusturulmustur. S6z konusu endeks, SAI’lerin bagimsizligina 1s1k tutabilecek
sorularin cevaplandirilmasiyla olusturulmaktadir. Endekste yer alan sorular asagidaki

sekilde siralanmaktadir (IBP, 2008, s. 48) *°:

» SAI Baskani gorevden alinmadan 6nce son olarak Devletin yiiriitme organi disinda
yasama ve yargi gibi organlarinin izni alinmakta midir?

» Kamu maliyesini denetlemek i¢in SAI’ye yasal yetki verilmis midir?

A\

SATI’nin biitgesine kim karar vermektedir?
» Givenlik sektorii ile ilgili merkezi yonetim kuruluslarinin denetimleri SAI

tarafindan yapilmakta midir?

SAT’nin orgiitlenme yapisi ve bagimsizligi ile ekonomik degiskenler arasindaki iliskiyi
inceleyen Blume ve Voigt (2011)’in ¢aligmasinda ise; SAI’nin bagimsizhigi degiskeni
icin bes soruya verilen cevaplarin ortalamasi alinarak bir puanlama yapilmaktadir. Bu
sorular; hiiklimetin mali sorumlulugunun onaylanmasi, mali sistemin, i¢ kontrol ve
denetim fonksiyonlarinin denetimini ne kadar kapsadigi, SAI 6nerilerinin ne kadarinin
uygulandigl, SAI’nin bagimsizligina iligkin kurumsal diizenlemelerin varligi, denetim

konularina kimin karar verdigine iliskindir (Blume & Voigt, 2011, s. 220).

IBP ile Blume ve Voigt (2011) tarafindan Yiiksek Denetim Kurumlarinin
Bagimsizligina iligkin olusturulan endekste yer alan sorular asagidaki Tablo 6’da

Ozetlenmektedir:

1> Burada yer alan sorular, IBP tarafindan hazirlanan 2006, 2008, 2010 ve 2012 yillar1 Biitge Seffaflig:
Caligmasidaki SAI’lerin Bagimsizligi Endeksini olusturan sorulardir.
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Tablo 6: Yiiksek Denetim Kurumlarimin Bagimsizhigi Endeksinde Yer Alan Sorular

Kisi / Kurum YUKSEK DENETiM KURUMLARININ BAGIMSIZLIGI
Ad1 ENDEKSINDE YER ALAN SORULAR

SAI Baskani gérevden alimmadan 6nce son olarak Devletin yiirlitme organi
disinda yasama ve yargi gibi organlarinin izni alinmakta midir?

Kamu maliyesini denetlemek icin SAI’ye yasal yetki verilmis midir?

IBP (2008) SAT’nin biitgesine kim karar vermektedir?

Gtivenlik sektorii ile ilgili merkezi yonetim kuruluslarinin denetimleri SAI
tarafindan yapilmakta midir?

Hiikiimetin mali sorumlulugu onaylanmakta midir?

Mali sistemin, i¢ kontrol ve denetim fonksiyonlarmin denetimini ne kadar
Blume ve kapsamaktadir?

Voigt (2011) | SAI 6nerilerinin ne kadar1 uygulanmaktadir?

SAT’nin bagimsizligina iligkin kurumsal diizenlemelerin var midir?

Denetim konularina kimin karar vermektedir?

Kaynak: Yazar tarafindan olusturulmustur.

Zyl vd. (2009) ise caligmasinda; SAT’lerin parlamento yerine yiiriitme organina karsi
sorumlu oldugu iilkelerde, SADI'nin bagimsizligmin ve denetim raporlarinin
gecerliliginin  azaldigini, bunun sonucunda yiirlitmenin, denetlenen ve raporlanan
konulart dogrudan etkileme giicii ve yetkisinin bulundugunu ifade etmektedir. Bu
durum kamu kaynaklarimin etkin kullanilmasi ve denetlenmesine engel teskil
etmektedir. Diger bir ifadeyle, kamu kaynaklarinin etkin kullanim1 ve iilkenin mali
performansinin iyilesmesi i¢in SAl’lerin bagimsizliginin saglanmasi1 o6nemli bir
faktordiir. SAD’lerin bagimsizliginin mali performansa etkisi bir sonraki baglikta

incelenmektedir.

2.5.2.3. SAI’lerin Bagimsizliginin Mali Performansa Etkisi

Kamu mali yonetim sisteminin son asamasini, kamu hesaplarinin ve mali uygulamalarin
Yiiksek Denetim Kurumu (SAIl) tarafindan denetlenmesi olusturmaktadir (IBP, 2006, s.
25). Yapilan ampirik ¢alismalar ¢ok sinirli olmakla beraber, bu galismalarin SAT’lerin
tilkelerdeki ekonomik etkisinin analiz edilmesi {izerinde yogunlastiklar1 goriilmektedir.
SAT’ler etkin ¢alistiklarinda; 1) kamu harcamalarinin ve biitce aciklarinin azaltilmasini,
kamu gelirlerinin ise artirilmasini saglamak suretiyle maliye politikasini etkilemektedir.
i1) hiikiimet birimlerinin harcama davraniglarin1 izlemek suretiyle yolsuzluk diizeyini

azaltmakta, bu ise beraberinde hiikiimetin etkinligini artirmaktadir. iii) Son olarak emek
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ve toplam faktor verimlili§ini artirmak suretiyle ekonomide kullanilan toplam

kaynaklarin verimliligini artirmaktadir (Blume & Voigt, 2011, s. 216).

Schelker ve Eichenberger (2010); yiiksek denetim kurumunun bagimsizligi arttikca,
vergi oranlar1, vergi ylkii ve kamu harcamalarinin azaldigi sonucuna ulasmaktadir.
Benzer sekilde, Persson ve Tabellini (2003) tarafindan anayasal kurumlarin ekonomik
degiskenler iizerindeki etkisinin analiz edildigi calismada, SAIl denetimi kamu
harcamalarinin ve vergi gelirlerinin azalmasini saglamaktadir. Ciinkii SAI denetiminin
olmasi, hiikiimet birimlerinin daha etkin ¢aligmasini saglamakta, bu ise ayn1 miktarda
kamu malinin daha az kaynak kullanilarak {iretilmesini miimkiin hale getirmektedir. Bu
da beraberinde kamu harcamalarinin finansman kaynagi olan vergi gelirlerinin ve vergi

oranlarinin azalmasini saglamaktadir (Schelker & Eichenberger, 2010, s. 366).

Schelker ve Eichenberger (2010)’a gore, yliksek denetim kurumlari tarafindan bagimsiz
incelenen mali tablolar sonucunda hazirlanan denetim raporlari, bilgi maliyetini azalttig1
gibi vatandaglar ve hiikiimet arasindaki asil-vekil problemini de ortadan kaldirarak mali
seffafligi arttirmaktadir (Schelker & Eichenberger, 2010, s. 357). Mali seffafliktaki artis
ise asimetrik bilgiyi azaltacagindan islem maliyetleri ve Dberaberinde kamu borcu
azalmaktadir™®. Mali seffafligin saglanmasi i¢in sunulan bilginin kalitesi, miktar1 ve
zamanlamasi ¢ok Onemlidir. Dogru ve giivenilir bilgi edinemeyen vatandaglar ve
yatirimeilar dogru kararlar alamazlar ve bu durum raporlarin hatali olmas1 sonucunu
dogurmaktadir (Schelker, 2012, s. 435). Bagimsiz dis denetim, biitge agiklarinin
azalmasina da yardimei olmaktadir (Blume & Voigt, 2011, s. 217). Ayrica biirokratlarin
yolsuzluk faaliyetine girmelerini daha riskli ve dezavantajli hale getirdiginden SAI
denetimi bagimsizlastik¢a, yolsuzluk diizeyi ve israf onemli oOlgiide azalmaktadir
(Olken, 2007, s. 243; Ferraz & Finan, 2008, s. 744; Schelker, 2008, s. 1 ve Blume &
Voigt, 2011, s. 217). Bu nedenle, hiikkiimetin mali performansi tiizerinde SAl
denetgilerinin etkisi arastirilirken, denet¢i bagimsizliginin saglanmasi temel kosuldur

(Schelker, 2008, s. 7 ve Schelker, 2012, s. 435).

Bagimsiz ve giiclii bir yliksek denetim organi - baz iilkelerde hesap mahkemesi ya da
genel denetim olarak da bilinmektedir - olmayan iilkelerde hiikiimetin mali iglemleri

denetlenememektedir. Bu nedenle SAI’lerin yiirlitme organindan bagimsiz calismasi

18 Bkz. Birinci Boliim 1.5. nolu baslik: Mali Seffafligin Mali Performansa Etkisi
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gerekmektedir (IBP, 2006, s. 25). SAI’ler ancak bagimsiz calistiklar1 ve bu
bagimsizliklar yasalarla giivence altina alindigi zaman mali seffaflik ve beraberinde

kamu borcu tizerinde etkili olmaktadir.

Calismanin son boliimiinde, mali performansin bir gostergesi olarak kamu borglanma
geregi azaltilmasinda mali seffafligin ve Yiiksek denetim Kurumlarimin etkisi ampirik
olarak incelenmektedir. Yiiksek Denetim Kurumlarinin etkisi incelenirken, SAI’lerin
kurumsal yapisi lizerinde durulmakta ve bu kapsamda SAI’lerin 6rgiitlenme yapilart ile

bagimsizliklarinin kamu borcu tizerindeki etkisi analiz edilmektedir.
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3. BOLUM - MALIi PERFORMANSIN BELIiRLENMESINDE
MALI SEFFAFLIK VE YUKSEK DENETIM
KURUMLARININ ETKIiSINE DAIR AMPIiRiK INCELEME

Calismanin bu kismina kadar, mali seffaflik ile Yiiksek Denetim Kurumlarinin
(SATl’lerin) bagimsizlig1 ve orgiitlenme yapilarinin mali performans {izerindeki etkisini
ampirik olarak incelemek amaciyla; ilk olarak mali seffafligin mali performans
tizerindeki etkisi incelenmis, ardindan Yiiksek Denetim Kurumlarinin bagimsizliginin
ve oOrgilit yapilarindaki farkliliklarin mali performansa etkisi teorik ve uygulamali
literatlir agisindan ele alinmistir. Calismanin uygulama kismint olusturan bu bdliimde
ise; s0z konusu degiskenler arasindaki iliski ampirik olarak incelenmektedir. Bu amagla;
oncelikle ampirik incelemede kullanilacak degiskenlerin tanimlar1 ve hangi kaynaktan
saglandiklar1 agiklanmakta, ardindan kullanilacak ekonometrik yontem hakkinda bilgi

verilerek, modelin tanimlanmasi ve modelin tahmin sonuglarina yer verilmektedir.

3.1. VERI VE YONTEM

Bu calismada, bagimli degisken olarak ele alinan mali performans, makroekonomik
kontrol degiskenleri ve aciklayici kurumsal degiskenlerle agiklanmaktadir. Degiskenlere
iliskin veri setleri olusturulurken, her uluslararasi kurulusun farkli yontemler kullanarak
veri setlerini olusturduklar1 g6z Oniine alinmakta ve bu dogrultuda, daha saglikli ve
tutarli sonuglar elde edebilmek i¢cin modelde kullanilan degiskenlere iliskin veri setinin
belirli ve benzer kaynaklardan yararlanilarak olusturulmasina 6zen gosterilmektedir. Bu
cercevede; calismada kullanilan kontrol degiskenleri; Uluslararasi Para Fonu
(International Monetary Fund - IMF) ve Diinya Bankasi (World Bank - WB) veri
tabanlarindan elde edilmektedir. Mali seffaflik ve SAI’lerin bagimsizlig1 degiskenleri
icin ise Uluslararas1 Biitge Ortaklig1 (International Budget Partnership - IBP) tarafindan

yayimlanan veriler kullanilmaktadir.

Modelde kullanilacak degiskenlerin tanimlar1 ve kaynaklar1 asagida yer alan Tablo 7°de

Ozetlenmekte, bir sonraki baglikta da degiskenlere ayrintili olarak yer verilmektedir.
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Tablo 7: Modelde Kullanilacak Degiskenlerin Tanimlari ve Kaynaklari

bagimsizligi

D eg@k:‘(‘ﬁ“ Kisa Degiskenin Adi DeBg;ﬂ‘:]‘i““ Kaynak
b Gayrisafi genel devlet GSYiHnm | Uluslararasi Para Fonu (IMF) -
orc borcu orani cinsinden Diinya Ekonomlk Goriiniimil
Veri Taban1 (WEQO)
N Uluslararasi Para Fonu (IMF) -
harc Toplam devlet harcamasi orgrizgrll{silrlll(lllen Diinya Ekonomik Goriiniimii
Veri Taban1 (WEQO)
bym GSYIH’daki biiyiime Yiizde olarak Diinya Bankas1 Veri Tabani
orani (y1llik)
cid Cari iglemler dengesi ?SYI.H i Diinya Bankas1 Veri Taban1
yiizdesi olarak
Dogrudan yabanci GSYIH nin . .
dyy gya tlrlnz]lar yiizdesi olarak Diinya Bankas1 Veri Tabani
Uluslararasi Biitge Ortakligi
. . 100 puan . <
obi Mali seffaflik Gizerinden (IBP) - Biitge Seffafligi
Endeksi (OBI)
. 100 puan Uluslararasi Biitge Ortakligi
saibagmsz SAT’lerin bagimsizlig1 Lo (IBP) - Biitge Seffafligi
iizerinden
Caligmasi
Golge Uluslararasi Biitge Ortakligi
_ Degisken (IBP) - Biitge Seffafligi
saikur SAT’lerin orgiit yapisi (yargi=1; Caligmasindan faydalanilarak
digerleri=6) yazar tarafindan
olusturulmustur.
Yarg: tipi diginda
obi ofis orgiitlenmesi qlan Gé').lge Yazar tarafindan
- SAT’lere sahip Degisken olusturulmustur.
iilkelerdeki mali geffaflik
Yargi tipi orgiitlenmesi o
obi_yargi olan SAI’lere sahip DGVqlie Ylazattlrl tafafm?uan
iilkelerdeki mali geffaflik cgisken olugtuTIMur.
Yarg: tipi diginda
saibagmsz_ofis Orgiitlenmesi olan Golge Yazar tarafindan
- SAT’lere sahip lilkelerde Degisken olusturulmustur.
SAT’lerin bagimsizlig1
Yargi tipi orgiitlenmesi
saibagmsz_yargi olan SAI’lere sahip Golge Yazar tarafindan
- iilkelerde SAT’lerin Degisken olusturulmustur.

Notlar:

i) Yazar tarafindan olusturulan golge degiskenleri; yarg: tipi SAI’lere sahip iilkelere “1”, digerlerine “0” verilerek
elde edilmistir.

i)

WEO Veri

ulastlmigtir.
iii) Diinya Bankas1 Veri Tabanina http://data.worldbank.org/ adresinden ulagilmustir.

Tabanina

http://www.imf.org/external/pubs/ft/weo/2013/02/weodata/index.aspx

adresinden



http://www.imf.org/external/pubs/ft/weo/2013/02/weodata/index.aspx
http://data.worldbank.org/
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3.1.1. Verilerin Tanimlanmasi

3.1.1.1. Bagimli Degisken: Mali Performans

Kamu giderlerinin kamu gelirlerini agsmas1 durumunda ortaya ¢ikan biitce agiklarinin
birincil finansman araclarindan en 6nemlisinin bor¢lanma oldugu gozoniine alindiginda,
biitce a¢igmin yani sira kamu borcu degiskeninin de mali performans gostergesi olarak
kullanilmas1 miimkiindiir. ilgili literatiir ¢alismalarmna ayrintili olarak yer verilen 1.5.
no’lu alt baglikta da belirtildigi {izere, mali performansin gostergesi olarak genellikle
biitce a¢ig1 ve kamu borcu degiskenlerinin kullanildigi goriilmektedir. S6z konusu
calismalardan hareketle bu calismada, mali performans Olgiitii olarak IMF-Diinya
Ekonomik Goriiniimii Veri Tabanindan (WEQO) elde edilen ve kreditorlere gelecekte
odenmesi gereken tiim yiikiimliiliikkleri kapsayan gayrisafi devlet borcunun GSYIH

oranini gosteren “gayrisafi devlet borcu / GSYIH” degiskeni kullaniimaktadur,

3.1.1.2. Aciklayici Degiskenler: Mali Seffaflik ve SAT’lerin Kurumsal Yapisi

Calismada ilk olarak mali seffafligin kamu borcu iizerindeki etkisi incelenmektedir.
Daha sonra literatiire katkis1 olacag diisiiniilen ve biitgenin denetiminde 6énemli bir rolil
bulunan Yiiksek Denetim Kurumlarmin kurumsal yapilari kapsaminda SAT’lerin
bagimsizliklar1 ve Orgilitlenme yapilarinin kamu borcu lzerindeki etkisi iizerinde
durulmaktadir. Bahsi gecen aciklayict degiskenlere, asagida ayrintili olarak yer

verilmektedir.

3.1.1.2.1. Mali Seffaflik

Calismanin 1.6. no’lu alt bash@inda da ayrintili olarak yer verildigi tlizere; mali
seffafliktaki artis, biirokratlarin etki alanlarini genisletmek i¢in yaptiklar1 harcamalarin
kontrol altina alinmasina yardimci olmakta, politikacilar ve vatandaglar arasindaki
asimetrik bilgiyi azaltarak mali illiizyonu ortadan kaldirmakta ve kamu harcamalarinin
finansman kaynaklarindan biri olan kamu borcunun azalmasini saglamaktadir. Bu

sekilde kamu kaynaklarinin etkin kullanilmasina katkida bulunmaktadir (Alt & Lassen,
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2006, s. 1403; Sedmihradska & Haas; 2013, s. 109). Mali seffafligin 6lgiilebilir hale
getirilebilmesi i¢in son 20 yildir IMF, Diinya Bankasi ve OECD (Ekonomik Isbirligi ve
Kalkinma Orgiitii) gibi uluslararasi kuruluslar tarafindan standartlar olusturularak mali

seffaflik endeksi®’ yayinlanmaktadir.

Ancak so6z konusu endeksler belirli yillarda belirli iilkeler i¢in olusturuldugundan,
tilkeler aras1 mali seffaflik karsilagtirmalarinda kullanilamamaktadir. Vatandasin kamu
kaynaklarinin toplanmasi ve harcanmasi konusunda bilgiye erisim derecesini 6lgmeyi
hedeflemesi, Biitge Seffafligi Endeksini diger uluslararasi kuruluslarin ¢alismalarindan
farkli kilan temel unsur olmakla beraber, diger farklilik ve istiinliikkler asagida yer

almaktadir (IBP, 2008; 11):

e Arastirma sorularin 6zellikle sivil toplum oOrgiitleri ve akademik kuruluslardan
olusan ve yiirlitme organindan bagimsiz arastirmacilar tarafindan cevaplanmasi,
endeksin gilivenilirligini artirmaktadir (Renzio ve Masud, 2011; 611).

e Sorulara verilen yanitlar, her {ilke i¢in belirlenen hakem heyeti ve daha sonra IBP
yetkilileri tarafindan gézden gegirilmektedir. Her soru igin verilen puanlarla beraber
s0z konusu yorumlar da yayinlanmaktadir. Bu sekilde arastirmacilar, verilerin
gecerliligini bagimsiz bir sekilde dogrulama imkanini elde etmektedirler (Renzio ve
Masud, 2011; 611). Ayrica IBP tarafindan cevaplarin giivenilirligini ve tutarliligin
degerlendirmek i¢in 2 ¢aligma daha yapilmaktadir (IBP, 2008; 51):

Birincisi, arastirma sonuglar1 diger seffaflik endeksleriyle karsilastiriimaktadir. Ornegin

Biitce Seffafligit Endeksi ile Diinya Bankasinin yayinladigi Diinya Ydnetisim

Gostergeleri’nde (World Governance Indicator) yer alan “Hesap Verebilirlik Endeksi”

arasinda 0,737 oraninda bir korelasyon bulunirken, Kiiresel Biitiinliik Endeksiyle

(Global Integrity Index) 0,681, Freedom House tarafindan yayimlanan Demokrasi

Endeksiyle 0,691 oraninda korelasyon bulunmaktadir. Bu sonuglar Biitge Seffafligi

Endeks sonuglarinin tutarli oldugunu gostermektedir.

Ikincisi ise, her iilke icin, arastirmacilarin cevaplari ile iki hakemin verdigi cevaplar
arasindaki farklilik derecesini dlgen “oybirligi puan1” yayimlanmaktadir. 2008 yilinda
yayimlanan oybirligi puanlar incelendiginde 85 iilkenin 79’unda arastirmaci ve hakem

cevaplari arasinda %70 ve tizeri oraninda benzerlik oldugu goriilmektedir.

' S6z konusu endekslere iliskin ayrintili bilgi i¢in bkz. “Alt bolim: 1.7.”
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Son agamada her soru i¢in arastirmacinin, hakemin ve Ortaklik ¢alisanlarinin verdikleri

cevaplar gerekceleriyle birlikte yayinlanmaktadir. Eger ilgili dokiimana elektronik

ortamda erisilemiyorsa, ortaklik c¢alisanlar1 arastirmaci ve/veya hakemle iletisime

gecerek soz konusu dokiimani temin etmektedirler. Bu nedenle Biitce Seffafligi

Endeksinin kigisel algilara gore olusturulmadig,

distiniilmektedir (Seifert vd., 2013; 92).

objektif kanitlara dayandigi

e OBI, vatandasin devlet biitgesine iliskin bilgilere erismesi temeline dayanmaktadir.

Diger uluslararas: kuruluslar genelde devletin biit¢e bilgisi olusturup olusturmadigi
tizerine odaklandiklarindan, kimlerin bu bilgiye erisebilecegini gozardi etmislerdir
(IBP, 2008, s. 11).

Bir digeri de, OBI’nin vatandasin biitge siirecine katilimina iligkin yasama siireci ve
dis denetim organinin izleme siirecini kapsayan sorular icermesidir (IBP, 2008, s.
11).

Ayrica OBI; farkli gelir diizeylerinden, farkli cografi bolgelerden {ilkeleri
kapsamaktadir. OBI puaninda gelismis ya da gelismekte olan iilke ayriminin bir
onemi bulunmamaktadir. Gelismekte olan tilkeler de en az gelismis tlkeler kadar
mali seffaflign saglayabilmektedir. Onemli olan temel faktor, iilke hiikiimetinin
vatandaglarina kars1 hesap verebilir olma konusunda istekli olup olmamasidir (IBP,
2006; s.iv).

Son olarak; OBI, biitce seffafligina iliskin iilkeler arasinda karsilastirilabilir bilgiyi
elde edebilmek i¢in analize dahil tiim {ilkelerde ayni anda gerceklestirilmektedir.
Her iki yilda bir tekrarlandigindan, zaman ig¢indeki biitge seffafligina iliskin zaman

serisi veri seti elde etmek miimkiin olmaktadir (Renzio ve Masud, 2011; 611).

Tablo 8: Yillar itibariy!e Biitce Seffafligi Endeksinde Yer Alan Soru Sayis1 ve Endeks
Kapsaminda Incelenen Ulke Sayisi

SORU SAYISI ULKE SAYISI
Izleme (SAD’lerin
YILLAR o N 81- | 61- | 41- | 21- | O-
OBl baglmszlili%lﬁ-;Yasama Toplam 100 | 80 | 60 | 20 | 20 Toplam

2006 91 31 122 6 9 [ 21 |13 ]10 59
2008 91 32 123 5 12 | 27 | 16 | 25 85
2010 92 31 123 7 13 |33 19 |22 94
2012 95 30 125 6 17 1 36 | 15 | 26 100

Kaynak: 2006, 2008, 2010 ve 2012 yillarina iligskin Biitge Seffafligi Calismalarindan faydalanilarak yazar tarafindan
olusturulmustur.
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Tablo 8’de de gosterildigi iizere; ilk olarak 2006 yilinda yayinlanan OBI, daha sonra
2008, 2010 ve 2012 yillarinda olmak tizere her iki yilda bir gilincellenmistir. 2006
yilinda 59 {ilkeyi kapsayan c¢alismadaki iilke sayisi her iki yilda bir artirilarak 2008
yilinda 85, 2010 yilinda 94 ve 2012 yilinda ise 100 iilke iizerinde yapilmis ve her
seferinde bir 6nceki iilke grubunu kapsayacak sekilde endeks olusturulmustur (Tablo 8).
Bu sekilde yillar itibariyle karsilagtirmaya imkan veren bir veri seti elde edilmektedir

(Renzio & Masud, 2011, s. 610).

Biitce Seffafligi EndeksiTiim olumlu 6zelliklerinin yaninda Biitge Seffafligi Endeksi,
yalnizca merkezi hiikiimetin biitge seffafligin1  6lgmekte, yerellesmenin ya da
federallesmenin ~ yogun  oldugu  iilkelerde  yerel idarelerin  seffafligim
degerlendirmemekte ve biitce dis1 fonlar1 kapsamamaktadir (Renzio & Masud, 2011, s.
611). Ayrica hiikiimet tarafindan tiretilen bilginin kalitesi, giivenilirligi ve kapsamini da
degerlendirmemektedir. Ornegin OBI; hiikiimet harcamalarmin, gelirlerinin ya da
bor¢lanma bilgilerinin yasadist yollarla elde edilip edilmedigi iizerinde durmamaktadir.
Benzer sekilde endeks, makroekonomik tahminlerin giivenilirligi ya da biitce
tahminlerinde kullanilan ekonomik varsayimlart da hesaba katmamaktadir (IBP, 2008,

5. 147).

IBP tarafindan hazirlanan sorularin yaklasik %75°1 biitce dokiimanlarinin hazirlanmasi
ve kamuoyuyla paylasilmasina iliskin iken, %25’1 vatandasin biit¢e siirecine katilimi,
yasama organi tarafindan yapilan biitce denetiminin etkinligi ve Yiiksek Denetim
Kurumlarimin biitce denetimindeki bagimsizlig1 hakkindadir. Biitce siirecinin seffaflig
acisindan hazirlanmasi 6ngoriilen sekiz biitce dokiimanina iliskin sorular biitce seffaflig
endeksini olustururken, vatandasin biit¢e siirecine katilimi, yasama organinin biitce
siirecini denetlemedeki giicii ve SAI’lerin bagimsizligina iliskin ayr1 endeks puanlar

olusturulmaktadir (IBP, 2008, s. 48-49 ve Seifert vd., 2013, s. 90).

Biitge Seffafligi Endeksine gore, 81-100 arasinda puani olan iilkelerde biitce siirecine
iligkin kamuoyuna “kapsamli” bilgi sunulmakta, 61-80 aras1 olan iilkelerde kamuoyuyla
“yeterli diizeyde” bilgi paylasilmakta, 41-60 arasi lilkelerin biitgeleriyle ilgili “biraz”
bilgi paylasilmakta, 21-40 arasi iilkelerin biit¢eleriyle ilgili minimum diizeyde bilgi
paylasilirken 0-20 aras1 iilkelerde biitce siireciyle ilgili neredeyse higbir bilgiye
ulagilamamaktadir (IBP, 2006, s. 6 ve IBP, 2010, s. 16). Endeksin ilk yayinlandigi 2006
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yilindan 2012 yilina kadar analize dahil edilen ve karsilastirma yapilabilen 40 iilke
izerinde yapilan ¢alismada, 2006 yilinda ortalama endeks puani1 47 (IBP, 2010, s. 36)
iken, 2008 yilinda 54 (IBP, 2010, s. 36), 2010 yilinda 56 (IBP, 2010, s. 36) ve 2012
yilinda ise 57 olmustur (IBP, 2012, s. 23). Ulkelerin mali seffaflik endeksi
incelendiginde ise endeks puanindaki en fazla artis oraninin seffaflik endeksi en diisiik

olan iilkelerde oldugu goriilmektedir.

Biitge Seffafligi Calismas1 kapsaminda incelenen {ilkelerin cografi bolgeleri itibariyle
mali seffaflik endeksi puanlarinin gosterildigi Tablo 9 ve Tablo 9’daki verilerden
faydalanilarak olusturulan Sekil 9’a gore, Bati Avrupa ve ABD iilkelerinden Isveg,
Norveg, Ingiltere, Fransa ve ABD diinyada mali seffafligin en fazla saglandig iilkeler
olup biitge siirecine iliskin kamuoyuna yeterli bilgi sunulmaktadir. Orta Dogu ve Kuzey
Afrika iilkeleri ile Sahra alt1 {ilkeleri ise en az seffaf {ilkeler grubudur. Liibnan, Yemen,
Liberya, Fas, Mozambik ve Zambiya biitgeleriyle ilgili minimum diizeyde bilgi
paylasirken; Nijerya, Sudan, Senegal, Cezayir, Liibnan, Irak ve Suudi Arabistan’in
biitce siiregleriyle ilgili neredeyse hicbir bilgiye ulasilamamaktadir. Mali seffaflikta
yillar itibariyle yasanan degisime bakildiginda ise, biitce seffafliginin Latin Amerika ve
Karayip iilkeleri ile Giiney Asya ve Sahra alt1 Afrika iilkelerinde artig gdsterdigi, Orta
Dogu ve Kuzey Afrika iilkelerinde ise yillar itibariyle mali seffafligin diistigi
goriilmektedir. Dogu Asya, Pasifik, Dogu Avrupa ile Orta Asya, Bati Avrupa ve ABD

tilkelerinde ise mali seffafligin ¢cok fazla degismedigi anlasilmaktadir.

Tablo 9: Bolgeler itibariyle Biitce Seffafligi Endeks Puanlari

s 2006 | 2008 | 2010 | 2012
BOLGE obi | obi | obi | obi
Dogu Asya & Pasifik 46 39 41 39
Dogu Avrupa & Orta Asya | 49 50 52 51
Latin Amerika & Karayipler | 44 39 42 47
Orta Dogu &Kuzey Afrika 29 24 23 18

Giiney Asya 45 42 47 55
Sahra alt1 Afrika 37 25 27 30
Bati Avrupa & ABD 81 80 74 74
Ortalama 47 43 44 45

Kaynak: http:/survey.internationalbudget.org/#rankings adresindeki verilerden faydalanilarak yazar tarafindan
olusturulmustur.
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Sekil 9: Diinyadaki Cografi Bolgelere Gore Biitce Seffafhgi Endeksinin Yillar
Itibariyle Degisimi

Bolgelere Gore Biitce Seffafligi Endeksi
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Kaynak: Tablo 9’dan faydalanilarak yazar tarafindan olusturulmustur.

Ozetle, Uluslararasi Biitce Ortaklig1 tarafindan yayimlanan Biitge Seffafligi Endeksi
biit¢e silirecinin seffafligina iliskin sorulardan olugmakta ve s6z konusu sorulara verilen
cevaplarin degerlendirilmesi sonucu puanlama yapilmaktadir. Yapilan calismalarda,
mali seffaflig1 en objektif sekilde 6l¢en aracin Biitce Seffafligi Endeksi oldugu kabul
edildiginden ve gerek c¢ok sayida iilkeyi kapsamasi gerekse yillar itibariyle
karsilastirmaya olanak vermesi bakimindan bu c¢alismada; mali seffaflik degiskeni i¢in
Uluslararas1 Biitge Ortakligi tarafindan yayimlanan Biitce Seffafligi Endeksi (obi)

kullanilmaktadir'®.

3.1.1.2.2. SATlerin Kurumsal Yapist: Bagimsizliklar ve Orgiitlenme Yapilari

Biitce stirecinde yer alan kurumlarin biitgenin seffafliginin saglanmasinda biiyiik 6nemi
bulunmaktadir. Schelker ve Eichenberger (2010)’e gore, Yiiksek Denetim Kurumlari
tarafindan yapilan denetimler, bilgi maliyetini azaltti§1 gibi vatandaslar ve hiikiimet
arasindaki asil-vekil problemini de ortadan kaldirarak mali seffafligi arttirmakta ve

kamu borcunun azalmasina katkida bulunmaktadir (Schelker & Eichenberger, 2010, s.
357).

'8 OBI hakkinda ayrintili bilgi i¢in bkz. Alt boliim: 1.7.4.
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Bu calismada, biitce seffafliginin saglanmasinda énemli rol oynayan ve biitce hakkinin
yasama organt adma bagimsiz denetimini yapan Yiiksek Denetim Kurumlarinin
kurumsal yapilar1 kapsaminda SAT’lerin bagimsizliklar1 ve orglitlenme yapilarinin kamu

borcu lizerindeki etkisi incelenmektedir.

3.1.1.2.2.1. SAT’lerin Bagimsizliklari

Ikinci Béliimde de belirtildigi iizere, kamu mali yonetim sisteminin son asamasin,
kamu hesaplarinin ve mali uygulamalarin yiiksek denetim organi tarafindan
denetlenmesi olusturmaktadir. Yiiksek Denetim Kurumlari tarafindan yapilan
denetimler sonucunda hazirlanan denetim raporlari, bilgi maliyetini azalttigi gibi
vatandaglar ve hiikiimet arasindaki asil-vekil problemini de ortadan kaldirarak mali
seffaflig1 arttirmaktadir. Mali seffafliktaki artis ise asimetrik bilgiyi azaltarak kamu
borcunun azalmasina katkida bulunmaktadir. Bunu saglamak i¢in SAI tarafindan
yapilan denetimin etkinligini artirmak, diger bir ifadeyle SAI’lerin bagimsizliginin

saglanmas1 gerekmektedir.

Yiiksek Denetim Kurumlarinin bagimsizligimin kamu borcu iizerindeki etkisinin
analizinin yapilabilmesi i¢in SAT’lerin bagimsizhigimin objektif bir sekilde olglilmesi
onem tagimaktadir. Bu nedenle, calismamizda 2.5.2.2. no’lu baslikta ayrintili olarak yer
verilen Yiiksek Denetim Kurumlarinin Bagmsizlik Olgiimlerinden uluslararasi
karsilagtirmalara uygun olan ve uluslararasi kabul edilen denetim ilkeleri dikkate
almarak IBP tarafindan hazirlanan SATl’lerin Bagimsizligi Endeksi kullanilmaktadir.

S6z konusu endeks asagida yer alan sorulara verilen cevaplarin puanlanmasindan

olusmaktadir (IBP, 2012, s. 48) 19,

¢+ SAI Baskani gorevden alinmadan 6nce son olarak Devletin yiiriitme organi disinda
yasama ve yargi gibi organlarinin izni alinmakta midir?
¢+ Kamu maliyesini denetlemek i¢cin SAI’lere yasal yetki verilmis midir?

¢+ SATlerin biitgesine kim karar vermektedir?

19 Burada yer alan sorular, IBP tarafindan hazirlanan 2006, 2008, 2010 ve 2012 yillar Biitce Seffaflig:
Caligmasindaki SAID’lerin Bagimsizligt Endeksini olusturan sorulardir. Ayrintili bilgi igin bkz. “Alt
bolim: 2.6.2”
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¢+ Giivenlik sektorii ile ilgili merkezi yonetim kuruluglarinin denetimleri SAI

tarafindan yapilmakta midir?

Yapilan analiz sonucunda; 2008 yili verilerine gore 85 tilkenin 26’sinda (%30), 2010
yil1 verilerine gore 94 iilkeden 24’linde (%25) ve 2012 yilinda 100 iilkeden 24’{inde
(%24) yasama ya da yargi organi yerine yiiriitme orgam1 SAI Bagkanini gbrevden

alabilmektedir (IBP, 2008, s. 32; IBP, 2010, s. 50 ve IBP, 2012, s. 39).

Ayrica 2008 yilinda 38 iilkede, 2010 yilinda ise 19 tlilkede SAI biitgesine tahsis edilecek
tutara yliriitme organi karar vermektedir. Buna ilaveten, 2008 yilinda 24 iilkede, 2010

yilinda ise 45 iilkede SAI’lere tahsis edilen biit¢e tutart SAI'nin gorevlerini yerine
getirmesine yetmemektedir (IBP, 2008, s. 32 ve IBP, 2010, s. 50)

Yiiksek Denetim Kurumlar1 politik etkilerden uzak durarak parlamento adina denetim
yaptiklarindan yasama organi tarafindan denetim bulgularinin dikkate alinarak
izlenmesi gerekmektedir (IBP, 2010, s. 51). Yiiriitmeye yasal ve mali bagimlilik, dnemli
SAI raporlarinin SAI Baskani tarafindan alikonularak parlamentoya gonderilmesine
engel olusturmaktadir (IBP, 2008, s. 32). Ancak 2008 yili verilerine gore, 64 iilkede
hazirlanan dis denetim raporlari, SAI ya da yasama organi tarafindan kamuoyuna
duyurulmamaktadir. Ayrica 20 tlilkede yasama organi tarafindan SAI raporlart minimum
diizeyde takip edilmekte, 17 iilkede ise yasama organi SAI raporlarmi hig¢ takip
etmemektedir. Benzer sekilde, 2010 verilerine gore ise 94 iilkenin 40’inda yasama
organi tarafindan SAI raporlar1 incelenmemektedir (IBP, 2010, s. 51). Dolayisiyla,
yasama organinin SAI raporlarina gerekli dnemi vermemesi sonucu ylirlitme organi

denetim raporlarini yeterince dikkate almamaktadir (OBI, 2008, s. 32).

IBP tarafindan hazirlanan Yiiksek Denetim Kurumunun Bagimsizligi Endeksine gore,
iilkelerin cografi bolgeleri itibariyle ortalama puanlart asagida Tablo 10’da yer
almaktadir. Tablo 10 ve Tablo 10’daki verilerden faydalanilarak olusturulan Sekil 10°a
gore, Orta Dogu ve Kuzey Afrika iilkelerinde yiiksek denetim kurumlarinin
bagimsizliginin yeterince saglanamadigi, buna karsin Bat1i Avrupa ve ABD fiilkelerinde

SAT’lerin bagimsizliginin saglandigi goriilmektedir.
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Tablo 10: Bolgeler itibariyle SAI’lerin Bagimsizhgi Endeks Puanlari

BOLGE 2006 | 2008 | 2010 2012
Dogu Asya & Pasifik 84 67 58 64
Dogu Avrupa & Orta Asya 78 74 78 81
Latin Amerika & Karayipler | 83 70 76 80
Orta Dogu &Kuzey Afrika 33 38 46 40
Giiney Asya 66 61 72 80
Sahra alt1 Afrika 42 43 53 55
Bat1 Avrupa & ABD 100 | 93 94 89
Ortalama 69 64 68 70

Kaynak: http://survey.internationalbudget.org/#rankings adresindeki verilerden

olusturulmustur.

faydalanilarak yazar tarafindan

Sekil 10: Diinyadaki Cografi Bolgelere Gore Yiiksek Denetim Kurumlarinin
Bagimsizhig1 Endeksinin Yillar Itibariyle Degisimi
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Kaynak: Tablo 10°dan faydalanilarak yazar tarafindan olusturulmustur.

Ozetle; bu calismada, mali seffaflik degiskenine benzer sekilde gerek cok sayida iilkeyi
kapsamasi gerekse yillar itibariyle karsilastirmaya olanak vermesi bakimindan yiiksek
denetim kurumlarimin bagimsizlhig

degiskeni i¢in Uluslararast Biitgce Ortaklig

tarafindan yayinlanan “SAT’lerin Bagimsizligi Endeksi (saibagmsz)” kullanilmaktadir.

3.1.1.2.2.2. SATI’lerin Orgiitlenme Yapisi

Hiiklimetin gelir ve giderlerinin denetimini yapan Yiiksek Denetim Kurumlarinin

kurumsal yapilar1 kapsaminda ele alinan ikinci unsur ise Yiiksek Denetim Kurumlarinin
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orgiitlenme yapilarindaki farkliliklardir. Diinyadaki {lkelerin  yiiksek denetim
kurumlarinin farkli orgiitlenme yapilarinda olsa da, genel olarak yargi modeli, ofis
modeli ve kurul modelinde olmak tizere tg¢ farkli yapida Orgiitlendikleri

goriilmektedir®.

Bu c¢alismada, yargi tipi SAl’lere “1”, digerlerine “0” verilerek olusturulan yeni bir
golge degiskeni yardimiyla, kamu mali yonetim siirecinde bagimsiz dis denetimi
gerceklestiren SAD’lerin farkli 6rgiit yapilarinda olmasinin kamu borcu iizerindeki etkisi

arastirilmaktadir.

3.1.1.3. Kontrol Degiskenleri

Bir iilkenin kamu bor¢ diizeyini etkileyen ¢ok fazla sayida makroekonomik degisken
bulunmaktadir. Alt ve Lassen (2006) calismasinda, kamu borcunu etkileyen ekonomik
ve politik faktorlerden mali seffaflik diizeyini, reel biiylime oranini, politik kutuplagsma
ve politik rekabet endeksini kullanarak, mali seffaflik arttikca kamu borcunun da

artacagl sonucuna ulagmaktadir.

Haas ve Sedmihradska (2013)’nin 19 {ilke {izerinde yaptigi ¢aligmasinda ise, kamu
borcunu etkileyen faktorlerden faiz orani, igsizlik orani, net gelir diizeyi orani ((gelir-
harcama) / GSYIH), mali seffaflik diizeyi ve milli gelir diizeyi kullanilarak, mali
seffafligin kamu harcama diizeyini etkilemek suretiyle kamu borcunu etkilediginden

bahsedilmektedir.

Pirtea, Nicolescu ve Mota (2013) ise ¢alismasinda, biit¢e fazlasi, faiz orani, reel biiyiime
orani, doviz degisim orani ve dogrudan yabanci yatirimlar1 2008 yili 6ncesi ve sonrasi
ayrimi yaparak incelemektedir. Bu caligmada, 2008 yil1 dncesinde reel biiylime orant
arttikca kamu bor¢ diizeyi azaldigi halde, 2008 yil1 sonrasinda bu iligki yoniiniin tersine
cevrildigi; dogrudan yabanci yatirimlarin ve reel faiz oraninin etkisinin kriz déneminden

etkilenmeyerek ayni kaldig1 sonucuna ulagilmaktadir.

S6z konusu nedenlerle bu caligmada, temel ekonomik degiskenlerden; harcama,

bliylime, dogrudan yabanci yatirimlar ve cari islemler dengesi teori ¢ergevesinde kontrol

2 SAT’lerin orgiitlenme yapist ve mali performansa etkisi hakkinda ayrintili bilgi i¢in bkz. “Alt bdliim:
2.5.1.”
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degiskenleri olarak modele dahil edilmektedir. Kamu harcamalarinin gostergesi olarak;
toplam harcamalar ile mali olmayan varliklarin net edinimlerini kapsayan toplam devlet
harcamasinin GSYIH’ye oran1 (harc) serisi kullanilmaktadir. Bunun yaninda; biiyiime
degiskenini temsil etmek ilizere 2005 temel yilina gore piyasa fiyatlari iizerinden
hesaplanan yillik GSYIH biiyiime oran1 (bym) serisi kullanilirken, cari islemler dengesi
degiskeninin gostergesi olarak mal ve hizmetlerin net ihracati, net temel gelir ve net
ikincil gelirin toplamindan olusan (cid) seri kullanilmaktadir. Dogrudan yabanci
yatirimlar degiskeni i¢in ise yabanci yatirimcilar tarafindan yapilan net yatirim girisleri

(dyy) serisi kullanilmaktadir.

3.1.2. Yontem

Ekonomik ve mali degiskenler arasindaki iligkilerin ampirik yontemlerle test edilmesi
olduk¢a yaygindir. Bu yontemler farklilik gostermekle birlikte genel olarak yatay kesit
verileri, zaman serileri veya son yillarda yatay kesit ve zaman kesit verilerinin birlikte
ele alindig1 panel veri yontemi oldukca sik kullanilmaktadir. Dolayisiyla ¢aligmada
uygulanan panel veri analizi; zaman serileri ile yatay kesit serilerini biraraya getirerek,
hem zaman hem de kesit boyutuna sahip bir veri setinin olusturulmasina olanak
tanimaktadir (Hsiao, 2001, s. 349). Bu yontemin diger yontemlere nazaran bir takim
avantajlart s6z konusudur. Panel veri yontemi Oncelikle degiskenler arasindaki
dogrusallig1 azaltarak daha gilivenilir sonuclar elde edilmesine yardimci olmaktadir
(Baltagi, 1995, s. 6). Ayrica zaman ve Yyatay Kkesit birimlerinin birlikte ele alinmasi;
gozlem sayisint ve buna bagli olarak serbestlik derecesini arttirarak parametre
tahminlerinin daha giivenilir hale gelmesini saglamaktadir. Son olarak ise, panel veri
degisim dinamiklerini ag¢iklamak agisindan daha uygun bir yontemdir (Baltagi, 1995, s.
4 ve Hsiao, 2003, s. 3).

Panel veri analizinin, diger regresyon modelleri olan yatay kesit ve zaman serisi ile
karsilagtirildiginda diger baska iistiinliikklere de sahip oldugu goriilmektedir. Baltagi
(1995)’e gore; yatay kesit verilerine dayanan calisma sonuglari yalnizca birimler
arasindaki farkliliklar1 ortaya koyarken, panel veri kullanilarak yapilan ¢aligmalar hem
birimler hem de bir birimde zaman i¢inde meydana gelen degisimleri

gosterebilmektedir. Diger yandan panel veri analizi yatay kesit ya da zaman serilerinden
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daha karmagsik davranislara sahip modeller ilizerinde calisma imkani sunmaktadir
(Baltagi, 1995, s. 5). Bu dstiinliik yalnizca zaman serisi veya yalnizca yatay kesit
verileri kullanilarak yapilan ¢alismalarda tahmin sonug¢larinda énemli sapmalara yol
acan dislanan degiskenleri (omitted variables) panel veri yonteminde sorun olmaktan
cikarmaktadir. Boylece panel veri analizi her bir sonug¢ i¢in daha kesin, gercekgi ve
kapsamli tahminlerin olusmasini saglamaktadir. Bu analizin biitiin bu istiinliiklerinin
yani sira en biiylik ve 6nemli katkis1 sayisal olarak ifade edilemeyen, gézlenemeyen ve
acikca Olciilemeyen faktorlerin etkilerinin de dl¢iilmesini saglamasidir (Hsiao, 2003, s.
7). Sabit etkiler modeli (fixed effects) ve rassal etkiler modeli (random effects) olmak
tizere iki temel yaklasimin s6z konusu oldugu “K” degiskenli panel veri modeli genel

olarak;

Yit = B+ B2 Xait +....+ Bi Xiitt it (1)
biciminde gosterilmektedir. Burada;
1=1, 2,..., N yatay kesit birimlerini ve
t=1, 2,..., T zaman gosterirken,

olasilikli olmayan hata terimi €nun ortalamasinin sifir ve sabit varyansh oldugu

varsayilmaktadir.

Buna gore:

Yit: 1’nci yatay kesit biriminin t zamaninda bagimli degisken degerini,

Xkit: 1’nci yatay kesit biriminin t zamaninda K’ninci agiklayici degisken degerini,

Bk: K’ninct agiklayict degiskenin tahmin edilen katsayisini gostermektedir (Baltagi,
2001; 11).

Panel veri analizinde denklem (1)’deki bir modelde B, ile Bk arasindaki katsayilar farkl:
birimler i¢in farkli zaman doénemlerinde farkli degerler almaktadir. Bu nedenle model
tahmin edilirken modelin sabit terimi, egim katsayilari ve hata terimi ile ilgili ¢esitli
varsayimlar yapilmakta ve buna bagl olarak farkli modeller tahmin edilebilmektedir.

Bu modellerden birisi egim katsayilarinin zaman ve kesit birimleri i¢in ayni oldugu
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ancak Greene’nin (1993) belirttigi gibi sabit katsayinin yatay kesit birimlerine gore
degistigi sabit etkiler modelidir. Bu modelde yatay kesit birimleri arasindaki farklar
sabit terimdeki farkhliklarla agiklanmakta ve panel veri modeli kukla degisken
yardimiyla tahmin edilmektedir. Bu nedenle sabit etkiler modeli, kukla degisken modeli

olarak da adlandirilmaktadir.

Panel veri ile yapilan caligmalarda sabit etkiler modeli kullanildig1 gibi rassal (tesadiifi)
etkiler modelinin de kullanildig1 goriilmektedir. Rassal etkiler modelinde yatay kesit
birimlerindeki farkliliklarin hata terimi gibi rassal oldugu varsayilmaktadir (Greene,
1993, s. 469 ve Baltagi, 1995, s. 29). Bu modellerde yatay kesit birimlerinde veya
birimlere ve zamana gére meydana gelen degisiklikler, modele hata teriminin bir
bileseni olarak dahil edilmektedir. Bunun en 6nemli nedeni ise sabit etkiler modelinde
karsilasilan serbestlik derecesi kaybinin onlenmesidir (Baltagi, 1995, s. 13). Ciinkii
rassal etkiler modelinde 6nemli olan, birime veya birime ve zamana bagli olarak ortaya
cikan Ozel katsayilarin bulunmasi degil birime veya birime ve zamana Ozel hata

bilesenlerinin bulunmasidir.

Sabit etkiler modeli ile rassal etkiler modeli arasinda tercih yapabilmek i¢in, sabit etkili
model parametre tahmincileri ile rassal etkili modelin parametre tahmincileri arasindaki
farkin istatistiksel olarak anlamli olup olmadiginin Hausman Test Istatistigi kullanilarak
incelenmesi gerekmektedir. Hausman Test Istatistigi, “Tesadiifi Etkiler Tahmincisi
Dogrudur” sifir hipotezi altinda “k” serbestlik dereceli ki-kare dagilimimn
gostermektedir. Gergeklesmesi durumunda rassal (tesadiifi) etkili modelin hata terimleri
bilesenlerinin bagimsiz degiskenler ile iliskili olmadig1 karar1 verildigi durumda sabit

etkili model tercih edilmektedir (Baltagi, 1995, s. 68).

Zaman serileri ve yatay kesit verilerinin birlikte yer aldigi bu ¢aligmada, sabit etkili
panel veri analizi kullanilmaktadir. Hausman testi sonucu da bu karart dogrular

niteliktedir.
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3.2. MODEL VE AMPIiRiK SONUCLAR

Sabit etkili panel veri analiz tekniginin kullanildigi bu ¢alisma; 2007-2012 yillarim
kapsamakta ve gelismis ve gelismekte olan 85 iilkeyi®* icermektedir. Her ne kadar I1BP
(Uluslararas1 Biitce Ortakligi) tarafindan 2006 yilindan itibaren biitce seffafligi ve
SAT’nin bagimsizlig verileri olusturulmussa da, 2006 yilinda analize dahil edilen iilke
sayist (59) ile daha sonraki yillarda analize dahil edilen iilke sayis1 (85, 94, 101)
arasinda cok fazla fark oldugu goz oniine alindiginda, iilkeler arasinda yillar itibariyle
karsilastirma yapilmasinin zor olacagi diisliniilmektedir. Bu amacla, daha saglikli

sonuglar elde edebilmek amaciyla, 2006 yili analiz disinda tutulmaktadir.

Ayrica endeks iki yilda bir yayimlandigindan ve yayimlandigi yildan bir 6nceki yila
iligkin bilgilere goére veri olusturuldugundan bahisle, mali seffaflik ve SAI’nin
bagimsizlig1 degiskenlerine iligkin veri seti olusturulurken, endeksin yayimlandig: yila
iliskin veri, yayim tarihinden bir 6nceki yil i¢in de kullanilmaktadir: 2008 mali seffaflik
endeksi puan1 2007-2008 yili icin, 2010 endeks puani 2009-2010 yili icin ve 2012
endeks puani ise 2011-2012 y1l1 i¢in kullanilmaktadir.

3.2.1. Model

[k olarak mali seffafligin kamu borcu iizerindeki etkisini ve SAI’lerin bagimsizliginin
kamu borcu tizerindeki etkisini 6lgmek {izere iki farkli model kullanilmaktadir (Model 1
ve Model 2). Daha sonra SAl’lerin orgiit yapilarindaki farkliliklar da analize dahil
edilerek, mali seffaflik ve SAID’lerin bagimsizliginin kamu borcu iizerindeki etkisi

degerlendirilmektedir (Model 3 ve Model 4).

2 Orta Asya ve Pasifik iilkelerinden Yeni Zelanda, Giiney Kore, Papua Yeni Gine, Endonezya, Filipinler,
Tayland, Mogolistan, Malezya, Cin, Fiji, Kambogya ve Vietnam; Dogu Avrupa iilkelerinden Slovenya,
Polonya, Cek Cumbhuriyeti, Romanya, Hirvatistan, Bulgaristan, Ukrayna, Makedonya, Sirbistan, Bosna
Hersek, Tirkiye ve Arnavutluk; Orta Asya lilkelerinden Rusya, Georgia, Azerbaycan, Kazakistan ve
Kirgizistan; Latin Amerika ve Karayip llkelerinden Brezilya, Peru, Kolombiya, Arjantin, Meksika,
Guatemala, Kosta Rika, Ekvator, El Salvador, Venezuela, Trinidad-Tobacco, Nikaragua, Dominik
Cumbhuriyeti, Honduras ve Bolivya; Orta Dogu ve Kuzey Afrika iilkelerinden Urdiin, Misir, Liibnan, Fas,
Yemen, Cezayir ve Suudi Arabistan; Gliney Asya iilkelerinden Sri Lanka, Hindistan, Nepal, Banglades,
Pakistan ve Afganistan; Sahra-alti Afrika iilkelerinden Giiney Afrika, Botsvana, Kenya, Uganda, Gana,
Zambiya, Nambiya, Tanzanya, Malavi, Nijer, Nijerya, Burkina Faso, Cad, Kamerun, Angola, Liberya,
Senegal, Demokratik Kongo Cumbhuriyeti, Ruanda, Sao Tome& Principe, Ekvator Ginesi ve Sudan; Bati
Avrupa ve Amerika iilkelerinden ise Birlesik Krallik, Fransa, ABD, Norveg, Isve¢ ve Almanya
incelenmistir.
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Model 1: Mali Seffaflik - Kamu Borcu liskisi

borcit= Bo + By harcit + B2 bymi; + B3 cidit + B4 dyyit + Bs Obiit + &t 2

Calismanin 1.6. no’lu boliimiinde de bahsedildigi lizere, mali seffafliktaki artis, etkin
olmayan kamu harcamalarini azaltarak, kamu harcamalarinin finansman kaynaklarindan
biri olan kamu borcunun azalmasini saglamaktadir. Ayrica daha seffaf kamu maliyesine
sahip iilkelerin daha yiiksek kredi notuna, daha diisiik bor¢lanma maliyetlerine ve daha
diisiik kamu borcuna sahip olduklar1 goriilmektedir. S6z konusu teorik bilgiler
cercevesinde (2) no’lu denklemin sonucunda mali seffaflik ile kamu borcu arasindaki
iliskinin negatif yonlii olmas1 diger bir ifadeyle mali seffaflik arttikga kamu borcunun

azalmasi beklenmektedir.

1.7.4. ve 3.1.1.2.1. no’lu basliklarda da belirtildigi lizere, mali seffafligi en objektif
sekilde Olgen aracin Biit¢e Seffafligi Endeksi oldugu kabul edildiginden ve gerek ¢ok
sayida llkeyi kapsamasi gerekse yillar itibariyle karsilastirmaya olanak vermesi
bakimindan bu caligmada; mali seffaflik degiskeni icin Uluslararas1 Biitce Ortakligi
tarafindan yayinlanan Biitce Seffafligi Endeksi kullanilmaktadir.

Model 2: SAI’lerin Bagimsizligi — Kamu Borcu Iliskisi

borcit = Bo + P1 harci + B2 bym; + B3 cidic + B4 dyyirt Bs saibagmszi; + &t (3)

(3) nolu denklemin yer aldigi Model 2’de, (2) nolu denklemden farkli olarak “Biitge
Seffafligt Endeksi” yerine “Yiksek Denetim Kurumlarimin Bagimsizligi” endeksi
kullanilmaktadir. Yiiksek Denetim Kurumlari tarafindan yapilan denetimler sonucunda
hazirlanan denetim raporlari, bilgi maliyetini azalttig1 gibi vatandaglar ve hiikiimet
arasindaki asil-vekil problemini ortadan kaldirarak mali seffafligi arttirmaktadir. Mali
seffafliktaki artig ise asimetrik bilgiyi azaltarak kamu borcunda azalmasina katkida
bulunmaktadir. Bunu saglamak i¢in SAI tarafindan yapilan denetimin etkinligini
arttirmak, diger bir ifadeyle SAI’lerin bagimsizliginin saglanmasi gerekmektedir.
Agciklanan gerekgelerle, (3) no’lu denklemin sonucunda SAI’lerin bagimsizligi ile kamu

borcu arasinda negatif yonlii bir iliskinin olmas1 beklenmektedir.
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Son olarak SAI’lerin 6rgilitlenme yapisindaki farkliliklarin kamu borcu tizerindeki goreli
etkisini inceleyebilmek icin oncelikle SAI’lerin yargt modelinde oldugu iilkelere “1”
digerlerine “0” degeri verilerek yeni bir golge degisken (saikur) yaratilmistir. Daha
sonra s0z konusu golge degiskenin mali seffaflik ve SAI'nin bagimsizlig1 degiskeni ile
asagida Model 3 ve Model 4’teki gibi iligkilendirilmesi yoluyla olusturulan yeni golge
degiskenleri (obi_yargi ve saibagmsz_yargi) araciligiyla yiiksek denetim kurumlarinin
orglitlenme yapisindaki farkliliklarin kamu borcu {izerindeki goreli etkisini analiz etmek

mumkin olmaktadir.

Model 3: SAI’lerin Orgiitlenme Yapisindaki Farkliliklarin Mali Seffaflik - Kamu Borcu
Uzerindeki Etkisi (I)

borci= o+ P1 harcii + B2 bymi: + B3 cidit + s dyyit + Bs obii; + Be obi_yargii: + it (4)

Yiiksek Denetim Kurumlarinin 6rgiitlenme yapisindaki farkliliklarmm kamu borcu
tizerindeki etkisinin incelenmesinde; ilk olarak, SAT’lerin yargi modelinde oldugu
tilkelere “1” digerlerine “0” degeri verilerek olusturulan golge degisken (saikur), mali
seffaflik (obi) degiskeniyle iligkilendirilmekte ve “SAI’lerin yargi modelinde oldugu
tilkelerdeki mali seffaflik™1 (obi_yargi)”1 temsil eden yeni bir gblge degisken daha
yaratilmaktadir. En son olusturulan golge degiskenin (obi_yargi) modele dahil
edilmesiyle, yargi tipi SAI’lerin oldugu iilkelerdeki mali seffafligin diger iilkelere gore

kamu borcunu anlamli bir sekilde etkileyip etkilemedigini 6l¢gmek miimkiin olmaktadir.

Orgiitlenme yapilar1 ne olursa olsun tiim Yiiksek Denetim Kurumlarinin ortak amacinin
kamu kaynaklarinin mevzuata uygun kullanimi ile hiikiimetin mali tablolarinin
dogrulugunun ve giivenilirliginin denetimi oldugu goz 6niinde bulunduruldugunda, mali
seffafligin kamu borcuna etkisinde, yargi modelinde SAI’lerin oldugu tlkeler ile diger

ulkeler arasinda anlamli bir farkin olmamasi beklenmektedir.
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Model 4: SAI’lerin Orgiitlenme Yapisindaki Farkhiliklarin SAI'nin Bagimsizligi - Kamu
Borcu Uzerindeki Etkisi (II)

borci= Bo + P1 harcii + B2 bymi + B3 cidii + Bs dyyii + PBs saibagmszi + Pe

saibagmsz_yargii + &it (5)

Model 3’e (4 no’lu denklem) benzer sekilde SAI’lerin yargi modelinde oldugu iilkelere
“1” digerlerine “0” degerini vererek olusturulan yeni golge degisken (saikur), mali
seffaflik  degiskeni yerine SAT’lerin bagimsizligi (saibagmsz) degiskeniyle
iliskilendirilerek “SAI’lerin yargi modelinde oldugu iilkelerdeki SAI’lerin bagimsizlig
(saibagmsz_yargi)” n1 temsil eden yeni bir golge degisken daha yaratilmistir. En son
olusturulan gélge degiskenin “saibagmsz yargi” modele dahil edilmesiyle, yargi tipi
SAT’lerin oldugu iilkelerdeki SAI’lerin bagimsizliginin diger llkelere goére kamu

borcunu anlamli bir sekilde etkileyip etkilemedigini 6lgmek miimkiin olmaktadir.

Model 3’te incelenen 4 no’lu denkleme benzer sekilde, orgiitlenme yapilar1 ne olursa
olsun tiim Yiiksek Denetim Kurumlarinin ortak amacinin kamu kaynaklarinin mevzuata
uygun kullanimi ile hiikiimetin mali tablolarinin dogrulugunun ve giivenilirliginin
denetimi oldugu ve orgiit yapisindaki farkliliklarin yalnizca denetim raporunun seklinde
degisiklige neden oldugu goz 6niinde bulunduruldugunda, yiliksek denetim kurumlarinin
bagimsizliginin kamu borcuna etkisi bakimindan yargi modelinde SAI’lerin oldugu

tilkeler ile diger {ilkeler arasinda anlamli bir farkin olmamasi beklenmektedir.

Modellerin tahmin edilmesine ge¢meden oOnce ¢oklu dogrusallik sorunu test
edilmektedir. Bu sorunun varhig halinde; modelin agiklayicihik diizeyini gdsteren R?
olmasi gerekenden daha fazla, degiskenler anlamsiz, katsay1 varyanslar biiytik, giiven
araliklar1 ise genis olma egilimindedir (Gujarati, 2011, s. 327). Bu sorunu tespit etmenin
en yaygin yontemlerinden biri basit korelasyon matrisini incelemektir. Iki degisken
arasindaki korelasyon katsayisi 1,00°e yaklastikca bu degiskenler arasinda yakin iliski
oldugu kabul edilmektedir. Tablo 11, degiskenlere ait korelasyon matrisini
gostermektedir. Buna gore; yukarida da belirtildigi iizere, mali seffaflik ve SAI’lerin
bagimsizlig1 degiskenleri arasindaki ¢oklu dogrusallik sorunu nedeniyle her iki degisken

ayni denklemde incelenmemektedir. Bu sebeple, mali seffafligin kamu borcuna etkisini
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ve SAllerin bagimsizligimin kamu borcuna etkisini 6lgmek tiizere iki farklt model

kullanilmaktadir.

olabilecek ¢oklu dogrusallik sorununa rastlanmamaktadir.

Tablo 11: Korelasyon Matrisi

Diger degiskenler arasinda ise ekonometrik sorunlara neden

borc Harg bym cid dyy obi saibagmsz
borc 1,00
harc 0,1135 1,00
bym 0,0003 | (-) 0,3811 1,00
cid (-) 0,3156 0,0097 | (-) 0,0507 1,00
dyy 0,1808 0,0182 0,1964 | (-) 0,5001 1,00
obi 0,0145 0,3664 | (-) 0,2211 0,1263 | (-) 0,1710 1,00
saibagmsz | (-) 0,0078 0,3015 | (-) 0,2594 0,0334 | (-) 0,1428 | 0,5839 1,00

Kaynak: Stata 11 programi kullanilarak yazar tarafindan olusturulmustur.

3.2.2. Ampirik Sonuclar

3.2.2.1. Kamu Borcu - Mali Seffaflik Tliskisi

[k olarak mali seffafligin (obi) mali performans gdstergesi olarak kullanilan kamu
borcu (borc) iizerindeki etkisini 6lgebilmek amaciyla olusturulan Model 1°e iligkin

tahmin sonuglari agagida Tablo 12’de yer almaktadir:

Model 1: borci= Bo + P1 harcit + B2 bymi; + B3 cidic + B4 dyyic + Bs Obiic + i~ (2)

Tablo 12: Kamu Borcu - Mali Seffaflik Iliskisi

Bor¢ | Katsayl Standart sapma | t-istatistigi
harc | - 1,425238*** | 0,4069726 - 3,50

bym | 0,0271277 0,3056705 0,09

cid |-0,4369974* 0,2685474 -1,63

dyy |-2,221741*** | 0,265571 -8,37

obi |-0,8191837*** | 0,1479661 -5,54

Not: (¥) ve (***) isaretleri sirasiyla %10 ve %1 diizeyinde anlamlilig1 gdstermektedir.

Buna gore; mali seffafligin kamu borcu ilizerinde negatif yonlii ve anlamli bir etkisi
bulundugu goriilmektedir. Diger bir ifadeyle, mali seffaflik arttikca kamu borcu anlaml
bir sekilde azalmaktadir. Elde edilen bu sonug, mali seffafligin kamu borcu iizerindeki

etkisini agiklayan temel yaklasimlar olan biirokratik davranis modeli, mali illiizyon
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teoremi, asimetrik bilgi ve asil-vekil teoremi ile ortak havuz teoremlerini® aciklar
niteliktedir. Ozetle, mali seffafliktaki artis, asimetrik bilgiyi azaltarak vatandaslarin
hiikiimete duyduklar1 gliveni artirmakta ve kamu kaynaklarinin etkin kullanimini
saglayarak islem maliyetlerinin ve beraberinde kamu borcunun azalmasina katkida

bulunmaktadir.

3.2.2.2. Kamu Borcu - SAI’lerin Kurumsal Yapusi iliskisi

Yukarida da bahsedildigi tizere, Yiiksek Denetim Kurumlarmin kurumsal yapisi
kapsaminda SAID’lerin bagimsizliklari ile orgiitlenme yapilarindaki farkliliklarin kamu

borcuna etkisi incelenmektedir.

3.2.2.2.1. SAllerin Bagimsizlig1 - Kamu Borcu Iliskisi

Mali seffaflik degiskeni yerine SAD’lerin bagimsizligr degiskeni eklenerek olusturulan

Model 2 (denklem 3)’ye ait tahmin sonuglari ise Tablo 13’te verilmektedir:

Model 2: borci= Bo + P1 harcit + B2 bymi; + B3 cidi; + B4 dyyit + Ps saibagmszi; + ¢ (3)

Tablo 13: Kamu Borcu - SAl’lerin Bagimsizhg iliskisi

borc Katsay1 Standart t-istatistigi
sapma
harc - 1,790867*** 0,4145678 -4,32
bym -0,0745282 0,3172328 -0,23
cid - 0,5590517** 0,2766756 -2,02
dyy - 2,312419*** 0,274456 -8,43
saibagmsz | - 0,2120771** 0,1010589 -2,10

Not: (¥*) ve (***) isaretleri sirasiyla %5 ve %1 diizeyinde anlamlilig1 gostermektedir.

Tablo 13’in incelenmesi sonucunda; mali seffaflik degiskeni yerine SAI’lerin
bagimsizligr degiskeni denkleme eklendiginde; SAI’lerin bagimsizligr arttikga kamu
borcunun anlamli bir sekilde azaldigi sonucuna ulasilmaktadir. Diger bir ifadeyle,

SAT’lerin bagimsizligi ile kamu borcu arasinda negatif yonlii bir iligki bulunmaktadir.

%2 S5z konusu yaklasimlar i¢in bkz.Alt b6liim: 1.6.
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Elde edilen bu sonug, Schelker ve Eichenberger (2010)*in calismasinda belirtilen
sonuglarla benzerlik gostermektedir. Buna gore; SAD’lerin bagimsizlig1 arttik¢a, bilgi
maliyetleri azalarak hiikiimet ve vatandaslar arasindaki asil-vekil problemi ortadan
kalkmakta ve mali seffaflik artmakta; mali seffafliktaki artis ise asimetrik bilgiyi
azaltarak vatandaslarin hiikiimete duyduklar1 giiveni artirmaktadir. S6z konusu giiven
artist islem maliyetlerini ve bor¢lanma maliyetlerini azaltarak kamu borcunun

azalmasini saglamaktadir.

3.2.2.2.2. SAllerin Orgiitlenme Yapisindaki Farkliliklarin Kamu Borcu Uzerindeki
Etkisi

Yiiksek denetim Kurumlarinin oOrgiitlenme yapilarindaki farkliliklarin kamu borcu
tizerindeki etkisini incelemek i¢in oncelikle SAI’lerin yargi modelinde oldugu iilkelere
“1” digerlerine “0” degeri Vverilerek yeni bir golge degisken (saikur) yaratilmistir. Daha
sonra s0z konusu golge degiskenin mali seffaflik ve SAI'nin bagimsizlig1 degiskeni ile
asagida Model 3 ve Model 4’teki gibi iliskilendirilmesi yoluyla olusturulan yeni golge
degiskenleri (obi_yargi ve saibagmsz_yargi) araciligiyla Yiiksek Denetim Kurumlarinin
orgiitlenme yapisindaki farkliliklarin kamu borcu tizerindeki goreli etkisini analiz etmek

edilmektedir.

3.2.2.2.2.1. SAI’lerin Orgiitlenme Yapisindaki Farkliliklarin Mali Seffaflik - Kamu
Borcu Uzerindeki Etkisi

SAT’lerin yargi modelinde oldugu iilkelerdeki mali seffaflik - kamu borcu iliskisi ile
diger oOrgiit yapisina sahip iilkelerdeki mali seffaflik - kamu borcu iliskisi arasinda
anlamli bir fark olup olmadigini 6lgmek igin olusturulan Model 3 (denklem 4)’e iliskin
tahmin sonuglar1 asagidaki Tablo 14’te verilmektedir:

Model 3: borcij= Bo + B1 harcit + B2 bymi; + B3 cidit + B4 dyyit + Bs Obii; + Bg 0bi_yargii; +
Eit 4)

2 Ayrintili bilgi icin bkz. Alt bslim: 2.5.2.3.
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Tablo 14: SAPlerin Orgiit Yapisindaki Farkhihklarm Mali Seffafhik- Kamu Borcu iliskisi
Uzerindeki EtKisi

borc Katsay1 Standart t-istatistigi
sapma

harc - 1,499225*** | 0,4094404 - 3,66

bym -0,030061 0,3076604 -0,10

cid - 0,4330936* 0,2681535 -1,62

dyy - 2,15607*** 0,2688806 - 8,02

obi - 0,94774*** 0,1715361 -5,53
obi_yargi 0,500118 0,3390778 1,47

Not: (*) ve (¥**) isaretleri sirastyla %10 ve %1 diizeyinde anlamlilig1 gostermektedir.

Tablo 14’te yer alan sonuglar degerlendirildiginde; yargi tipi SAI’lerin oldugu
tilkelerdeki mali seffafligin kamu borcu lizerindeki etkisi ile diger SAI orgiitlemelerinin
oldugu iilkelerdeki mali seffafligin kamu borcu iizerindeki etkisi arasinda anlamli bir

fark bulunmadigr gériilmektedir.

Elde edilen bu sonuglar, SAIl’lerin orgiit yapisinin mali performansa etkisine iliskin
Blume ve Voigt (201 1)’in®*; SAI’nin orgiitlenme yapisindaki farkliliklarin biitce agig1
tizerinde anlaml bir etkisinin bulunmadig: seklindeki sonuca benzerlik gostermektedir.
Blume ve Vogit’in ¢calismasindan farkli olarak bu ¢alismada mali performans gostergesi
olarak biit¢e agig1 yerine kamu borcu degiskeni kullanilmaktadir. Biit¢e aciginin kamu
borcu ile finanse edildigi diisiiniildiigiinde; bu sonuglarin bekenildigi gibi oldugu

degerlendirilmektedir.

Yiiksek Denetim Kurumlarinin orgiitlenme yapilarindaki farkliliklar yalnizca SAT’ler
tarafindan hazirlanan denetim raporu tiiriinii etkilemekte, denetim sonucu hazirlanan
raporun igerigini ise etkilememektedir. Nitekim Tablo 14’te yer alan sonuglar da bu
dogrultuda olup, SATl’lerin orgiitlenme yapisindaki farkliliklarin kamu borcu iizerinde

anlamli bir etkisi olmadigin1 gostermektedir.

Model 3’e benzer sekilde olusturulan ve SAI’lerin orgiit yapisindaki farkliliklarin
SAT’lerin bagimsizligir - kamu borcu iligkisi lizerindeki etkisini 6lgmeyi hedefleyen
Model 4 (denklem 5)’e iliskin tahmin sonuglar1 asagidaki Tablo 15’te ayrintili olarak

yer almaktadir:

#Ayrintil bilgi i¢in bkz. Alt béliim: 2.5.1.2.
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3.2.2.2.2.2. SAI’lerin Orgiit Yapisindaki Farkliliklarin SAI’lerin Bagimsizlig1 - Kamu
Borcu iliskisi Uzerindeki Etkisi

Model 4: borci= Bo + B1 harcit + B2 bymi; + B3 cidic + B4 dyyir + Bs saibagmszi; + Be

saibagmsz_vyargiii + &t (5)

Tablo 15: SAP’lerin Orgiit Yapisindaki Farklihklarin SADl’lerin Bagimsizhg - Kamu
Borecu lliskisi Uzerindeki Etkisi

borc Katsay1 Standart sapma | t-istatistigi
harc - 1,789358*** | 0,4149515 -4,31
bym -0,0737052 0,317523 -0,23
cid - 0,5658356** | 0,2772011 -2,04
dyy - 2,321362*** | 0,2751865 - 8,44
saibagmsz - 0,179057 0,1176771 -1,52
saibagmsz_yargi | -0,1249089 0,2274889 -0,55

Not: (**) ve (***) isaretleri sirasiyla %5 ve %1 diizeyinde anlamlilig1 gostermektedir.

Tablo 12°de yer alan sonuclar degerlendirildiginde; yargi tipi SAI’lerin oldugu
iilkelerdeki SAD’lerin bagimsizliginin kamu borcu iizerindeki etkisi ile diger SAI
orgiitlenmesinin oldugu iilkelerdeki SAI’lerin bagimsizliginin kamu borcu ilizerindeki
etkisi arasinda anlamli bir fark bulunmamaktadir. Diger bir ifadeyle; orgiitlenme bi¢imi
ne olursa olsun SATD’lerin bagimsizliginin artmast kamu borcunu azaltmaktadir. Bu
noktada SAT’lerin orgiitlenme yapilarindaki farkliliklarin kamu borcu iizerinde anlamli

bir etkisi bulunmamaktadir.

Yukarida da bahsedildigi gibi, Yiiksek Denetim Kurumlarinin 6rgiitlenme yapilarindaki
farkliliklar yalnizca SAI’ler tarafindan hazirlanan denetim raporu tiiriinii etkilemekte,
denetim sonucu hazirlanan raporun igerigini ise etkilememektedir. Denetim raporunun
igerigini etkileyen en temel unsur ise SAI’lerin bagimsizligidir. Dolayisiyla kamu borcu
tizerinde Onemli olan temel faktdr Yiiksek Denetim Kurumlarimin bagimsizliginin

saglanmasi olmaktadir.
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3.3. AMPIiRiK SONUCLARIN DEGERLENDIiRILMESI

Bu calismada, mali seffafligin ve Yiiksek Denetim Kurumlarinin bagimsizliginin ve
orglitlenme yapilarinin mali performans {lizerindeki etkisi panel veri analizi yontemiyle

incelenmektedir. Analiz sonucunda dort temel sonuca ulasilmaktadir:
1) Mali seffaflik arttikca kamu borcu azalmaktadir.
2) Yiiksek Denetim Kurumlarinin (SAI) bagimsizlig: arttikca kamu borcu azalmaktadir.

3) Yargi tipi SAI’lerin oldugu iilkelerdeki mali seffafligin kamu borcu tizerindeki etkisi
ile diger SAI orgiitlemelerinin oldugu {ilkelerdeki mali seffafligin kamu borcu

uzerindeki etkisi arasinda anlamli bir fark bulunmamaktadir.

4) Yarg: tipi SAl’lerin oldugu {ilkelerdeki SAI’lerin bagimsizliginin kamu borcu
tizerindeki etkisi ile diger SAI orgiitlenmesinin oldugu iilkelerdeki SAT’lerin
bagimsizligiin  kamu borcu lzerindeki etkisi arasinda anlamli bir fark

bulunmamaktadir.

Elde edilen bu sonuglar, ¢aligmanin birinci ve ikinci bdoliimlerinde teorik olarak
belirtilen iliskileri dogrular niteliktedir. Ik olarak, mali seffaflizin mali performans
tizerindeki etkisinin incelendigi birinci boliimde Alt, Lassen ve Rose (2006) ile
Sedmihradska ve Haas (2013) calismasinda, mali seffafligin asimetrik bilgiyi 6nledigi
icin kamu harcamalarmi ve nihai olarak kamu borcunu azalttig1 belirtilmekteydi. Bu
calismada ise, literatiirdeki calismalardan farkli olarak 85 {ilke iizerinde panel veri
analizi yontemi kullanilsa da ayni sonuca ulasilmaktadir: Mali seffaflik arttikga kamu

borcu azalmaktadir.

Ikinci olarak literatiirdeki caligmalarda Yiiksek Denetim Kurumlarmin bagimsizlig
arttik¢a vergi oranlari ile vergi yiikiiniin azaldigi, bilgi maliyetlerinin azalarak asil-vekil
probleminin ortadan kalktig1 ve mali seffafligin arttig1 (Schelker & Eichenberger, 2010
ve Persson & Tabellini, 2003), biitge aciklarinin ise azaldig: ifade edilmektedir (Blume
& Voigt, 2011). Bu c¢alismada ise, IBP tarafindan hazirlanan SAI’nin Bagimsizligi
Endeksi kullanilarak yapilan panel veri analizi sonucunda Yiiksek Denetim
Kurumlariin bagimsizligi arttikga kamu borcunun azaldigi sonucuna ulasilmaktadir.

Sonuglar beklentileri karsilar niteliktedir: SAI’lerin bagimsizlig1 arttik¢a, mali seffaflik
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artmakta, islem maliyetleri azalmakta ve kamu gelirleri artmakta ve sonucta mali

performansin bir gostergesi olarak kullanilan kamu borcu/GDP orani diismektedir.

Son olarak; SAI'nin orgiit yapisindaki farkliliklarin biit¢e acgigi tizerindeki etkisini
inceleyen Blume ve Voigt (2011)’in ¢alismasinda, SAI'nin Orgiit yapisindaki
farkliliklarin biitce acgig1 lizerinde anlamli bir etkisi olmadigi sonucuna ulagilmaktadir.
Bu ¢aligmada ise SAI’nin Orgiitlenme yapisindaki farkliliklarin kamu borcu iizerindeki
etkisini dlgmek icin, mali seffaflik degiskeni ve SAI’'nin Orgiitlenme yapisinin (yargi
modeline 1, digerlerine 0 verilerek olusturulan golge degisken) carpimi sonucu
olusturulan ve “yargi modelinde SAD’lerin oldugu iilkelerdeki mali seffaflik™1 gosteren
yeni bir degisken yaratilmis ve modele eklenmistir. Ayni uygulama SAI’nin
bagimsizlig1 icin de uygulanmis ve “yargt modelinde SATD’lerin oldugu tlkelerdeki
SATI’nin bagimsizligi”n1 gosteren yeni bir degisken yaratilarak modele eklenmistir. 85
tilke igin 2007-2012 yillar1 arasi panel veri analizi yontemi kullanilarak yapilan

incelemede;

v Yargi modelinde SAT’lerin oldugu tilkelerdeki mali seffafligin kamu borcu
tizerindeki etkisi ile diger SAI orgiitlemelerinin oldugu {ilkelerdeki mali
seffafligin kamu borcu iizerindeki etkisi arasinda anlamli bir fark bulunmadigy,

v Yargi modelinde SAD’lerin oldugu iilkelerdeki SAI’lerin bagimsizliginin kamu
borcu tizerindeki etkisi ile diger SAI orgiitlenmesinin oldugu {ilkelerdeki
SAT’lerin bagimsizliginin kamu borcu lizerindeki etkisi arasinda anlamli bir fark
bulunmadig,

sonuglaria ulasilmaktadir.

Ozetle; mali seffaflik arttikga kamu borcu azalmaktadir. Ayrica drgiitlenme yapis1 ne
olursa olsun, Yiiksek Denetim Kurumlarinin bagimsizliginin artmasi kamu borcunu
azaltmaktadir. Diger bir ifadeyle, Yiiksek Denetim Kurumlarinin orgiitlenme
yapilarindaki farkliliklarin kamu borcu iizerinde anlamli bir etkisi bulunmamaktadir.
Yiiksek Denetim Kurumlarimin temel fonksiyonu kamu kaynaklarinin mevzuata
uygun ve etkin, ekonomik, verimli kullanilip kullanilmadiginin denetimidir. Bu
nedenle, Orgiitlenme yapisindaki farkliliklar yalnizca yazilan raporlarin tiirini

degistirmekte, raporlarin icerigini etkilememekte iken, SAI’nin bagimsizligr denetim



108

raporlarinin igerigini etkilemektedir. Dolayisiyla, mali performansi iyilestirmede
onemli olan mali seffafligin artiritlmasi1 ve SAI’lerin bagimsizliginin saglanmasi olup,
iilkelerdeki Yiiksek Denetim Kurumlariin ofis tipi, yarg tipi ya da kurul seklinde
orglitlenmis  olmalarinin  mali  performans iizerinde anlamli bir etkisi

bulunmamaktadir.
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SONUC

Yiiksek Denetim Kurumlarinin bagimsizliklarinin iilkelerin anayasalarinda gilivence
altina alinmas1 tartismalar1 giinlimiizde sik¢a yapilmaktadir. Biitce hakkinin bagimsiz
denetlenmesi anlamina gelen SAD’lerin bagimsizligi, demokratik yonetim anlayist ve
beraberinde, iyi yonetisim ve mali (biitge) seffafligin saglanabilmesi igin ¢ok 6nemlidir.
Nitekim, 1989 yilinda Sahra-alt1 Afrika iilkelerinde yasanan finansal kriz sonras1 Diinya
Bankasi1 tarafindan hazirlanan raporda; ekonomik krizden ¢ikisin bir yolu olarak iyi
yOnetisime vurgu yapilmasi, iyi yOnetisimin ve mali disiplinin énemli bir énkosulu
olarak kabul edilen ve biitce siirecinin seffaflig1 olarak da tanimlanan mali seffafligin ve
seffaf bir kamu yonetiminde olmasi gereken bagimsiz bir denetimin 6nemini bir kez
daha artirmaktadir. Bu c¢alismada, mali seffaflik ile SAT’lerin bagimsizliklar1 ve
orgiitlenme yapilarindaki farkliliklarin mali performansin bir gostergesi olan kamu
borcu iizerindeki etkisi dncelikle teorik olarak incelenmekte ardindan ampirik olarak

analiz edilmektedir.

Mali sistemin seffaf oldugu iilkelerde, se¢menler ve finansal piyasalar hiikiimet
faaliyetlerinin fayda ve maliyetlerini ve bu faaliyetlerin bugiinkii ve gelecekteki
ekonomik ve sosyal etkilerini dogru bir sekilde degerlendirebilmektedirler. Biitce
sirecine iligkin bilgilerin kamuoyuna duyurulmasi, politikacilar ve segmenler arasindaki
asimetrik bilgiyi azaltmakta, se¢gmenlerin biit¢eyi daha iyi anlamasini ve analiz etmesini
saglamaktadir. Bu durum beraberinde, politikacilarin kendi iyimser hedeflerini
gergceklestirme adma yaptiklart ve etkin olmayan harcamalar azaltacagindan, soz

konusu harcamalarin finansmaninda kullanilan kamu borcu da azalmaktadir.

Bu nedenle mali seffaflik, siirdiiriilemez politikalarin politik riskini arttirarak bu tiir
politikalarin uzun siire devam etmesini engellemektedir. Daha 6nceki boliimlerde de
bahsedildigi lizere, mali seffaflik vatandaslarin hiikiimete olan gilivenini attirarak kamu
kaynaklarmin verimliligini artirmaktadir. Dolayisiyla, mali siirdiiriilebilirligin, iyi

yonetisimin ve mali disiplinin saglanmasi i¢in mali seffaflik gerekli bir kosuldur.

Mali seffaflifin mali performans {izerindeki etkisinin ampirik olarak incelendigi
literatiirdeki ¢alismalarda, genellikle 6rneklem dar tutularak bolgesel diizeyde (IMF,
OECD iilkeleri gibi) ve belirli yillar i¢in yatay kesit yontemiyle analiz yapildigi ve mali
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seffaflik gostergesi olarak daha ¢ok anket yoluyla elde edilen verilerin kullanildig:
goriilmektedir. Bu caligmada ise mali seffafligin kamu borcu (mali performansin bir
gostergesi olarak kullanilmaktadir) tizerindeki etkisi 85 iilke iizerinde, objektif bir
sekilde hazirlanan ve uluslararasi karsilastirmalara uygun Biitge Seffafligi Endeksi
kullanilarak panel veri analizi yontemiyle incelenmektedir. Sonugta mali seffafliktaki
artisin kamu borcunu azalttigi sonucuna ulasilsa da, c¢alismanin ampirik kismindaki
farkliliklar (6rneklem biiyiikliigii, kullanilan veri ve analiz teknigi) agisindan literatiire

katki saglanmis olmaktadir.

Ayrica literatiirde genellikle ekonomik, sosyal ve politik degiskenlerin mali performans
tizerindeki etkisi incelenmekte, mali performansi etkileyen kurumsal faktorlere ise
deginilmemektedir. Bu ¢alismada ise, biit¢e siirecinin son asamasini olusturan ve mali
seffafligin ve beraberinde mali performansin iyilestirilmesinin saglanmasinda dnemli
rolii olan Yiiksek Denetim Kurumlarinin kurumsal yapisi kapsaminda bagimsizliklar: ve
orgiitlenme yapilarindaki farkliliklarin kamu borcu tizerindeki etkisi incelenmekte ve

literatiire 6zgiin bir katki saglanmasi amag¢lanmaktadir.

Literatiirde Yiiksek Denetim Kurumlarinin bagimsizliginin saglanmasi, bilgi maliyetini
azalttig1 gibi vatandaglar ve hiikiimet arasindaki asil-vekil problemini de ortadan
kaldirarak mali seffafligi arttirdigindan bahsedilmektedir. Mali seffafliktaki artis ise
asimetrik bilgiyi azaltacagindan kamu harcamalar1 ve beraberinde kamu borcu
azalmaktadir. Buna ilave olarak Yiiksek Denetim Kurumlar1 tarafindan yapilan
bagimsiz denetim, kamu gelirlerinde artisa neden olmakta ve biirokratlarin yolsuzluk
faaliyetine girmelerini daha riskli hale getirerek hiikiimet birimlerinin daha etkin
calismasini saglamaktadir. Sonucta kamu kaynaklar1 daha etkin kullanilmis olmaktadir.
Dolayistyla literatiirdeki calismalar SAI’nin  bagimsizligimin  mali  seffaflig
arttirdigindan bahsetmekte iken bu calismada bir adim daha ileriye gidilerek, SAI’nin
bagimsizlig1 arttikca mali seffafligin artacagi ve kamu borcunun azalacagi sonucuna

ulagilmakta ve literatiire katki saglanmaktadir.

Literatiirdeki diger calismalardan farkli olarak bu c¢alismada, Yiiksek Denetim
Kurumlarinin bagimsizliklarinin kamu borcu iizerindeki etkisi panel veri analizi
yontemiyle incelenmektedir. SAI’lerin bagimsizligr degiskeni i¢in Uluslararas1 Biitce

Ortaklig1 (IBP) tarafindan 2006 yilindan sonra her iki yilda bir yayimlanan “SATI’lerin
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Bagimsizlik Endeksi” verileri kullanilmaktadir. Sonuglar beklenildigi gibi olup,
SAT’lerin bagimsizlig1 arttik¢a, mali seffaflik artmakta, islem maliyetleri azalmakta -
kamu gelirleri artmakta ve sonugta mali performansin bir gostergesi olarak kullanilan

kamu borcu/GDP orani diismektedir.

Son olarak, SATD’lerin farkli orgiit yapilarinda oldugu hususu da g¢alismada dikkate
alinmakta ve golge degisken kullanilarak modele dahil edilmektedir. Bu sekilde
SAT’lerin orgiitlenme yapilarindaki farkliliklarin mali performansa etkisi olup olmadigi
konusu ¢aligmanin literatiire olan diger 6zgiin katkisin1 olusturmaktadir. Yapilan panel
veri analizi sonucunda SAT’lerin orgiit yapilarindaki farkliliklarin mali performansa
etkisinin olmadigr sonucuna ulasilmaktadir. Bu sonu¢ da beklentilerle uyumludur.
Ciinkii kamu borcunun azalmasinda dnemli olan husus mali seffafligin ve SAI’lerin
bagimsizligmin saglanmasidir. Orgiitlenme yapilarmin farkli olmasi yalnizca SAI
denetgileri tarafindan yapilan denetimin adini ve diizenlenen denetim raporunun tiiriinde
sekilsel degisikliklere neden olmakta, denetim raporunun igerigini ise etkilememektedir.
Oysa ki, analize dahil edilen iilke SAT’lerinin farkli bagimsizlik endekslerine sahip
olmasi, denetim raporunun igerigini ve beraberinde mali seffaflik ile mali performans

diizeyini etkiler niteliktedir.

Yukarida agiklanan nedenlerle, Yiiksek Denetim Kurumlari yasama adina denetim
yaptiklarindan 6nemli olan husus SADlerin yiirlitme organindan bagimsizliklarinin
saglanmasidir. Diger bir ifadeyle, hiikiimetlerin mali politika uygulamalarinin denetimi
sirasinda SAI denetgilerinin herhangi bir baski ya da zorlamaya maruz kalmamalarinin
garanti altina alinmasi1 gerekmektedir. Bu sayede yiiriitme orgam tarafindan yapilan
harcamalarin ve toplanan vergilerin denetiminin saghkli yapildigina iliskin
vatandaslarin hiikiimete olan giiveni artmaktadir. Ekonomi biliminin beklentiler tizerine
gelisen ve degisen bir sosyal bilim oldugu g6z oniline alindiginda, Yiiksek Denetim
Kurumlarinin denetimlerini bagimsiz yapabilmelerinin 6nemi daha iyi anlasilmaktadir.
Ozetle, hangi o&rgiitlenme yapisinda olursa olsun, gerek demokratik ydnetimin
gelismesinde,  gerekse mali  performansin  iyilestirilmesi  i¢in ~ SAI’lerin

bagimsizliklarinin yasal mevzuatlarla giivence altina alinmasi gerekmektedir.
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