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OZET

NEZIR, Biisra. Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Sisteminde Biitcenin Denetimi:

Uluslararas: Karsilastirmali Analizi, Yiiksek Lisans Tezi, Ankara, 2021.

Diinyada etkili olan yeni kamu mali yonetimi anlayis1 saydamlik, hesap verebilirlik,
etkinlik, ekonomiklik, verimlilik gibi kavramlar1 beraberinde getirmistir. Ozellikle kamu
kesiminde etkinlik ve verimlilik sorunlarina ¢éztim gelistirmek amaciyla yeni kamu mali
yonetimi anlayisi ile birlikte biitge reformlar1 yapilmis ve performans esasli biitceleme bu
slirecin sonunda ortaya ¢ikmistir. Kamu biitce sisteminde yasanan bu degisim siireci ayni
zamanda kamuda hesap verme sorumlulugunu ve biitcenin denetimini de etkilemistir.
Performans esasli biitgelemede kamusal kaynaklarin hukuka uygunlugunun yani sira
etkin, ekonomik ve verimli bir bigimde kullanilmasi da amaglandigindan, biitce
tizerindeki denetim faaliyetinin de buna uygun sekilde yapilmasi 6ngoriilmiis ve bu
baglamda yiiksek denetimin kapsami da belirtilen amag¢ dogrultusunda tekrardan
tanimlanmustir. Bu kapsamda bircok Ekonomik Isbirligi ve Kalkinma Orgiitii (OECD)
iilkesinde performans esasli biit¢e sistemine gecilmis olup yiiksek denetim kurumlarinin
gorev ve sorumluluklari da bu dogrultuda degismis ve performans biit¢elemedeki rolleri
artmistir. Bu ¢alismada performans esasl biitge sistemini uygulayan OECD iilkelerinde
hesap verebilirligin ne sekilde gerceklestigi yiiksek denetim kurumlart agisindan ele
alinacaktir. Calismada OECD iilkelerinden olan Amerika Birlesik Devletleri (ABD),
Giiney Kore, Fransa ve Tiirkiye’nin performans esasli biit¢e sistemleri ve biitcenin dig
denetimini gergeklestiren yiiksek denetim kurumlar1 incelenmistir. Bu kapsamda
OECD’nin uluslararasi performans biitceleme veri tabaninda yer alan veriler ile
performans esash biitce sisteminde yiiksek denetim kurumlarinin rolii iizerine OECD
tarafindan yapilan anket verilerinden de yararlanarak karsilagtirma yapilmis olup segilmis

tilkelerin benzer ve farkli yanlar1 ortaya konulmustur.
Anahtar Sozciikler

Performans esasli biitgeleme, yiiksek denetim, OECD, anket
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ABSTRACT

NEZIR, Biisra. Budget Audit in Public Financial Management and Control System: An

International Comparative Analysis, Master’s Thesis, Ankara, 2021.

The new understanding of public financial management, which is effective in the world,
has brought together concepts such as transparency, accountability, efficiency, economy
and efficiency. In order to develop solutions to efficiency and productivity problems,
especially in the public sector, budget reforms were made with the new public financial
management approach and performance-based budgeting emerged at the end of this
process. This process of change in the public budget system has also affected the public
accountability and the audit of the budget. Since the purpose of performance-based
budgeting is to use public resources effectively, economically and efficiently as well as
legal compliance, it is envisaged that the audit activity on the budget will be carried out
accordingly, and in this context, the scope of the supervision has been redefined in line
with the stated purpose. In this context, performance-based budget system has been
adopted in many Organization for Economic Cooperation and Development (OECD)
countries, the duties and responsibilities of supreme audit institutions have also changed
in this direction and their role in performance budgeting has increased. In this study, the
way of accountability in OECD countries implementing performance-based budget
system will be discussed in terms of supreme audit institutions. In the study, the
performance-based budget systems of the USA, South Korea, France and Turkey, which
are among the OECD countries, and the supreme audit institutions that carry out the
external audit of the budget were examined. In this context, a comparison was made with
the data in the international performance budgeting database of the OECD and the survey
data made by the OECD on the role of supreme audit institutions in the performance-
based budget system, and the similar and different aspects of the selected countries were

revealed.
Keywords

Performance based budgeting, supreme audit, OECD, survey
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GIRIS

Zaman igerisinde iilkelerin kamu yonetim modelleri ve anlayislar1 geleneksel yapidan
yeni kamu yonetimi anlayisi olarak isimlendirilen bir sisteme doniisiim gergeklestirmistir.
Diinyada etkili olan yeni kamu mali yonetimi anlayisiyla birlikte ¢ok yill1 biitceleme,
kaynak tahsisinde etkinlik, kaynaklarin etkili, ekonomik, verimli kullanilmasi,
performans esashi biitceleme, kamu maliyesinde saydamlik ve hesap verebilirligin
artirtlmasi, i¢ kontrol ve denetim sisteminin kurulmasi gibi unsurlar birgok tilkenin mali
sisteminde yer bulmaya baslamistir. Ozellikle mali saydamlik ve hesap verme
sorumlulugu, iilkelerde kamu kurumlarma giivenilmesi, ekonomik istikrarin saglanmasi,
kamuoyunun devletin faaliyetleri hakkinda degerlendirmede bulunabilmesi, kamu
yonetiminde etkili denetim mekanizmalarinin olusturulmasi agilarindan biiyiikk 6nem arz
etmektedir. Diger yandan hesap verme sorumlulugu, ¢ok sayida kamu mali yonetimi
aractyla beraber uygulanmaktadir. Kamu mali yoOnetim sisteminde hesap verme
sorumlulugu mekanizmasi ig¢inde bulunan performans esasli biitge (PEB) sistemi ile
unsurlari (stratejik plan, performans programi, faaliyet raporu), i¢ kontrol, i¢ denetim ve

dis denetim hesap verebilirlige katkida bulunan araglardir.

Kamuda hesap verme sorumlulugunu gelistirmek ve kaynaklarin etkili, ekonomik ve
verimli olarak kullanilabilmesini saglamak amaciyla yeni kamu mali yonetimi anlayisi
cercevesinde 1990’11 yillarin basindan itibaren birgok OECD iilkesinde biitge reformlari
yapilmis ve performans bilgisinin biitge siirecine dahil edildigi performans esasli biitce
sistemine gec¢is yasanmistir. OECD iilkelerinde uygulanan performans esasli biitce
sisteminde standart bir yap1 olmayip her tilke kendi yapis1 ve kosular1 dogrultusunda bir
yontem ve model benimsemis ve performans biitge uygulamalari farklilasmistir. Ancak
sistemin tiim tlkelerdeki odak noktasi ¢iktilar veya sonuglar olup hepsinin ortak amaci
performans degerlendirmelerinin kaynak tahsisine dayanak olmasi ve bu sonugclar
dogrultusunda kaynak tahsisinin gerceklesmesidir. S6z konusu sistem kaynaklarin
kullanimu ile ilgili sonuglar hakkinda kamu idaresinin kendisi, kamuoyu ve parlamento
tarafindan daha etkin bir bi¢gimde izlenmesi, degerlendirilmesi ve denetlenmesine olanak

tanimaktadir.



Performans esasli biitgeleme sistemine gegtikten sonra kamu sektoriiniin denetim alani da
genislemis, kamu harcamalarinin yasalligi ile maddi dogruluklarinin yaninda, kamu
sektoriiniin etkinligi ve verimliligi de denetimin kapsamina girmistir. Bu kapsamda
parlamento adina biitgenin denetim faaliyetini gerceklestiren yiiksek denetim
kurumlarinin da denetim kapsami genisletilmis ve denetim anlayislar1 degiserek
geleneksel mali denetim anlayisindan daha modern olan performans denetimi anlayisina
gecis yapmuslardir. Bununla beraber yiiksek denetim kurumlart halen geleneksel
gorevlerini yerine getirerek muhasebe islemleri ile hesap ve islemlerin yasal
diizenlemelere uygunlugunu ve diizenliligini denetlemekte ve bu denetim tiirleri dnemini
korumaya devam etmektedir. Ancak yiiksek denetim kurumlarinin giderek daha fazla
performans degerlendirmelerinde yer aldig1 ve performans denetimi yapmaya basladiklari
da bir gergektir. Son yillarda yiiksek denetim kurumlarmin performans biitcelemedeki
rollerinin arttig1 goriilmekle birlikte iilkelerinde uygulanan performans esasl biitgeleme
sisteminin etkinligine katkida bulunmada yiliksek bir etkiye sahip olmadiklar

anlagilmaktadir.

Calismamizda performans esasli biit¢e sisteminin sahip oldugu 6zellikler dogrultusunda
yeni bastan tanimlanan yiiksek denetim olgusu performans esasl biitge sistemi uygulayan
secilmig {ilke uygulamalar1 acisindan ele alinmistir. Calismada ele alman iilkeler
performans esasli biitge sistemini programlar aracigiyla uygulayan ve OECD
tilkelerinden olan anglo-sakson kiiltiiriine sahip ABD, Kita Avrupasi gelenegini yansitan
Fransa ve diger gelismis iilkelere o6rnek olarak Giiney Kore’dir. Tiirkiye’de 2021 yili
itibariyle performans esasli program biitgeye geg¢mis ve biitge sistemini programlar
araciligiyla uygulamaya baglamistir. Bu ac¢idan ¢alismamizda incelenen bir diger tilke de
Tiirkiye’dir. S6z konusu iilkeler segilirken kompozit endeks puanlari da dikkate
alimmistir. Bu kapsamda Giiney Kore ve Fransa’nin kompozit endeks puaninin OECD
ortalamasmin {istlinde olmasi, Tiirkiye ve ABD’nin endeks puaninin ise OECD
ortalamasinin altinda olmas iilkeleri belirlemede bir diger etken olmustur. Diger yandan
s0z konusu iilkeler belirlenirken yiliksek denetim kurumlarinin 6rgiitlenme yapist da goz
onlinde bulundurulmus olup her orgiitlenme yapisindan birer 6rnek olacak sekilde
belirlenmistir. Bu baglamda biitgeyi programlar aracilifiyla uygulayan iilke 6rnekleri

cercevesinde ofis tipi modele 6rnek ABD Sayistayi, kurul tipi modele 6rnek Giiney Kore



Sayistayl, yargt tipi modele ornek olarak Fransa Sayistayr ve Tirk Sayistayi

incelenmistir.

Calismamizda ayrica 2016 yili OECD performans biitgeleme anketi ve bu anketten elde
edilen veri kaynaklarindan yararlanilarak olusturulan performans biitceleme
uygulamalarinin kullanimi hakkinda kompozit endeks incelenmistir. Bu incelemeyi
yapmaktaki sebep OECD iilkeleri ile seg¢ilmis dort ililkedeki performans biit¢eleme
uygulamalarinin benzer ve farkli yanlarimmi ortaya koymak, iilkelerin performans
kullanimindaki giiclii ve zayif yonleri tespit etmek, tlilkelerin sistemleri arasinda ortaya
cikan egilimleri vurgulamak, iilkelerde performans biit¢geleme uygulamalarinin ne dl¢iide
mevcut oldugunu ve merkezi diizeyde ne kadar kullanildigini tespit etmektir. Yine
calismamizda performans esasl biit¢e sisteminde yliksek denetim kurumlarmnin rolii
tizerine OECD tarafindan 2014 yilinda yapilan anket verileri incelenmistir. S6z konusu
verilerin incelenmesindeki amag yliksek denetim kurumlarinin performans esasli biitce

sistemindeki rolleri hakkinda degerlendirmelerde bulunabilmektir.

Calisma dort boliimden olugmakta olup birinci boliimde degisen kamu mali yonetimi
anlayis1, mali saydamlik ve hesap verebilirlik kavramlari, performans esasli biitge Sistemi
ile unsurlar1 olan stratejik plan, performans programi ve faaliyet raporu, OECD’nin
performans biitceleme anketi ve performans biitceleme uygulamalarinin kullanimi
hakkinda kompozit endeks sonuclarindan bahsedildikten sonra performans esasl biitce
uygulamalarinin denetim boyutuna deginilmistir. Bu kapsamda kamu mali yonetiminde
denetim olgusu ve denetim tiirleri ele alinmis olup denetim tiirleri igcerisinde ¢alismamizin
konusu geregi yiiksek denetim kavrami lizerinde durulmustur. Performans esasl biitce
sistemi yiiksek denetim kurumlar1 agisindan ele alindiktan sonra performans esasli biitce
sisteminde yiiksek denetim kurumlariin rolii iizerine OECD tarafindan yapilan anket

sonuglarina yer verilmistir.

Ikinci boliimde performans esasli biitge sistemini uygulayan iilkelerde yeni kamu mali
yonetimi anlayisiyla birlikte hesap verebilirligin ne sekilde gergeklestigi yiiksek denetim
kurumlart agisindan ele alinmistir. Bu kapsamda oncelikle ABD, Giiney Kore ve

Fransa’da programlar araciligiyla uygulanan performans esash biitge sistemi ile OECD



performans biitceleme anketi ve kompozit endeks sonuglarina yer verilmistir. Ardindan
hesap verebilirligin ne sekilde gerceklestigi yiiksek denetim kurumlari agisindan ele
alinmistir. S6z konusu iilkelerin yiiksek denetim kurumlarinin tarihsel gelisimine kisaca
deginildikten sonra gorev ve sorumluluklari, denetim kapsami, denetim tiirleri ve OECD
anketi de goz onilinde bulundurularak performans esasli biitge sisteminde oynadiklar

roller incelenmistir.

Ucgiincii béliimde Tiirkiye’de uygulanan performans esasli biitce sistemi ile OECD
performans biitceleme anketi ve kompozit endeks sonuglarina yer verilmis ve ayrica
Tiirkiye’nin performans esasli program biit¢e sistemine gecis siireci Ve yeni sistemin
getirdigi yeniliklerden bahsedilmistir. Ardindan hesap verebilirligin ne sekilde
gergeklestigi yiksek denetim kurumu olan Sayistay tarafindan ele alinmig olup
Sayistay’in tarihsel gelisimi, gorev ve sorumluluklari, denetim kapsami, denetim tiirleri,
OECD anketi de goz 6niinde bulundurularak performans esasli biitge sisteminde oynadigi
rol ve performans esasli program biit¢e sisteminde Sayistay’in iizerine diisen rollerden

bahsedilmistir.

Dérdiincii boliimde ilk olarak ABD, Giiney Kore, Fransa ve Tiirkiye’nin performans
esasli biitce uygulamalar1 ve OECD performans biit¢eleme anketi ile kompozit endeks
sonuglar1 karsilastirilmistir. Ardindan s6z konusu tilkelerdeki yiliksek denetim faaliyetleri
ve OECD tarafindan yapilan anket ¢ercevesinde se¢ilmis iilkelerdeki yiiksek denetim
kurumlarinin performans esasli biitge sisteminde oynadiklari roller karsilastirilarak

benzer ve farkli yonler ortaya konulmustur.

Sonug boliimiinde ise OECD uluslararasi performans biitgeleme veri tabaninda yer alan
verilerin analiz edilmesi neticesinde gerek OECD f{ilkelerinin genelinde gerekse secilmis
iilkelerde uygulanan performans esasl biitge sistemlerinin 6zelliklerinde, performans
biitce uygulamalarinin merkezi yonetim diizeyinde kullaniminda, performans bilgilerinin
blitce goriismeleri ile karar alma siireglerinde kullaniminda ve yiiksek denetim
kurumlariin performans esash biitce sisteminde istlendigi rollerde farkliliklar oldugu
belirtilmis olup mali saydamlik, hesap verebilirlik ve kaynak kullaniminda etkinligin

artirtlmasi i¢in iilkelere yonelik bazi 6nerilerde bulunulmustur.



1.BOLUM

YENI KAMU MALI YONETIMi ANLAYISINDA PERFORMANS
ESASLI BUTCE SISTEMIi VE BUTCENIN DENETIMIi

Biitce sisteminin sahip oldugu 6zellikler kamusal hizmetler i¢in kullanilan kaynaklarin
hangi Ol¢iit dogrultusunda tahsis edilecegini belirlemekte ve ayni zamanda biitce
denetiminin amacin1 ve fonksiyonlarin1 da biiyiik 6lciide sekillendirmektedir. Oncelikli
hedefi kamusal kaynaklarin kullanilmasinda seffafligi ve hesap verebilirligi tesis etmek
olan performans esasli biitce sistemi diger taraftan kaynaklarin kullanimi ile ilgili
sonuglar hakkinda kamu idaresinin kendisi, kamuoyu ve parlamento tarafindan etkin bir
bigimde izlenmesi, degerlendirilmesi ve denetlenmesine de olanak tanimaktadir. Kamusal
kaynaklarin etkili, ekonomik ve verimli kullanimi konusunda sorumluluk mekanizmalari
ongoren PEB sisteminde biitcenin hesap verme ve denetim fonksiyonu en az etkinlik
kadar onemli olup 6zellikle kamu kaynaklarinin dis denetimi, kamu mali yonetiminde
mali saydamligin ve hesap verilebilirligin giivencesidir. Buradan yola ¢ikarak bu
bolimde degisen kamu mali yonetimi anlayisi, mali saydamlik ile hesap verebilirlik
kavramlari, PEB sistemi, kamu mali yoOnetiminde denetim ve yiiksek denetim
anlatildiktan sonra OECD anketleri 15181inda OECD iilkelerinde performans esasl biitce

sistemi ve yliksek denetim kurumlarinin uygulamalarindan bahsedilecektir.

1.1. KAMU MALI YONETIMINDEKI DEGiSiM

1980’11 yillarla birlikte diinyada baglayan globallesme Ssiireci, bilgi teknolojilerindeki
ilerlemeler ve yine bu doneme isabet eden ekonomik krizler, devletlerin siyasi, iktisadi,
idari ve kiiltiirel yapilari tizerinde etkili olmuslardir. Bu siiregte tilkelerin kamu yonetim
modelleri ve anlayiglart geleneksel yapidan yeni kamu ydnetimi anlayis1 seklinde
isimlendirilen bir sisteme dontisiim gergeklestirmistir (Sentiirk ve Dogan, 2019, s. 86).
Yeni kamu yonetimi anlayisi; yonetimsel bakimdan hesap verme sorumlulugunu ve
saydamlig1, vatandaslar bakimindan ise karar alma siirecinde yer almay1 ve denetimi ifade

etmektedir (Cagan, 2009, s. 6; Falay, 2011, s. 219). S6z konusu anlayis degisikligi



beraberinde mali alanda da degisim yasanmasina neden olmus ve iilkeler yeni sistem

dogrultusunda mali yapilarinda doniisiim gergeklestirmek zorunda kalmiglardir.

Yeni kamu yonetimi anlayis1 6zellikle anglo-sakson kiiltiire sahip gelismis tilkelerde
ortaya ¢ikmistir. S6z konusu anlayis iic asamadan gecerek gerceklesmistir. ilk asama
kamu sektoriinde yasal ve yapisal serbestlesme ile kamusal mallarin ve hizmetlerin
tiretilmesinde siibvansiyonlarin kaldirildigi 1979-1980 yillarin1 kapsayan doénemdir.
Ikinci asama ozellestirme ile verimlilik, etkinlik, tutumluluk (VET) ilkelerinin
uygulanmadig1 basladig1 dénem olan 1985 sonras1 dénemdir. Ugiincii asama ise kamusal
hizmetlerde kalite, yonetisim, katilim, mdisteri odaklilik, seffaflik, hesap verme
sorumlulugu ve performans ilkelerinin esas alindig1 1990’11 yillardaki donemdir (Erigok,
2011, s. 161). Bahsi gegen siiregte diinya tizerinde kamu mali yonetiminde reform yapan
iilkeler arasinda; ABD, Avustralya, Fransa, Ingiltere, Danimarka, Hollanda, Isve¢, Yeni
Zelanda, Kanada gibi iilkeler yer almaktadir. OECD f{ilkeleri ile Avrupa Birligi’ne iiye
tilkeler ise mali disiplinlerini saglamak amaciyla 1990’11 yillardan itibaren kamu mali
yonetimlerinde reform ¢aligmalarina baglamiglardir (Ergen, 2016, s. 97). Tiirkiye’de de
kamu mali yonetiminin yeniden yapilandirilmasi ¢aligmalar1 kapsaminda ¢ok sayida
yenilik yapilmis, saydamlik, hesap verilebilirlik gibi kavramlar kamu mali yonetiminde
yer almaya baslamis ve kamusal kaynaklarin VET ilkelerine uygun bigimde
kullanilabilmesine yonelik kurumsal ve yapisal reformlar gerceklesmistir. Ozellikle kamu
mali sisteminde biiyiik yenilikler getiren 5018 sayili Kamu Mali Yoénetimi ve Kontrol
Kanunu (KMYKK) ile birlikte geleneksel kamu yonetiminden kamusal kaynaklarin
etkili, ekonomik ve verimli kullanilmasinin 6n planda tutuldugu kamu mali yonetimi
anlayisina gecilmis ve plan-program-biitge iligkisini gii¢lendirecek mekanizmalar
tretilmistir. Boylece gelismis iilkelerden baglayarak gelismekte olan iilkelere varicaya
kadar diinya genelinde yeni kamu yonetimi vatandas odakli, katilimei, saydam ve hesap

verebilir olarak yeniden yapilandirilmigtir.

Yeni kamu mali yonetiminin 6ziinde etkililik, ekonomiklik, verimlilik kavramlar1 yer
almaktadir. Diger yandan kamu mali yonetiminde yasanan doniisiimiin ana eksenleri;
mali disiplinin gerceklesmesi, kamusal kaynaklarin stratejik oncelikler dogrultusunda

kamu hizmetlerine tahsis edilmesi, kamu hizmetine tahsis edilmis olan kaynaklarin



belirlenen amag ve hedeflere uygun bir sekilde VET ilkeleri dogrultusunda kullanilmasi,
biitgenin hazirlik ve uygulama asamalarinda kurumlara ve harcama birimlerine daha ¢ok
yetki verilerek esneklik taninmasi, kamu kaynagi kullaniminda ve yonetiminde

saydamligin ve hesap verebilirligin ger¢ceklesmesi olarak sayilabilir (Barun ve digerleri,
2007, s. 113).

Ozellikle, kamusal hizmet sunumunda etkinlik odakli yaklasimlarin gegerlik kazanmast,
halkin saydamlik ve hesap verebilirlige kars1 duyarliliginin artmasi, kaynak tahsisine
yonelik farkli modellerin ortaya ¢ikmasi gibi bir takim faktorler kamu mali yonetiminde
sonu¢ odakli sistemlere daha fazla ilgi duyulmasini saglayarak, yeniden yapilanma
slirecine yol gostermistir. Kaynaklarin merkezden yOnetiminin esas alindigi ve girdi
odakli geleneksel biitce sisteminden, kamu kaynaginin yerinden yonetimi anlayisini
benimseyen ¢ikti/sonu¢ odakli PEB sistemine gec¢ilmesi, bu Siirecin sonucunda ortaya
cikmistir. Diger yandan biit¢e sisteminde yasanan degisiklik siireci ayni1 zamanda kamu
kesiminde hesap verme sorumlulugunu ve biitgenin denetimini de etkilemistir (Taner,
2011, s. 4).

1.2. KAMU MALiI YONETIMINDE MALi SAYDAMLIK VE HESAP
VERME SORUMLULUGU KAVRAMLARI

Mali saydamlik ve hesap verebilirlik, tlkelerde kamu kurumlarina glivenilmesi,
ekonomik istikrarin saglanmasi, piyasalara yonelik olarak alinan politik kararlarin
kalitesini artirmasi, halkin devletin faaliyetleri hakkinda degerlendirmede bulunabilmesi,
kamu yonetiminde etkili denetim mekanizmalarinin olusturulmasi agilarindan biiyiik
onem arz etmektedir. Bunu gergeklestirmenin en 6nemli sart1 ise, 6ncelikle biitgenin ve
daha sonra diger mali araglarin mali saydamlik ve hesap verebilirlik dogrultusunda

uygulanmasidir (Bakkal ve Kasimoglu, 2015, s. 1).

Saydamlik ve hesap verebilirlik kavramlari literatiirde bir taraftan ayri, diger taraftan da
yakin iligkili iki kavram seklinde ele alinmaktadir. Mali saydamlik ve hesap verme
sorumlulugu esasen birbirleriyle baglantili olan iki kavramdir. Bu bakimdan mali

saydamlik olmadan hesap verme sorumluluguna ulasilamamakta, hesap verme



sorumlulugu mekanizmalar1 olmadan da mali saydamlik saglanamamaktadir (Lan, 2005,
s. 61).

Mali saydamlik, geleneksel kamu yonetimi anlayisindan yeni kamu yonetimi anlayisina
gecilmesinin baslica nedenleri arasindadir. Mali saydamlik hiikiimetin yapisinin ve
faaliyetlerinin, gerceklestirecegi maliye politikast hakkindaki amaglarmin, mali
hedeflerinin ve kamusal hesaplarin topluma agiklanmasini1 gerektirir (Kopits ve Craig,
1998, s. 2). Mali saydamlik sayesinde hiikiimetin gegmisteki, gelecekteki ve su anki is ve
islemleri hakkinda kapsamli ve anlasilir bilgi sunulur. Diger bir anlatimla mali saydamlik
kamu kaynaklarinin Kkimler tarafindan, hangi amaglar dogrultusunda ve ne sekilde
kullanildig1  bilgisinin ortaya konulmasi demektir. Ayrica kamuda bilginin,
sorumluluklarin, biitgenin hazirlanmasi, uygulanmasi ve raporlanmas: faaliyetlerinin
topluma agik bir sekilde sunulmasi, denetim organlar ile istatistik organlarinin da
bagimsizligini zorunlu kilar (Kesik, 1999, s. 97-99).

Hesap verme sorumlulugu genel itibariyle bir kisi veya idarenin yaptiklari islemler
hakkinda bir bagka iist otoriteye agiklamada bulunmasi ve cevap vermesi seklinde
tanimlanmaktadir (Giil, 2008, s. 73). Uluslararas1 Yiiksek Denetim Kurumlar1 Teskilati
(INTOSAI) tarafindan yapilan tanim geregince hesap verme sorumlulugu, kisilerin,
kurumlarin ve kamuoyunun kamusal kaynaklar1 kullanmaktan sorumlu tutulmalar1 ve
kaynaklar1 ne sekilde kullandiklarinin gerektigi durumda bir baskasina agiklamalari
seklinde tanimlanmustir (Uluslararasi Yiiksek Denetim Kurumlar1 Standartlar1 [ISSAI]
1003, s. 70). KMYKK’da ise hesap verme sorumlulugu; “her tiirlii kamu kaynaginin elde
edilmesi ve kullanilmasinda gorevli ve yetkili olanlar, kaynaklarin etkili, ekonomik,
verimli  ve hukuka uygun olarak elde edilmesinden, kullanilmasindan,
muhasebelestirilmesinden, raporlanmasindan ve kotliye kullanilmamasi igin gerekli
Oonlemlerin alinmasindan sorumludur ve yetkili kilinmis mercilere hesap vermek

zorundadir” seklinde tanimlanmistir (KMYKK, md.8).

Geleneksel kamu mali yonetimi anlayisinda, kamu yonetiminin hizmet verdigi topluma
kars1 dogrudan bir sorumluluk s6z konusu degildir. Geleneksel yonetim anlayisinda iistiin

ast1 denetledigi bir durum s6z konusudur. Yeni kamu mali yonetimi anlayisinda ise



performans esasli sorumluluga dnem verilmis olup hesap verebilirlik, kamu kaynaginin
verimli, etkili, tutumlu olarak kullanimi iizerine kurulmustur. Yeni anlayisla beraber
kamu y6netimi, sonu¢ odakli kamusal politikalara odaklanmis olup bu politikalar1 hayata
gecirmek i¢in ¢ok yilli planlamalar yapilmaktadir. Bu sekilde halka daha iyi bir sekilde
hizmet verilmesi amaglanmaktadir. Bu nedenle kaynaklar1 kullanmada yetkili olanlarin
gerceklestirdikleri  faaliyetlerin - sonuglarina iliskin  kamuoyunu bilgilendirmeleri
gerekmektedir. Yani vatandas odakli hesap verme sorumlulugu geleneksel kamu mali
yonetiminde dikkate alinmaz iken yeni anlayista onemli bir yer tutmaktadir (Kirilmaz ve

Atak, 2015, s. 194-195).

Hesap verme sorumlulugu uygulamada bir¢ok kamu mali yonetimi araciyla beraber
caligmaktadir. Yeni kamu mali yonetim sisteminde hesap verme sorumlulugu
mekanizmalar1 i¢inde bulunan PEB sistemi ile unsurlar1 stratejik plan, performans
programi, faaliyet raporu, i¢ kontrol ve i¢ denetim hesap verebilirlige katkida bulunan
araglardir. Diger yandan dis denetim gegmisten beri hesap verebilirlige katkida bulunan
araclar arasinda yer almaktadir. S6z konusu araglar igerisinde oncelikli amaci1 kamusal
kaynaklar1 kullanirken seffafligi ve hesap verme sorumlulugunu gergeklestirmek olan
performans esasli biitgelemenin tizerinde durulacak olup ¢alismanin devaminda biitgenin
dis denetiminden bahsedilecek ve dis denetim birimi olarak yiiksek denetim kurumlarina

yer verilecektir.

1.3. HESAP VERME SORUMLULUGUNUN ARACI OLARAK
PERFORMANS ESASLI BUTCE SISTEMi

PEB sisteminin temeli, modern biitgeleme tekniklerinin ilk ortaya ¢iktigi zamanlara
dayanmaktadir. Klasik biitce sisteminin girdi odakli olmasi, s6z konusu sistemin
sonuclara yer vermemesi, harcamalarin harcama kalemleri seklinde smiflandirilmasi,
kaynaklarin etkin bir sekilde kullanilmamasi gibi sikintilar ¢agdas biitgeleme
tekniklerinin olusmasinda etkili olmustur. PEB sistemi, modern biitceleme sistemi
seklinde nitelendirilen “Sifir Tabanl Biitgeleme, Performans Biitge, Program Biitge ve

Planlama Programlama Biitgeleme” sistemlerinin gelistirilmesi ile olusturulmustur.
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Ozetle PEB sistemi diger modern biitge sistemlerinin bir bilesimidir. Diger yandan

sistemin 6zii performans kavramindan olusmaktadir (Bilge ve Demirtas, 2012, s. 53).

Diinyada 1970’li yillarin sonuna dogru ortaya ¢ikan ekonomik krizler ve {ilkelerin
zamanla artan kamu harcamalarin1 diizene sokma arzusu ¢esitli performans oOlgiitleri ve
gostergelerini kullanma mecburiyetini dogurmustur. Kamu sektoriinde etkinlik ve
verimlilik sorunlarina ¢6ziim bulmak amaciyla yeni kamu mali yonetimi anlayist ile
birlikte ilk etapta gelismis OECD iilkelerinde gelistirilen modern biitge reformlari;
girdilere 6nem veren anlayistan ¢ikti/sonuglara 6nem veren performans esasli anlayis
dogrultusunda gelistirilmistir (Bal, 2015, s. 26). OECD iiyesi birgok iilke, farkli
zamanlarda ve farkli yaklasimlarla yonetim ve biit¢e sistemlerine performans ol¢iitleri
getirmistir. Bu kapsamda Yeni Zelanda, 1980’lerin sonlarinda performans biitgeleme
anlayisina gegis yapan ilk iilkelerden biri olmus ve bunu 1990’11 yillarda Hollanda,
Ingiltere, Kanada, Danimarka, isvec, Finlandiya ve ABD takip etmistir. 2000°li yillarin
baslarindaysa Avusturya, Isvicre, Almanya PEB sistemine gecmistir (OECD, 2005, s.
60). Tiirkiye ise 2003 yilinda yiiriirliige giren 5018 sayili KMYKK ile PEB sistemine
geecmis ve alt model olarak “stratejik planlamaya esasli performans esasli biit¢e sistemi”

modelini benimsemistir.

PEB, performans yonetimi anlayisinin 6gesi seklindedir. Bu agidan kurumlarin
misyonlar1 ve vizyonlart dogrultusunda dnceden belirlenen amaglari ve hedefleri elde
etmek i¢in, kullanilan kamu kaynaginin en uygun sekilde tahsis edilmesini amaglayan,
aynt zamanda Onceden belirlenen performans gostergeleri dogrultusunda kurumun
amaglarinin ne olgiide gergeklestigini izleyip degerlendiren bir biitgeleme sistemidir
(Aksarayl ve digerleri, 2007, s. 28). Performans yonetiminin pargasi olarak goriilen PEB
sistemi, kurumlar tarafindan verilen mal ve hizmetlerin VET ilkelerine uygun bigimde
yerine getirilmesini saglamak amaciyla ortaya konulan araglardan bir tanesidir (Bal,
2016, s. 7). Sonugta s6z konusu sistemde, kamu kurumlarinin 6nceden belirlenmis amag
ve hedeflerine ulasabilmesi i¢in kamu kaynagmin tahsis edilmesi amaglanmakta olup
idarenin performans Olgiitleri agisindan da amag ve hedeflerinin ne 6l¢iide gergeklesip

gerceklemedigi denetlenmektedir (Ozen, 2008a, s. 25). Kisacas1 bu sistemin odak
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noktasinda degerlendirmek, denetlemek ve izlemek bulunmakta ve ayrica Sistem

stratejiler, biitge ve denetim arasinda bag kurmaktadir.

S6z konusu sistem, stratejik planlama anlayisina, performans gostergeleri ile performans
bilgisine, VET ilkelerine dayanarak kamu kesiminde vizyon ve misyon esasl perspektifin
olusmasina imkan saglamaktadir (Demirel, 2015, s. 154). Sistemin en 6nemli goriilen
ozelligi kaynaklarin etkin bir sekilde kullanilmasini1 saglamasidir. Ayrica sistem orta
vadeli hedefler ve yillik biit¢eler arasinda koprii kurmakta ve bunu ¢ok yilli biitgceleme
sistemi araciligiyla yapmaktadir. Sistemle politika-plan-biitce baglantis1 kurulmus
olmaktadir (Berkay, 2016, s. 44).

PEB sistemi i¢in 6nemli olan unsurlardan birini uygulamanin ardindan performansin
izlenmesi ve degerlendirilmesi olusturmaktadir. Performansin izlenmesi ve ayni zamanda
degerlendirilmesi neticesinde uygulama sonucunun, performans hedefleriyle ¢ikti ve
sonug arasindaki iligkiyi ne seviyede yansitabildigi anlasilabilmektedir. S6z konusu
degerlendirme mekanizmasi ile iginde bulunulan donemde ve gelecekte olusabilecek
basarisizliklar tespit edilecek bunlar icin 6nlem alinmasi saglanacak, basar1 s6z konusu
olursa basarilarin devam ettirilmesi miimkiin olacaktir (Bal, 2016, s. 8-9; Karacan, 2010,
S. 21). Boylece geri bildirime imkan saglayan mekanizma sayesinde dnceden belirlenen
amaglar, hedefler, gostergeler ve stratejilerde iyilestirmeler yapilabilecektir. Siirecin
sonrasinda daha etkin hizmet verilmesi saglanmis olacaktir. Performansin siirekli goz
oniinde tutulmas1 kamu kurumlarinin saydamlik, hesap verebilirlik, demokratik katilim

gibi konularinda ilerleme kaydetmesini miimkiin kilacaktir.

Performans esasli biitge sistemiyle geleneksel biit¢eleme sisteminde uygulanan yasal
uygunluk denetimi yerini, ¢ikti1 ve sonuglara odaklanan, kamuoyuna hesap verilebilirligi
miimkiin kilan bir yapiya birakmistir. PEB sistemi, yapisinda bulunan strateji, amag,
hedef ve bunlarin denetimi ile vatandasin memnuniyeti ile ilgilenmekte, kamu
yoneticisinin ne kadar harcama yaptigini degil, amaglarin hangi olgiide gergeklestigini
sorgulayarak hesap verme sorumluluguna katkida bulunmaktadir (Ozen, 2008b, s. 27).
Kisacast PEB sistemi; biitcelerin performansinin = 6lgiilmesi ve degerlendirme

yapilmasinin yaninda amaglar ile hedeflere odakli bir sekilde kullanimin gergeklestirerek
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hesap verebilirligin saglanmasinda onemli araglardan biri oldugunu ispatlamaktadir

(Kirilmaz ve Atak, 2015, s. 205).

PEB sisteminde temel odak noktas1 ¢iktilar veya sonuglardir. S6z konusu sistemde kamu
kaynaginda etkinlik saglanmas1 amaciyla ulasilan ¢ikt1 veya sonuglar ¢esitli performans
kriterleri ile Olgiilmekte olup kaynak tahsisi elde edilen sonuglar dogrultusunda
yapilmaktadir. Sistemi uygulayan her iilkede bu durum ayni olmakla beraber {ilke
uygulamalar arasinda farkliliklar bulunmaktadir (Aksarayl ve digerleri, 2007, s. 314).
Bu farklilik her iilkenin kendi kosullarinin ve i¢ dinamiklerinin farkli olmasindan
kaynaklanmaktadir. Performans esasl biitge sistemini uygulayan gelismis ve gelismekte
olan OECD iilkelerinde standart bir yap1 olmayip her iilke kendi yapisal kosullari
dogrultusunda bir yontem ve model benimsemistir (Bal, 2015, s. 26). OECD tarafindan
PEB sistemi performans diizeyi ve finansman arasindaki bagin derecesine gore dort

yontem altinda simiflandirilmistir (OECD, 2019, s. 15):

» Sunuma Yénelik Biitceleme Yontemi: Bu ydntemde cikti, sonu¢ ve performans

gostergeleri  biitce dokiimanlarinda gosterilmekte olup kaynaklar performans
Olciimiine gore dagitilmamaktadir. Amacin biitce 6denekleri ile harcamalarin
hiikiimetin stratejik hedeflerine ve politika dnceliklerine uygun oldugunu gostermekle
sinirlt oldugu durumlarda kullanilmaktadir. Yontemi uygulayan iilkeler arasinda
Tiirkiye, Avustralya, Bel¢ika, Almanya, Danimarka, Ispanya, 1ta1ya, Polonya,
Slovakya, Slovenya bulunmaktadir.

» Performans Bilgisine Dayal Biitceleme Yontemi: Bu yontemde performans 6lgiitleri

biitce belgesinde yer almakta ve kaynak dagilimi ¢iktt ya da sonug¢ seklindeki
Olciilebilir performans sonuglari ile iligkilendirilmektedir. S6z konusu biitgelemede
biitcenin, programlar temelinde yeniden yapilandirilmasi gerekmektedir. Yontemi
uygulayan iilkeler arasinda Isvec, Yeni Zelanda, Hollanda, Giiney Kore, Japonya,

Irlanda, Macaristan, Fransa, Cekya, Sili, Avusturya bulunmaktadur.

» Yonetsel Performans Biitceleme Yontemi: Performans bilgisine dayali biitgeleme

yonteminin bir varyantidir. Bu yontemde odak noktasi, biitce ve ilgili performans
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bilgilerinin beraber kullanilmasinin, 6rgiitsel davranisa olan idari etkileri ve meydana
getirdigi degisikliklerdir. Bu yontemin uygulanabilmesi ile performans kiiltiiriiniin
varlig1 dogrudan iligkilidir. Yontemi uygulayan iilkeler arasinda Norveg, Meksika,

Letonya, Izlanda, ingiltere, Finlandiya, Estonya, Kanada bulunmaktadir.

» Dogrudan Baglanti Yontemi: Kamu kaynagi dogrudan ve agik bigimde faaliyetler

neticesinde ortaya ¢ikan performans sonuglari dogrultusunda dagitilmaktadir. Yani
sonuglar ile finansman arasinda dogrudan bir baglanti kurulmaktadir. S6z konusu

yontem higbir iilkede genel bir yaklasim olarak kullanilmamaktadir.

Diger yandan diinyada PEB sistemi ii¢ farkli model seklinde uygulanmaktadir (DPT,
2006, s. 17):

» Stratejik Plana Dayali PEB: Biitge siireci orta ve uzun vadeli stratejik planin

hazirlanmasiyla baslamakta ve biitge asamasinda stratejik plana uygun sekilde
hazirlanmig olan performans programina performans bilgisi dahil edilmektedir. Biitgce
donemi sona erdiginde kurumlar hesap verme sorumlulugu geregince faaliyet raporu

hazirlamaktadir. Modele 6rnek olarak ABD ile Tiirkiye gosterilebilir.

» Performans Soézlesmesine Dayali PEB: Kamu idarelerinin stratejik plan hazirlama

zorunlulugu bulunmamaktadir. Kurum personelinin performansin yiiksek seviyelere
cikarabilmek amaciyla kurum st yoneticiler1 ile performans s6zlesmesi
yapilmaktadir. Modelin iyi uygulama 6rneklerine Ingiltere ile Yeni Zelanda 6rnek

gosterilebilir.

» Biitce Formatina Doniistiiriilmiis PEB: Biitcede performans bilgileri ve 6denek

bilgileri yer almaktadir. Performansi 6lgmek i¢in biitce metni disinda baska bir belge
diizenlenmemekte ve bagimsiz bir performans raporu da hazirlanmamaktadir. Modeli

iyi bir sekilde uygulayan iilkelere 6rnek olarak Hollanda verilebilir.
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1.4. PERFORMANS ESASLI BUTCE SISTEMININ UNSURLARI

Performans esasli biit¢e sisteminin uygulamada {i¢ unsuru vardir. Bunlar stratejik plan,
performans programi ve faaliyet raporudur. PEB sistemi bu ii¢ unsur iizerine
oturmaktadir. Bunlar arasindan stratejik plan, stratejik yonetimin ilk faaliyeti, performans
programi performans yonetiminin bir bileseni ve faaliyet raporu ise yilsonunda olusan
planlama-gergeklesme degerlerini ortaya ¢ikaran denetim raporu seklinde ifade edilebilir.
Sisteme bu bakis a¢is1 dogrultusunda yaklasildiginda PEB sisteminde biit¢e Stratejik
planlama odakli olup performans programi ve faaliyet raporlar1 araciligiyla denetim
gerceklesmektedir. Sistemin odak noktasinda kalite ve siireg merkezli bir boyut
bulunmaktadir (Sentiirk ve Dogan, 2019, s. 91). PEB sisteminin bu ti¢ unsuru asagidaki

basliklarda ele alinacaktir.

1.4.1. Stratejik Plan

PEB sisteminde yer alan stratejik plan hesap verme sorumlulugunun oncelikli ve temel
belgesidir. Hesap verme sorumluluguna stratejik plan ile baslanmaktadir. Stratejik plan
kurumun performans programinin hazirlanmasina dayanak olusturarak biitcede yer alan
kamu kaynagimin tahsisinin belirlenmesini saglamaktadir. Mali yilin sonu itibariyle
olusturulan faaliyet raporlarinin degerlendirmesinin yapilmasinda, kamu kurumunun
stratejik planda yer alan amaclarnin ve hedeflerinin ne o6lgiide gerceklesip

gerceklesmedigini géstermesi bakimindan 6nemlidir (Kii¢iikaycan, 2019, s. 403).

Stratejik plan, kurumun var olan durumunu inceleyerek kendini tanimladigi, belirlenen
stire boyunca gelecekteki durumunu, ilgili yasal diizenlemeler ve belirli ilkeler
dogrultusunda stratejik amaglarinin, s6z konusu amaclar1 gerceklestirmeyi saglayacak
performans hedef, gostergeleri ve stratejilerinin, faaliyet ve projeleri ile ayn1 zamanda
bunlar i¢in kaynak ihtiyaglarinin belirlendigi ve ger¢eklesmelerin dl¢iilebildigi planlardir
(Giil ve Kirillmaz, 2013, s. 24). Stratejik planlar, kamu kurumlarinin var olan durumlarini
degerlendirme, gelecekteki durumunu Ongérme, kurumsal ama¢ ve hedefleri ortaya
koyma, bunlar1 elde edebilmek i¢in takip edilecek yol ve teknikleri barindiran stratejileri

olusturma ve ortaya konulan faaliyetlerin sonucunun yani performansin 6lgiilmesi
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asamalarindan meydana gelmektedir. Bu sekilde kamusal kaynaklarin etkili, ekonomik
ve verimli bi¢imde kullanilmasi ve hizmetlerin gergeklestirilmesinde mali saydamlik ile

hesap verebilirlik saglanmis olacaktir (Kirilmaz ve Atak, 2015, s. 203).

Stratejik planlar; performans programlari ile faaliyet raporlarinin hazirlanmasina zemin
hazirlamaktadir. Stratejik plan olmadiginda performans programi olamayacak,
performans programi olmadiginda da kurumun faaliyet raporu hazirlanamayacaktir.
Goriilecegi tlizere stratejik plan sdz konusu zincirin en bastaki halkasi olup hesap
verebilirlikte 6nemi biiyiik olan kamu mali yonetiminin araglari arasindadir (Kirilmaz ve

Atak, 2015, s. 204).

1.4.2. Performans Programi

Performans programlar1 PEB siirecinin ikinci unsurudur ve stratejik planlarin yillik
dilimleri seklindedir. Performans programi, stratejik plan ile biit¢e iliskisini kurmaya
yarayan bir ara¢ olarak goriilmektedir. Stratejik planda belirlenmis olan amaglara ve
hedeflere yonelik performans programinda yillik hedefler belirlenmekte ve bahsedilen
hedeflere erismek amaciyla faaliyetler ile bu faaliyetlere iliskin kaynak ihtiyaci ortaya
konulmaktadir (Kirilmaz ve Atak, 2015, s. 205).

Performans programinda performans gostergesi ve performans hedefi kavramlari
kullanilmaktadir. Performans gostergesi; kurumlar tarafindan performans hedeflerinin
gerceklesip gerceklesmedigini veya ne dl¢iide gergeklestigini 6lgmek ve ayni zamanda
degerlendirmek amaciyla kullanilmakta ve sayisal sekilde gosterilmektedir. Performans
hedefi ise kurumlarin stratejik planlarinda bulunan amag ve hedeflerini gerceklestirmek
amaciyla program stiresince uygulamayi diistindiikleri ¢ikt1 ya da sonug odakli hedeflerdir
(Kiigiikaycan, 2019, s. 403).

Performans programinin biit¢e siirecine eklemlenmesiyle mali bilgiler ile performans
bilgilerinin bir arada bulundugu dokiimanlar diizenlenebilmektedir. Faaliyet raporlarinin

da baslica konusu, mali bilgiler ve performans bilgilerinden olusmaktadir. Bu nedenle
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performans programlari, faaliyet raporlarinin hazirlanmasini saglamakta ve stratejik
planda oldugu gibi hesap verebilirlige islerlik kazandirmaktadir (Kirilmaz ve Atak, 2015,
s. 206).

1.4.3. Faaliyet Raporu

Performans esasl biitgeleme siirecinde son asama olan faaliyet raporlari hesap verme
sorumlulugunun en somut hali olup mali saydamlik ve hesap verme sorumlulugunu
yerine getirmedeki en Onemli araglardan biridir. Faaliyet raporlar1 araciliiyla
biirokrasiden yiiriitme organina, yliriitmeden yasama organina ve dogrudan kamuoyuna
hesap verilmektedir (Kirilmaz ve Atak, 2015, s. 212). Faaliyet raporlart; stratejik plan,
performans programi ve biitge arasindaki iligkinin bir sonucu olarak ortaya ¢ikmis olup
kamusal kaynagin elde edilmesinden ve kullanilmasindan sorumlu tutulanlarin bu
sorumlulugu gergeklestirmesine olanak taniyan aragtir. Faaliyet raporlari, idarelerin yillik
uygulama sonuglarmi gostermekte olup stratejik plan ile performans programinda

belirlenen amaglara ve hedeflere ne 6l¢iide ulasildigi hakkinda bilgi vermektedir.

Performans raporu seklinde de ifade edilebilen faaliyet raporlart kurumlarin performansi
hakkinda bilgi vermesinin yaninda bir performans hedefinin gergeklesmeme sebebini ve
tahmini gergeklesme siirecini de i¢ermektedir. Bu sekilde faaliyet raporlari ¢ok yilli
blitcelemeye benzer sekilde gegmis yila iliskin uygulama sonuglar1 hakkinda bilgi verdigi
gibi sonraki donemde performans hedeflerine ulasabilme diizeyleri hakkinda da bilgi
vermektedir. Boylece faaliyet raporlart araciligiyla gergeklestirilemeyen hedeflere ne
zaman ulasilacagi ile ilgili kamuoyuna hesap verilmektedir. Faaliyet raporlarmin diger

raporlardan farki da burada ortaya ¢ikmaktadir (Ozen, 2008a, s. 78).

Faaliyet raporlar1 sayesinde kurumlarin mali yil boyunca gergeklestirdikleri faaliyetleri
neticesinde ulasilan sonuglar herkes tarafindan bilinir olmaktadir. Bu sekilde gerek
topluma gerekse yetkili makamlara kamusal kaynaklarin, stratejik planlarda belirlenen
ama¢ ve hedefler dogrultusunda kullanilip kullanilmadigi hakkinda hesap verilmis

olacaktir (Kirilmaz ve Atak, 2015, s. 212).
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1.5. OECD PERFORMANS BUTCELEME ANKETI

OECD iilkelerinde uygulanan performans esaslt biitce sisteminde standart bir yapinin
olmadig1 daha 6nce de ifade edilmisti. Ulkelerde standart bir performans biitceleme
yapisinin olmamasi iilkelerdeki performans biitce uygulamalarii farklilastirmistir. Bu
kapsamda OECD’nin Biitge ve Kamu Harcamalar1 Boliimii tarafindan gergeklestirilen
2016 yili performans biit¢celeme anketi bu durumu daha net bir sekilde ortaya koymustur.
S6z konusu anket OECD iilkelerinde performans biitgeleme, harcama gézden gegirmesi
ve degerlendirme konusunda biitge uygulayicilarina, akademisyenlere ve sivil topluma,
biitceleme siirecinde kullanilan performans bilgisi ve araglarmin tiirleri hakkinda bilgi
sunmaktadir. Ankete yanit veren otuz {i¢ iilke bulunmaktadir. Bu iilkeler ABD, Almanya,
Avustralya, Avusturya, Belgika, Birlesik Krallik, Cek Cumhuriyeti, Danimarka, Estonya,
Finlandiya, Fransa, Hollanda, Isvec, isvicre, izlanda, Irlanda, Israil, Italya, Japonya,
Kanada, Kore, Letonya, Liikksemburg, Macaristan, Meksika, Norveg, Polonya, Portekiz,
Slovenya, Sili, Tiirkiye, Yeni Zelanda ve Yunanistan’dir (OECD, 20174, s. 1).

Anketten elde edilen gozlemler performans kullaniminda paylasilan giiglii ve zayif
yanlari tespit etmekte, biitgeleme konusunda bilgi vermekte ve OECD iiyesi iilkelerin
sistemleri arasinda ortaya ¢ikan egilimleri vurgulamaktadir (OECD, 2017a, s. 1). Ankete
katilan iilkelerin verdigi cevaplar dogrultusunda olusturulan sonuglar asagidaki gibi

olmustur.

Ankete katilan iilkeler, performans biitceleme sistemlerinin hesap verebilirligi ve
seffafligi artirmada en etkili ara¢ oldugunu bildirmistir. Diger yandan performans
biitceleme sistemini uygulayan hiikiimetler hesap verebilirligi, seffafligi ve performans

kiiltiriinii gelistirmede basarili olduklarini bildirmislerdir (OECD, 20174, s. 3-5).

26 iilke merkezi hiikiimet kuruluslar1 diizeyinde uygulanan standart bir performans
biitgeleme sistemine sahip oldugunu ifade etmistir. Bu iilkelerin tigte ikisinde standart
performans biitceleme uygulamasi bakanliklar ve kamu kurumlari i¢in zorunludur. Boyle
bir sisteme sahip olmayan iilkelerden olan Belgika ve Israil, ilgili bakanliklarinda kendi

sistemlerini gelistirdigini bildirmis ve ABD, Yonetim ve Biitce Ofisi’nin stratejik
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planlarin ve performans raporlarinin genel yapist ve igerigi hakkinda bakanliklara ve
kurumlara rehberlik yaptigin1 ifade etmistir. Bu standart sistemin temel unsurlari ise
sunlardir: Genel yonergeler ve tanimlar, performans bilgilerini raporlamak igin standart
sablonlar, performans bilgilerini raporlamak i¢in standart bilgi ve iletisim teknolojileri

araci, standart bir dizi performans gostergeleri/hedefleri (OECD, 20174, s. 4).

27 OECD iilkesi performans sisteminin bir pargast olarak performans hedefleri
belirlediklerini bildirmektedir. Bu iilkelerin neredeyse iigte biri (Avustralya, Avusturya,
Estonya, Fransa, Almanya, Italya, Kore, Meksika, Yeni Zelanda ve Slovenya) sistematik
olarak tim programlar i¢in hedefler belirlerken, geri kalanlar 6ncelikli programlar i¢in
hedefler belirlemektedir. 13 OECD filkesi, temel ulusal gostergeler gibi iist diizey
hedefleri kullanarak raporlar iiretmektedir. Bu gostergelerin iigte ikisi uluslararasi
karsilastirmaya imkan vermekte ve neredeyse yarisi siirdiiriilebilir kalkinma hedefleriyle
uyumlu olmaktadir. S6z konusu gostergelerin % 45°i 2020 Avrupa hedefleriyle ve % 38’i
diger uluslararasi c¢er¢ceveyle uyumludur. OECD iilkelerinden bazilart (Kanada,
Danimarka, Fransa, Meksika, Hollanda, Yeni Zelanda, Norveg ve Tiirkiye) daha az
hedefe yonelik ¢ok yilli bir rapor iliretmekteyken bir kismi (Avustralya, Avusturya,
Estonya, Yunanistan, Israil, italya ve Isvigre) daha fazla hedefe yonelik bir rapor iiretme
egilimi gostermektedir. Diger taraftan bakanliklar geleneksel olarak hedef belirleme
konusunda daha biiyiik bir sorumluluga sahip olsa da, merkezi biitge otoritesinin hedef
belirleme konusundaki yiizdesinin 2016’da (%62) 2011°e gore (%41) arttigi
goriilmektedir (OECD, 2017a, s. 4).

2011 yilinda yapilan anketle kiyaslandiginda Baskan/Basbakanlik, merkezi biitce
otoritesi, bakanliklar, kurumlar, yasama organi ve yiiksek denetim kurumlarinin
performans biitcelemedeki rollerinin arttigi goriilmektedir. Sadece i¢ denetim
birimlerinin 2011 yilma kiyasla performans biitgelemedeki roliinlin azaldig1
anlasilmaktadir. Merkezi biitce otoritelerinin performans biitgelemedeki rollerinde biiyiik
bir artis olmustur. Ayn1 zamanda merkezi biitge otoritelerinin sahip oldugu roller gelisiyor
gibi goriinse de daha cok cerceve ve yonergeler olusturmak, bilgi ve iletisim
teknolojilerini gelistirmek gibi gorevlere odaklanma egilimindedirler (OECD, 2017a, s.
4).
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23 OECD iilkesi, yillik biitcedeki kaynaklarin tahsisi ve 6nceliklendirilmesi konusunda
bilgi verecek bir araca duyulan ihtiyacin, performans biitgelemeye gegiste oncelikli bir
etken oldugunu belirtmistir. Ulkelerden 15°’i, performans biit¢elemenin bu hedefi
ilerletmede gorece etkili oldugunu ifade etmistir (OECD, 2017a, s. 5).

Az sayida iilke, performans hedeflerine ulasilmadiginda biitcesel sonuglarin ortaya
ciktigini bildirmektedir. Bu durum 9 iilkede biitgenin dondurulmasi, 8 iilkede biitgede
azalma ve 8 iilkede biit¢ede artis seklinde olmaktadir (OECD, 2017a, s. 5).

24 iilke biit¢e goriismeleri sirasinda bakanliklarin veya kamu kuruluslarinin operasyonel
verileri, performans raporlarint ve performans degerlendirmelerini bazi zamanlarda
kullandiklarin1 bildirmektedir. Ozellikle baz1 sektdrlerde (cevre, sosyal isler, saglhk ve
egitim) performans bilgilerinin daha sik kullanildig1 ve biitge kararlar1 lizerinde daha

yiiksek etkileri oldugu goriilmektedir (OECD, 2017a, s. 5).

Katilimer {ilkelerin 15’1 ve giicli bir sekilde (Sili, Estonya, Meksika ve Hollanda)
performans biitceleme sistemlerinin kamu maliyesinde Olgiilebilir veya Olcililemez
iyilestirmeler getirdigi konusunda hemfikirdir. 5 iilke (Fransa, Irlanda, Portekiz Isveg,
ABD) performans biitcelemesinin yararlari1 konusunda ‘“ne katiliyorum ne de
katilmiyorum” segenegini se¢mis ve dort iilke (Cek, Israil, Italya ve Polonya) performans
biitceleme sistemlerinin bugiine kadar kamu maliyesinde fark edilebilir bir iyilesmeye yol
agmadigini bildirmistir (OECD, 2017a, s. 5).

Merkezi biitce otoriteleri bir biitge yonetim aract olan harcama gézden gegirmesinde
onemli bir rol oynamaktadir. Harcama gézden gecirmesi yoluyla rapor veren iilkelerin
yarisi, merkezi biitce otoritesinin slireci yonettigini belirtmistir. Harcama gozden
gecirmeleri 2011 yilinda 16 tlke tarafindan kullanilmaktayken 2016 yilinda bu say1 23
iilkeye yiikselmistir. Ayrica 6 iilke (Avusturya, Estonya, Israil, Kore, Norvec ve Tiirkiye)
bu araci gelecekte kullanmay1 diisiinmektedir. Harcama gozden gegirmesi yoOnetisim
modeli, her bir kurumun harcama gézden gegirmesine nasil ve ne zaman dahil olacagini
belirlemektedir. En yaygin yaklagim, harcama gbézden gegirmesinin oncelikle merkezi

biitce otoritesi tarafindan yonetilmesidir (Belgika, Kanada, Fransa, Finlandiya,
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Yunanistan, Irlanda, Meksika, Yeni Zelanda, Portekiz, Birlesik Krallik). Bir sonraki en
yaygin yaklagim, bakanlik merkezli bir modeldir (Danimarka, Almanya, Hollanda,
Polonya, Slovenya, isve¢, ABD). Nispeten az sayida iilke Baskan/Basbakanlik ofisinin
onderlik ettigi bir yaklasimi tercih etmistir (Isvicre, Italya, Likksemburg). 10 OECD iilkesi
(Kanada, Yunanistan, irlanda, Italya, Letonya, Liiksemburg, Isvec, Isvigre, Meksika,
Birlesik Krallik) gegmis harcama gozden gegirmelerinden elde edilen mali hedeflerinin
%90’dan fazlasinin karsilandigi sonucuna varmustir. Ancak, 9 iilke (Avustralya,
Danimarka, Finlandiya, Fransa, Almanya, Japonya, Polonya, Portekiz, ABD)
harcamalarin gézden gegirilmesinin mali sonuglarina iligkin herhangi bir bilgiye sahip
degildir. 13 OECD iilkesinin ise ge¢mis harcama gozden gegirmelerinin performans
hedeflerinin gergeklestirilmesine iliskin higbir bilgisi yoktur (OECD, 20174, s. 6).

OECD iilkelerinde daha fazla kurum performans biit¢elemeyi degerlendirmeye dahil
olma egilimindedir. OECD iilkelerinin yarisi, degerlendirmelerin yiiriitilmesinde yer
alan dort veya daha fazla kurumu rapor etmektedir. Bunlar genel olarak performans
sistemlerinin diger yonlerinde ¢ok daha sinirli bir rol oynayan yiiksek denetim kurumu,
dis degerlendirme otoriteleri ve yasama organi olmaktadir. Bununla birlikte, 28 {ilkede
bakanliklar neyin degerlendirilecegine karar vermekten ve degerlendirme yapmaktan
sorumlu kurum olmaya devam etmektedir. 20 iilkede merkezi biitce otoritesi ve 17 tilkede
yiiksek denetim kurumu neyin degerlendirilecegine karar vermede Onemli bir rol
oynamaktadir. Ozellikle yiiksek denetim kurumlari son zamanlarda performans
degerlendirmesinde daha fazla yer almaya baglamistir. Geleneksel olarak yiiksek denetim
kurumlari kamu kurumlarimin finansal bilgilerinin dogrulugunu denetlemektedir. Ancak
giderek daha fazla yiiksek denetim kurumu performans veya yapilan harcama karsiliginda
retilen faydaya odaklanmaya baslamistir. Katilimer {ilkelerin %54’ uygulamalarin
stirekliligi boyunca en yaygin olaninin yliksek denetim kurumlar ig¢in hiikiimetin
performans bilgilerinin dogru olup olmadigini degerlendirmek oldugunu belirtmislerdir.
Anketi yanitlayan {ilkelerin neredeyse yarisinda yiiksek denetim kurumlari
hedeflerin/gostergelerin ~ Kkalitesinin -~ ve  hedeflere  ulasilip  ulagilmadiginin
degerlendirilmesinde de rol oynamaktadir (OECD, 2017a, s. 7).
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Yukarida metodolojisi 6zetlenen, kavramsal ¢ergevesi agiklanan ve 2016 yilina iliskin
bazi sonuglari sunulan OECD’nin uluslararasi performans biitceleme veri tabaninda yer
alan veriler calismanin ileriki boliimlerinde secilmis iilkelerin karsilastirilmasinda

kullanilacaktir.

1.6. PERFORMANS BUTCELEME UYGULAMALARININ KULLANIMI
HAKKINDA KOMPOZIT ENDEKS (BILESIK GOSTERGE)

OECD’nin 2016 yili performans biitgeleme anketinden elde edilen veri kaynaklarindan
yararlanilarak performans biitgeleme uygulamalarmin kullanimi hakkinda kompozit
endeks (bilesik endeks) olusturulmustur. S6z konusu endeks, performans biitgeleme
uygulamalarinin ne 6l¢iide mevcut oldugunu ve merkezi diizeyde ne kadar kullanildigini
gostermekte ancak uygulamada ne kadar basarili olduklarin1 6lgmemektedir. Katilimcilar
agirlikli olarak iist diizey biitge yetkililerinden olusmakta ve iilkelerin mevcut
uygulamalarini yansitmaktadir. Veriler yerel diizeylerde degil, merkezi hiikiimetlerle
ilgilidir. Asagida yer alan Tablo-1 performans biitceleme sisteminin o6zelliklerini
vurgulamaktadir. Tabloda performans biitgeleme sistemi kullanarak rapor veren 26
OECD iilkesinden 24°ii yer almaktadir. izlanda standart bir performans biitgeleme
sistemine sahiptir, ancak anket yanit1 gerekli verileri saglamadigindan dahil edilmemistir.
Japonya, istege bagli bir sisteme sahip oldugu igin dahil edilmemistir. Belgika,
Yunanistan, Macaristan, Israil, Liiksemburg, Portekiz ve ABD standart performans
biitceleme sistemi bildirmemektedir (OECD, 2017b, 126).

Tablo 1: Performans Biitceleme Sisteminin Ozellikleri

Performans Biitgeleme Sisteminin Ozellikleri
Model Kullanim Sonuglar
Tim
Ulke Zorunlu programlar Biitce
performans icin Temel ulusal gorusmelerinde Hedeflere Hedeflere
biitceleme sistematik gostergeleri performans ulagilamadiginda  ulasilamadiginda
sistemine olarak kullanmak bilgilerini yonetim tepkisi biitgesel sonuglar
sahip olmak hedefler kullanmak
belirlemek
Avustralya [ J [} O O O -
Avusturya ([ ] [ O [ [ @)
Kanada ([ ] @) O [ [ ] @)
Sili ([ ] @) o [ ] O @)
Cek Cumhuriyeti [ ] @) O [ ] [ ) [ J
Danimarka [ ] @) [ ] [ ] [ J
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Estonya [ ] [ ] [ ] @) O @)
Finlandiya [ ] @) O [ ] O ©)
Fransa [ ] [ ] [ ] [ ] [ ] (@]
Almanya [ ] [ ] [ ] [ @) -
Irlanda ° O O () O O
italya ° () O O O O
Kore [ ] [ [ ] [ ([ ] o
Letonya [ ] @) [ ] O @) @)
Meksika ([ ] [ ] [ ] [ ] (@) o
Hollanda [ ] @) O [ ] [ ] (@]
Yeni Zelanda (] [ ] O @) [ ] (@]
Norveg o O O O [} O
Polonya [ ] [ ] [ ] [ ] O @)
Slovenya [ ] [ ] O [ ] O @)
Isveg ( J O ( J [} O ()
isvigre ° O ° () O O
Turkiye ( J O ( ] [ ] O O
Birlesik Krallik ([ ] O ([ ] [ [ J O
OECD Toplam

® Evet 24 11 11 18 10 3
O Hayir 0 13 12 6 14 19
- Yanit yok 0 0 1 0 0 2

Kaynak: 2016, OECD Survey of Performance Budgeting, (OECD, 2017b, s. 127)

Tablo-1’de iilkelerin performans biitge sistemine sahip olma, tiim programlar igin
sistematik olarak hedef belirleme, ulusal diizeyde gostergeler kullanma, biitce
goriismelerinde performans bilgilerini kullanma, hedeflere ulagilamadiginda yonetim
tepkisi, hedeflere ulasamamanin biit¢esel sonuglar1 hakkinda verdigi cevaplar
goriilmektedir. Verilen cevaplar dogrultusunda 24 iilkenin performans biitce sistemine
sahip oldugu (Almanya, Avustralya, Avusturya, Birlesik Krallik, Cek Cumbhuriyeti,
Danimarka, Estonya, Finlandiya, Fransa, Hollanda, Irlanda, Isveg, Isvigre, Italya,
Kanada, Kore, Letonya, Meksika, Norveg, Polonya, Slovenya, Sili, Tirkiye, Yeni
Zelanda), 11 ilkenin tim programlar igin sistematik olarak hedefler belirledigi
(Avustralya, Avusturya, Estonya, Fransa, Almanya, italya, Kore, Meksika, Yeni Zelanda,
Polonya, Slovenya), 11 iilkenin ulusal diizeyde gostergeler kullandig1 (Estonya, Fransa,
Almanya, Kore, Letonya, Meksika, Polonya, Isveg, Isvigre, Tiirkiye, Birlesik Krallik), 18
tilkenin biitge goriismelerinde performans bilgilerini kullandig: (Almanya, Avusturya,
Birlesik Krallik, Cek Cumhuriyeti, Danimarka, Finlandiya, Fransa, Hollanda, irlanda,
Isvec, Isvicre, Kanada, Kore, Meksika, Polonya, Slovenya, Sili, Tiirkiye), 10 iilkede
hedeflere ulagilamadiginda yonetim tarafindan tepki verildigi (Avusturya, Kanada, Cek
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Cumhuriyeti, Danimarka, Fransa, Kore, Hollanda, Yeni Zelanda, Norveg, Birlesik
Krallik) ve 3 tilkede hedeflere ulagilamadiginda biitceyi dondurma, biitgenin azaltilmasi,
biitgenin artmasi gibi biitgesel sonuglarin ortaya ¢iktigr (Cek Cumhuriyeti, Danimarka,

Isve¢) anlasilmaktadir.

OECD iilkeleri genelinde performans biit¢celemenin ne Sl¢iide uygulandigini gérmek
amaciyla OECD bilesik performans biitgeleme endeksi gelistirmistir. Performans
biitgeleme uygulamalarinin kullanimi hakkinda kompozit endeks, gelistirilen performans
bilgilerinin kullanilabilirligi ve tiirli, sonuglar1 izleme ve raporlama siiregleri ve
performans bilgilerinin kullanilip kullanilmadig1 ya da nasil kullanildigir hakkinda 10
degisken igermektedir. Endeks, performans biitceleme sistemlerinin genel kalitesini
6lgmemektedir (OECD, 2017b, 126). Endeks degeri 0 ile 1 arasinda olmaktadir. Genel
olarak yiiksek puan alan {ilkeler icin performans bilgilerini (degerlendirmeler ve
performans Ol¢iimleri) gelistirmek, performans bilgilerini biitce ve hesap verebilirlik
stireclerine entegre etmek, performans bilgilerini karar verme ve sonuglari izleme ve
raporlamada kullanmak amaciyla hiikiimet ¢apinda kapsamli bir sistem olusturmustur
demek yanlis olmayacaktir. Ancak endeks herhangi bir sistemin pratikte ne kadar basarili
calistigini 6lgmemektedir (Downes ve digerleri, 2017, s. 8). Asagida merkezi yonetim
diizeyinde performans biitceleme uygulamalarinin kullanimi 2011 ve 2016 yillar1 bazinda

gosterilmektedir.

Tablo 2: Merkezi Yonetim Diizeyinde Performans Biitceleme Uygulamalarinin

Kullanimi (2011 ve 2016 yillary)

0,7
0,6

Kaynak: 2016, OECD Survey of Performance Budgeting, (OECD, 2017b, s. 127)
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Endeks incelendiginde OECD ortalamas1 2011 yilinda 0,39 iken 2016 yilinda 0,41
olmustur (OECD, 2017Db, s. 127). 2016 yil1 itibariyle OECD ortalamasinin iizerinde olan
iilkeler sirasiyla; Kore, Meksika, Birlesik Krallik, Avusturya, Isvicre, Isveg, Finlandiya,
Kanada, Hollanda, Estonya, Fransa, Danimarka, Slovenya, Irlanda seklindedir. Endeks
ortalamasimin altinda olan iilkeler ise sirasiyla; Sili, Belgika, Cek Cumbhuriyeti,
Avustralya, Yunanistan, Polonya, Almanya, Yeni Zelanda, Norveg, Japonya, Letonya,
Tiirkiye, ABD, Italya, Liiksemburg, Israil, Portekiz, Macaristan, Izlanda, Slovak
Cumhuriyeti, ispanya seklindedir.

2011 yilindan bu yana performans sistemlerinin genel ozelliklerinde bir diisiis
gozlenirken, biitge goriismelerinde ve karar alma siireglerinde performans bilgilerinin
kullaniminda bir artis olmustur ve bu nedenle tiim OECD iiyesi iilkeler i¢in endeks
ortalamasi benzerligini korumaktadir. OECD genelinde performans biitgeleme
uygulamalarinda, her iilke i¢in gézlemlenen puan araligina yansiyan biiyiik farkliliklar
vardir (OECD, 2017b, s. 126). Performans biitgeleme uygulamalarinin kullanimi
hakkindaki kompozit endeks (bilesik gosterge) ileriki boliimlerinde se¢ilmis tilkeler

acisindan karsilagtirilarak degerlendirilecektir.

1.7. PERFORMANS ESASLI BUTCE UYGULAMALARININ DENETIM
BOYUTU

Biitge sistemlerinin niteligi, kamusal hizmetlere tahsis edilen kaynaklarin hangi o6l¢iit
dogrultusunda kullanilacagin1 belirleme imkani sagladigi gibi, biitgenin denetim
faaliyetlerinin amaglarin1 ve fonksiyonlarini da biiyiik olgiide etkilemektedir. Klasik
biitcede kamusal harcamalarin miktar ve bilesiminin yasama organi tarafindan
onaylandigi sekilde yerine getirilip getirilmedigi temel Oncelik olustururken yani
kaynaklarin VET kriterleri bakimindan degerlendirilmesi miimkiin olmaz iken (Mutluer
ve digerleri, 2007, s. 411), performans esasl biitcelemede kamusal kaynaklarin hukuka
uygunlugun yan sira etkin, verimli ve tutumlu bi¢gimde kullanilmas1 da amaglanmakta,

biitge lizerindeki denetim faaliyetinin de buna uygun sekilde yapilmasi 6ngoriilmektedir.
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Oncelikli hedefi kamusal kaynaklarn kullaniminda seffafligi ve hesap verme
sorumlulugunu tesis etmek olan PEB sistemi, kamusal kaynaklarin tahsis edilmesi ve
kullanilmasi kadar bunlardan elde edilen sonuglarin kamu kurumunun kendisi, kamuoyu
ve yasama organi gibi taraflar tarafindan etkin bir bi¢imde izlenmesi, degerlendirilmesi
ve denetlenmesini de miimkiin kilar. Boyle bir kontrol ya da denetim faaliyeti, kamusal
kaynaklar1 kullanan hiikiimetlerin ya da kurumlarin kendi performanslarinit gérmelerine
imkan saglar, biitgenin uygulanmasini gergeklestirenlere yol géstermis olur ve vatandasin
0dedigi vergilerin hangi sekilde ve nasil harcandigin1 gormesine imkan saglayarak da

biitce hakkinin etkili bigimde kullanilmasina yardimer olur.

PEB sistemine gegtikten sonra kamu sektoriiniin denetim alani da genislemis, kamusal
harcamalarin yasallig1 ile maddi dogruluklar1 yaninda, kamusal sektoriin etkinligi ve
verimliligi de denetimin kapsamina girmistir. PEB sistemi kamu kaynaklarmin etkin
olarak kullanimini hedeflediginden yiiksek denetimin kapsami da bu amag dogrultusunda
tekrardan tanimlanmigtir. Diger bir deyisle modern denetim anlayiginin ortaya ¢ikmasi,
bu yonde denetim tekniklerinin gelistirilmesi ve uygulamasmin yayginlastirilmasina
yonelik gerekli sartlar biitce ve mali sistemdeki degisim sonucunda kendiliginden
olugmus ve performans denetimi yaklagimi bu sekilde ortaya ¢ikmistir (Akyel ve Kose,

2010, s. 16).

1.8. KAMU MALIi YONETIMINDE DENETIM

Denetim, kamu kurumu ya da 6zel bir kurumun is ve islemlerin 6nceden belirlenmis
kriterlere uygun olup olmadiginin tespit edilmesi ve ulasilan sonuglarin raporlanmasi igin
bagimsiz ve uzman bir kurulusca yapilan kanit toplama, inceleme ve degerlendirme
stirecidir (Aksoy ve digerleri, 2018, s. 67). Hukuki manada denetim, gerek kamu
kurumlarmin gerekse 6zel kurumlarin kamu yarari noktasinda mevzuat hiikiimleri
dogrultusunda calisip ¢alismadiklarinin incelenmesidir (Kurnaz, 2006, s. 2). Calismada
ele alinan denetim olan kamu mali denetimi ise, biitcenin uygulanmasi ile ilgili olarak
kamu kurumlarinin finansal kararlar1 ile mali is ve islemlerinin denetimidir (Bayar, 2008,

s. 3).
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Kamusal kaynaklarin yonetimi giliven iliskisi gerektirdiginden denetim kavrami kamu
mali  yOnetiminin  6ziinde bulunmaktadir. Denetim yalnizca amag¢ olarak
disiiniilmemelidir. Denetim; sorumlular tarafindan sorumluluklarmin kabul edilmesini
saglamak, tazmin ettirmek ya da ortaya ¢ikacak ihlallerin 6niine gegmek veya en azindan
zorlastirmak amaciyla miinferit durumlarda iyilestirici adimlarin atilmasina imkan
saglayacak daha onceden belirlenmis dl¢iitlerde meydana gelen sapmalar1 ve yonetimde
VET ilkeleri ile yasallik ilkesine yonelik olarak yapilacak ihlalleri zamaninda ortaya
koymayi hedefleyen diizenleyici sistemin vazgeg¢ilmez unsurudur (INTOSAI, 1977, s. 4-
5).

Kamu yo6netiminin denetimi sayesinde kamuoyunu giivence verilir. Verilen glivence ise
kamunun sahip oldugu kaynaklarin hukuki diizenlemelere ve belirlenen amaclar
dogrultusunda etkin ve verimli kullanilip kullanilmadig1 hakkinda olmaktadir (INTOSALI
2012, s. 11). Diger yandan kamu sektoriinde denetim yapilmasiyla, vatandasa mal ve
hizmet sunmak zorunda olan kamu yOnetiminin ve yonetimin basindaki yoneticilerin
kendilerine verilen yetkiler dogrultusunda belirlenen hedeflere ne derece uyduklari,
vatandasa hangi diizeyde hizmet sunduklari, gérevlerini kotiiye kullanip kullanmadiklari
hakkinda inceleme saglamaktadir (Tortop, 2012, s. 159). Boylece kamu yoOnetimi
icerisinde durum tespiti yapilmasina imkan saglanir ve gelecege doniik daha saglam ve

kararli adimlar atilir (Parlak ve Dogan, 2015, s. 9).

Kamu mali denetiminin amaci1 kamusal faaliyetlerin mevzuata uygun, dogru ve diizenli
olmasini saglamaktir. Bu amaci yerine getiren birimin niteligi dogrultusunda s6z konusu
faaliyet i¢ ve dis denetim olmak iizere iki sekilde gerceklestirilir. I¢ denetim kamu
kurumunun kendi igerisinde gerceklestirilir ve 6z denetimdir. D1s denetimde ise denetim

fonksiyonu denetlenen kurum disinda baska bir kurulusa emanet edilmistir.

Kamuda denetim, sadece usulsiizlik ve yolsuzluklari tespit edip, birilerini bunun
sonucunda cezalandirmak olarak algilanmamalidir. Denetimin 6ncelikli amaci; alinan
kararlarin, yapilan islemlerin, gerceklestirilen yeniliklerin ve diizenlemelerin kurumun
belirledigi hedeflere ulagsmasina ne derece katki saglayacaginin belirlenmesi, hatalarin

tespit edilerek diizeltilmesinin saglanmasi ve s6z konusu hatalarin tekrarlanmasinin



27

Ontline gecilmesidir. Denetim, yoneticinin kurumun hangi durumda oldugunu gérmesini
saglar ve bu sayede Karar alma siirecinde yardime1 olur. Dolayisiyla denetim hem kamu
kurumlari i¢in hem de 6zel kurumlar i¢in 6nem arz etmekte olup yonetimin ayrilmaz bir

pargasidir (Karaarslan, 2007, s. 29).

1.9. DENETIM TURLERI

Denetim, denetimi gergeklestiren kurumlar, denetlenen kurumlar, uygulanan denetim
yontemleri, denetimin amaci, kapsami, konusu, denetim yaklagimi, zamanlamas1 vb.
acilardan ¢ok farkli tlirlere ayrilmaktadir (Kose, 2007, s. 7). Bu baglik altinda ise
calismanin konusunu ilgilendiren denetim tiirleri incelenecek olup denetimin amaci ve

denetimi yapan kurumun statiisii a¢isindan denetim ele alinacaktir.

1.9.1. Amaci Yoninden Denetim Tiirleri

Denetim faaliyeti sonucunda elde edilmek istenilen ama¢ dogrultusunda denetim tiirleri
mali denetim ve uygunluk denetiminden olusan diizenlilik denetimi ile VET denetimi

olarak goriilen performans denetimidir.

1.9.1.1. Diizenlilik Denetimi

Diizenlilik denetimi, yiiksek denetim kurumlarinca gergeklestirilen geleneksel denetim
seklidir. ISSAI geregince diizenlilik denetimi mali kayitlarin incelenip degerlendirilmesi
ve finansal tablolar ile ilgili goriis bildirilmesi neticesinde sorumlulugu bulunan
kurumlarin mali agidan hesap verilebilmelerinin saglanmasi, yasal diizenlemelere
uygunlugun degerlendirilmesi suretiyle mali islemlerin denetlenmesi, i¢ kontrol ile i¢
denetim faaliyetlerinin denetiminin yapilmasi, kurumca alinmis idari nitelikte kararlarin
dogrulugunun ve yerinde olup olmadiginin denetiminin yapilmasi, denetimde ulasilan

sonuglarin raporlanmasi hususlarini1 kapsamaktadir (ISSAI 1003, s. 58).
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INTOSAI denetim standardinda “diizenlilik denetimi” ile “mali denetim” terimlerinin
genellikle birbirlerinin yerine kullanilan kavramlar oldugu ifade edilmistir. Ulke
uygulamalarina bakildiginda yukarida yer verilen tanimdaki unsurlardan yalnizca mali
tablolarin denetlenmesini gerceklestiren tilkeler oldugu gibi yiiksek denetim kurumunun
yetki ve gorevlerine baglh olarak yukaridaki sayilan unsurlarin bazilar1 veya hepsini
uygulayan tilkeler de bulunmaktadir (ISSAI 1003, s. 58).

Belirtilen standartlar dogrultusunda ele alindiginda diizenlilik denetimi; mali denetim ve

uygunluk denetiminden meydana gelmektedir.

1.9.1.1.1. Mali Denetim

Mali denetim; finansal nitelikteki faaliyet ile islemlerin mevzuatin 6ngordiigii sekilde
yerine getirilip getirilmedigi, hazirlanan mali tablolarin ve raporlarin dogruyu yansitip
yansitmadig1 ve denetlenen kurulusun hukuki diizenlenmelerin yaninda bazi ilke ve
kurallara uyup uymadigini tespit etmeye yonelik olarak bagimsiz denetgiler tarafindan
yapilan inceleme ve degerlendirme faaliyetidir. Dar anlamda mali denetim ise donem
sonu mali tablolarinin incelenerek kurumun mali yapisina iliskin degerlendirmeler
yapilmak suretiyle gergeklestirilen muhasebe denetimiyle es tutulmaktadir (Kdse, 2007,
S. 66).

Kamu mali yonetimi anlayisi igerisinde mali denetim, kurumun finansal durumuna ait
bilgilerin tam ve dogru sekilde mali tablolarda gosterilip gosterilmediginin
denetlenmesidir. Mali denetim bir bagka anlatimla, biitgenin uygulamasi siirecinde kamu

kurumlarinin mali karar ve islemlerinin denetimidir (Bayar, 2008, s. 3)

INTOSALI tarafindan yapilan tanima gore mali denetim; bir kurumun raporlanan finansal
durumunun, sonuglarinin ve kaynak kullaniminin finansal raporlama ¢ercevesi uyarinca
giivenilir bir bigimde sunulup sunulmadigi hakkinda makul giivence goriisii ile

sonuglandirilan bagimsiz degerlendirmedir (ISSAI 1003, s. 56).
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Sayistay Kanunu’nda mali denetim; “kamu idarelerinin hesap ve islemleri ile mali
faaliyet, mali yonetim ve kontrol sistemlerinin degerlendirme sonuglar: esas alinarak,
mali rapor ve tablolarinin givenilirligi ve dogruluguna iliskin denetimi” (Sayistay

Kanunu, md. 2/c) seklinde tanimlanmustir.

Mali denetim; kayitlarin diizeni, finansal raporlarin dogrulugu, giivenilirligi ile finansal
analiz asamalarindan olusmaktadir (Taytak ve Bahtiyar, 2015, s. 272). Muhasebe
diizenliligi ile ilgili olan ilk asama; genel kabul gérmiis muhasebe ilke ve standartlarina
uygun sekilde kayit tutulmasimin ve belge diizeninin olmasmin incelenmesidir. Ikinci
asama, mali rapor ve tablolarin, muhasebe verileri dogrultusunda olusturulup
olusturulmadiginin ve kurumun finansal durumunun agik ve dogru bi¢imde ortaya
konulup konulmadiginin arastirilmasidir. Bu asamaya 6rnek olarak yasama organina
sunulan genel uygunluk bildirimi verilebilir. Son asama ise, kurumun mali rapor ve
tablolara yansiyan durumunun incelenmesi ve degerlendirilmesidir. Bu sekilde mali
denetim neticesinde kamu kurumunun tamami hakkinda bilgiye sahip olunarak kurumsal

bazda hatalar tespit edilmis olunur (Aksoy ve digerleri, 2018, s. 75).

1.9.1.1.2. Uygunluk Denetimi

Genel anlamda uygunluk denetimi kurumlarin mali islem ve faaliyetlerinin, kurum
yOnetimi, yasama organi veya yetkili diger kurumlarca 6nceden belirlenmis kurallara ve

hukuki diizenlemelere uygunlugunun incelenmesi siirecidir.

Kamu yonetimi agisindan uygunluk denetimi, idarelerin gelir, gider ve faaliyetlerinin
yasal diizenlemelere uygun olup olmadiginin kontrol edilmesidir. Bir bagka tanimla
uygunluk denetimi, bilitcede bulunan O6denekler vasitasiyla gider yapilmasi ve gelir
toplanmas1 yetkisinin hukuki diizenlemelere uygun bir bicimde kullanilip
kullanilmamasina iligkin yapilan denetimdir. Uygunluk denetimi araciligiyla kamu
kurumlarmin gergeklestirdigi mali nitelikteki is ve islemlerin yasal diizenlemelere
uygunlugu denetlendiginden bu denetime hukukilik denetimi de denilmektedir (Aksoy ve
digerleri, 2018, s. 75).
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INTOSALI tarafindan yapilan tanima goére uygunluk denetimi; denetlenen kurumun
kurallara, kanunlara ve diizenlemelere, politikalara, yerlesik kurallara veya iizerinde
mutabik kalman hiikiim ve kosullara, vb. ne derece uydugunun degerlendirilmesidir.
Uygunluk denetimi ¢ok g¢esitli konular1 kapsayabilmektedir. Genel olarak, uygunluk
denetimiyle amaclanan kullanicilara, bir konunun uygun kriterlere gore degerlendirilmesi
ya da 6l¢iilmesinin sonucunda ortaya ¢ikan sonugla ilgili giivence vermektir (ISSAI 1003,
s. 55).

Sayistay Kanunu’nda uygunluk denetimi; “kamu idarelerinin gelir, gider ve mallarina
iligkin hesap ve islemlerinin kanunlara ve diger hukuki diizenlemelere uygunlugunun

incelenmesine iligkin denetimi” (Sayistay Kanunu, md. 2/¢) seklinde tanimlanmustir.

Diizenlilik denetiminin bir pargasi seklinde yiiriitiilebilen uygunluk denetimi aym
zamanda bagimsiz bir sekilde de gerceklesebilmektedir. Mali denetimden ayr1 olarak
gerceklestirilen uygunluk denetimi bir veya birden ¢ok kamu kurumunda belirlenmis belli
konu veyahut konularin, mevzuata uygunlugu bakimindan degerlendirilmesidir. Bu
sekilde gergeklestirilecek uygunluk denetiminin konusunu, belli bir gider, gelir veya mal
islemi ya da belli bir program, proje veya faaliyet olusturabilmektedir (Aksoy ve digerleri,

2018, s. 76).

1.9.1.2. Performans Denetimi

Literatiirde performans denetimine yonelik farkl sekillerde tanimlamalar yapilmaktadir.
Performans denetimi, en genel haliyle kamu kurumlarinin kaynaklarinin etkin, verimli ve
tutumlu olarak kullanilip kullanilmadiginin degerlendirilmesine iliskin bir denetim
tiiridiir. S6z konusu denetim tiiriinde gerceklestirilen giderin gergek ihtiyaci karsilama
noktasindaki basarisi, hizmetin zamaninda yerine getirilip getirilmedigi, iiretilen mal ve

hizmetin kalitesi incelenir (Altug ve digerleri, 2013, s. 289).

Yeni kamu mali yonetimi anlayis1 ile birlikte performans yonetiminin uygulanabilmesini

gerceklestirmek amaciyla kamu mali yonetiminde performans denetimi ve performans
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Ol¢iimii olduk¢a O6nemli bir duruma gelmistir. INTOSAI denetim standartlarina gore
performans denetimi, kamu kurumlarinin faaliyet, islem ya da programlarinin VET
ilkelerine gore gerceklesip gergeklesmedigi ve iyilestirmenin gerekip gerekmediginin
bagimsiz, objektif ve giivenilir bigimde incelenmesi seklinde tanimlanmistir (INTOSALI,
2013, s. 2). Tanimda goriilecegi tlizere performans denetiminin etkinlik, verimlilik ve
tutumluluk olmak iizere ti¢ ana unsuru bulunmaktadir. Bu ti¢ ana unsur performans
Olctimiinde de kullanildigindan performans 6l¢iimii ve performans denetimi kavramlari

birbiri ile iliskilidir (Kiigiikaycan, 2019, s. 398).

Performans denetimi, devletin hesap verme sorumlulugunun bir pargasidir. Diinyada yeni
kamu yonetimi anlayiginin ardindan kamu mali yonetiminde otuz yili agkin bir zamandir
performans denetimi gerceklestirilmektedir. Performans denetimi, ilkelerin yonetim
yapisi dogrultusunda ulusal veya yerel diizeydeki yiiksek denetim kurumlarinca
gerceklestirilmektedir. Denetim neticesinde elde edilen sonuglar, genellikle tilkelerin
parlamentosuna raporlanmaktadir. Yiiksek denetim kurumlarinin sahip oldugu yetki ile
kamusal politikalarin, programlarin ve projelerin kurumlarca etkili, verimli, ekonomik ve
iyl yonetim uygulamalar1t g6z Oniinde bulundurularak yiiriitilip yiiriitiillmedigi
belirlenmektedir (Kjennerud, 2013, s. 681). Diger yandan PEB sisteminin tamamlayici
bir unsuru olarak yiiksek denetim kurumlarinca yapilan performans denetimiyle hesap
verme sorumlulugunun saglanmast i¢in idarelerin stratejik planlari, performans raporlari
ve faaliyet raporlarinda yer verilen bilgilerin Kkalitesi kamuoyunun bilgisine

sunulmaktadir.

Sayistay Kanunu’nda ise “performans denetimi; hesap verme sorumlulugu ¢ergevesinde
idarelerce belirlenen hedef ve gostergelerle ilgili olarak faaliyet sonuc¢larinin 6l¢iilmesi
suretiyle gerceklestirilir.” (Sayistay Kanunu, md. 36/3) denilmektedir. Bu kapsamda,
Sayistay’in performans denetimi idarelerin iiretecegi performans bilgisi dogrultusunda
gerceklestirilmekte olup denetim gdrevini  performans  bilgisinin  kalitesini

degerlendirmek suretiyle yerine getirmektedir.
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1.9.2. Denetimi Yapan Kurumun Statiisii Acisindan Denetim Tiirleri

Denetimi gerceklestiren denetim kurumlarinin nitelikleri, kimin adina denetim yaptiklari,
ya da denetlenen kurumlarla olan iligkiler baglaminda denetim iic¢lii bir ayrimda ele

aliabilir. Bu ayrim i¢ denetim, dis denetim ve yiiksek denetim seklindedir.

1.9.2.1. i¢ Denetim

I¢ denetim kurumun kendi i¢ yapisi igerisinde bulunmakla birlikte bagimsizliga sahip
kisiler ya da birimler tarafindan yerine getirilmektedir. I¢c denetim i¢in en énemli unsur
bagimsizliktir. I¢ denetim bagimsiz bir sekilde vyiiriitiilmedigi takdirde gercek bir
denetimden sz edilemez (Kose, 2007, s. 15).

I¢ denetim kurum yéneticilerinin sorumlulugu altinda bulunan islemlerin hatali, yanlis ya
da etkin ve verimli olmayan uygulamalara yol agma ihtimalini minimuma indirecek

bigimde isledigine iliskin giivence elde edilmesine imkan tanimaktadir.

KMYKK’nun 63’tincii maddesi geregince; “i¢ denetim, kamu idaresinin ¢alismalarina
deger katmak ve gelistirmek icin kaynaklarin ekonomiklik, etkililik ve verimlilik
esaslarina gore yonetilip yonetilmedigini degerlendirmek ve rehberlik yapmak amaciyla
yapilan bagimsiz, nesnel giivence saglama ve danigmanlik faaliyetidir. Bu faaliyetler,
idarelerin yonetim ve kontrol yapilar1 ile mali islemlerinin risk yonetimi, yonetim ve
kontrol siireclerinin etkinligini degerlendirmek ve gelistirmek yoniinde sistematik, stirekli
ve disiplinli bir yaklasimla ve genel kabul gOrmiis standartlara uygun olarak

gerceklestirilir.” (KMYKK, md. 63).

I¢ denetim ile amaglanan, kurumun koydugu hedeflere verimli olarak, zamaninda ve
hukuki diizenlemelere uygun, rasyonel bir sekilde ulasmasini saglamak, hedeflere
ulagilirken kullanilan yontemlerin, gerceklestirilen islemlerin dogrulugunu, etkin bir

hizmet Kkalitesi sunup sunmadiklarini arastirmak ve incelemek, sapmalar oldugunda
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ortaya ¢ikarmak, hatalarin diizeltilmesine yonelik Oneriler gelistirmek, egitim vermek,

merkez ile tasra arasinda baglant1 kurmaktir (Glindiiz, 1974, s. 63).

1.9.2.2. D1s Denetim

Kurumlarin hiyerarsisi igerisinde yer almayan ve kurumla higbir baglantis1 olmayan kisi
veya kurumlarca gergeklestirilen denetim dis denetim olarak adlandirilmaktadir (Polat,
2003, s. 74). D1s denetimle hedeflenen hesaplarin, islemlerin ve mali tablolarin hukuki
diizenlemelere uygun olup olmadigina dair goriis bildirmek ve raporlama yapmaktir (Arin

ve digerleri, 2000, s. 155).

Daha ziyade o0zel sektorde gerceklestirilen ve isletme ile baglantisi bulunmayan
profesyonel kurumlarca ticret karsiligi yapilmakta olan dis denetim, isletmenin mali
tablolar ile islemlerinin mevzuata ve genel kabul gérmiis muhasebe ilke ve standartlarina
uygunlugunu degerlendirmekte ve elde edilen sonuglari raporlayarak ilgililerin bilgisine

sunmaktadir (Kose, 2007, s. 17).

Di1s denetim, bazen Sayistaylarca gergeklestirilen denetimler igin kullanilsa da
Sayistaylarin fonksiyonlar1 ve dig denetimi gergeklestiren diger kurumlardan farkli
yanlar1 oldugu dikkate alindiginda, bu terimin Sayistay tarafindan yapilan denetimi
karsilama noktasinda eksik oldugu s6ylenebilir. Bundan dolay1 yiiksek denetim kurumlari
olarak ifade edilen Sayistaylarin gerceklestirdikleri denetimi “yiiksek denetim” seklinde
isimlendirmek ve yiiksek denetimi dis denetimden ayri tutmak daha dogru olacaktir
(Kose, 2007, s. 17).

1.9.2.3. Yiiksek Denetim

Tirkiye’de denetimin fonksiyonel ayrimi genellikle i¢ ve dis denetim olarak yapilmakta
olup yiiksek denetim kurumlarmin gergeklestirdigi denetim dis denetim olarak
nitelendirilmektedir. Ancak uluslararasi literatiirde s6z konusu denetim i¢in ¢ogunlukla

“yiiksek denetim” veya “devlet denetimi” terimleri kullanilmaktadir (Kose, 2007, s. 17).
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Kamu kesiminin bagimsiz dis denetim gorevi yiiksek denetim kurumlari tarafindan
gerceklestirilmektedir.  Yiiksek denetim kurumlart s6z konusu gorevi {ilkenin
anayasasindan veya kanunlarindan aldig1 yetki ile ger¢eklestirmektedir (INTOSAI, 2012,
s. 11). Yiiksek denetim kurumlari, kamusal kaynaklar1 denetlemek suretiyle hesap

verebilirlik konusunda 6nemli bir rol oynamaktadir.

Kamu kurumlari ve kamu gorevlilerine ek olarak yiiksek denetim kurumlarinin da kamu
kesiminde mali disiplinin saglanmasi ve gelistirilmesinde, saydamlik ve hesap verme
sorumlulugunun artirilmasinda sorumluluklar1 bulunmaktadir. Yiiksek denetim kurumlari
tarafindan yapilan kamu mali yonetiminin denetimi ile kamu kurumlarinin faaliyetleri,
politika ve programlarinin yonetimi ile ortaya koyduklar1 performansi hakkinda yasama
organi, kamuoyu ve yoOnetimden sorumlu olanlara elde edilen denetim kanitlari
dogrultusunda bagimsiz, objektif ve gilivenilir bilgi ve goriis verilmekte ve kamu mali
yonetiminde mali saydamlik ve hesap verilebilirlik artmaktadir (ISSAI 100, md. 18,20).

Hesap verme mekanizmasinin isleyisi asagidaki sekildeki gibidir:

Sekil 1: Hesap Verme Sorumluluk Uggeni

YASAMA

Bagimsiz,

Objekrif &,
Enformasyon i %§l°

s
SAYISTAY Yiiksek Denetim YURUTME

Kaynak: (Kaya, 2003, s. 2)

Yukarida yer alan sekilde goriildiigii {lizere temsili demokrasilerde hesap verme
mekanizmasi “yasama, yiiriitme ve yiiksek denetim kurumu” arasinda olan karsilikli
iliskiden olusmaktadir. Yani hesap verme sorumluluk tiggeninde bulunan her unsur hesap

verme mekanizmasinin isleyisi bakimindan ¢ok 6nemlidir. S6z konusu unsurlar igerisinde
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bulunan ve yasama organi olan Meclisin Oncelikli gorevi biitce hakkini saglamaktir.
Meclisin, kamu kurumlarinin kamu kaynaklarini iyi bir sekilde yonettigine ve bu
kurumlarin gerceklestirdikleri harcamalarin degerinin karsiliginin alindigina iliskin
kamuoyuna giivence vermesi ana gorevleri arasindadir. S6z konusu gorevi geregince
meclisin biitge vasitasiyla yliriitme organina tahsis ettigi kaynaklarin harcanmasina iliskin
denetimler gerceklestirmesi gerekmektedir. Meclis bahsedilen denetimi kurumlarin yillik
raporlarini inceleyip degerlendirerek gergeklestirmektedir. Meclis adina yiiksek denetim
kurumlar tarafindan yerine getirilen bagimsiz ve objektif denetimler ise kamuoyuna
giivence vermenin diger aracidir (Kaya, 2003, s. 2). Yiiksek denetim kurumlari Meclis
adina gergeklestirdikleri denetimlerin sonuglarini denetim raporlar1 yoluyla vatandaslara
duyurmaktadir. Yiiksek denetim kurumlari tarafindan yapilan bagimsiz ve objektif
denetimler, kamu kurumlarinin kamuoyuna agikladiklar yillik raporlarinin giivenirligini

saglamaktadir (Kiigiikaycan, 2019, s. 391).

Orgiitlenme yapilar1 veya nitelikleri farkl1 olsa da giiniimiiz kamu mali yonetimin yiiksek
denetim faaliyetini Sayistaylar gerceklestirmektedir. Bu kapsamda Sayistaylarca yerine
getirilen yiiksek denetim, kamu kaynaklarinin kismen ya da tamamen kullanildig: biitiin
alanlar1 igine alacak sekilde yiiriitiilmelidir. Bir bagka anlatimla, yiiksek denetim
faaliyetinden istenilen, kamusal kaynaklar hangi alanda kullanilirsa kullanmilsin tiim
alanda yasama organinin kontrol giiclinii hissettirmesidir. Clinkili halk adina egemenlik
hakkin1 kullanan yasama organinin, kamu kurumu olup olmamasi fark etmeksizin
kamuya ait olan kaynaklar1 bir sekilde harcayan biitiin kuruluslarin ve yoneticilerin
islemlerini inceleyebilme yetkisini elinde bulundurmasi gerekmektedir (Kaya, 2000, s.

19-20).

Yiiksek denetimin sahip oldugu temel 6zellikler su sekildedir: Yasama, yliriitme ve yargi
icinde yer almayan devlet faaliyetidir. Denetim parlamento adina yapilmakla beraber
denetim faaliyeti, planlama, uygulama ve sonuglarin parlamentoya bildirilmesinde
timiiyle bagimsizliga sahiptir. Gorev ve yetkilerini genellikle anayasalardan almaktadir.
Yiiksek denetim gorevi gergeklestiren meslek mensuplarinin anayasadan ve yasadan
kaynaklanan teminatlar1 vardir. Ayrica yiiksek denetim kurumlarinin mali bagimsizligi

bulunmaktadir (Geist, 1981, s. 3).
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Yiiksek denetimi 6nemli kilan 6zelliklerden biri de uluslararasi standartlara baglanmis
olmasidir. Yiiksek denetimin ilkeleri, yontem ve teknikleri INTOSAI tarafindan
belirlenmektedir. INTOSAT’nin hazirladigi “Uluslararasi Yiiksek Denetim Kurumlari
Standartlar1”, yiliksek denetimin ne sekilde gerceklestirilmesi gerektigini belirten meslek
standartlaridir. Bahsedilen standartlar, denetimin kalitesinin artirmakta ve uluslararasi
alanda denetimde uygulama birligini olusturmaktadir (INTOSAI, 2012, s. 5-17). 27
Avrupa iilkesine yonelik yapilan calisma neticesinde Sayistaylarin diger denetim
organlariyla karsilastirildiginda saygmliginin daha yiiksek oldugu sonucuna varilmistir
(OECD, 20144, s. 69).

Diger yandan calismanin Onceki bagliklarinda da ifade edildigi gibi yeni kamu mali
yOnetimi anlayisi ve modern biitge sistemlerine gegisle birlikte yiiksek denetimin kapsami
genislemis ve yliksek denetim kurumlarinin denetim anlayislarinda degisim yasanmustir.
Bu dogrultuda performans esasl biit¢e sisteminin sahip oldugu 6zellikler dogrultusunda
yeni bastan tanimlanan yiiksek denetim olgusu OECD iilkeleri a¢isindan diger basliklarda

ele alinacaktir.

1.10. PERFORMANS ESASLI BUTCELEME VE YUKSEK DENETIM
KURUMLARI

Zaman igerisinde giderek daha karmasik hale gelen yonetisim ortami, sinirlt mali alan ve
artan seffaflik ve hesap verebilirlik talepleri karsisinda hiikiimetler mevcut kaynaklarin
yonetiminde performansi artirma konusunda daha ¢ok ¢aba sarf etmeye baslamislardir.
Bu kapsamda yiiksek denetim kurumlar1 daha geleneksel olan mali denetim anlayisindan
daha modern olan performans (harcanan paranin karsiligi) denetimi anlayisina gegmistir.
Nitekim INTOSAI, performans denetiminin kamuda hesap verebilirligi biiyiik 6lgiide
zenginlestirdigini ve yiliksek denetim kurumlarinin kamu ydnetiminin verimliligini ve
etkililigini artirmada katki sagladigini ifade etmektedir (INTOSAI, 2010). Bu nedenle
yiiksek denetim kurumlari, performans esasl biitgeleme ve yonetim sistemlerinin daha
1yl tasarlanmasi ve kullanilmasina ve kamusal hesap verebilirligi artirmasina katkida

bulunmaktadir (OECD, 2015, s. 102).
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Performans esasli biitceleme, biitge uygulamasinda, mali kaynaklar ile mali olmayan
(performans) bilgileri arasinda baglantilar kurma girisimidir. Buradaki amag, kurulan bu
baglantilarin kamu kaynaklarinin tahsisinde ve kullaniminda seffafligi, hesap
verebilirligi, kaliteyi artirmasi ve bdylece toplum i¢in daha iyi sonuclarin ortaya

¢ikmasinin tesvik edilmesidir.

Performans esasli biitceleme ve performans denetimi arasindaki baglantinin
giiclendirilmesi ve daha fazla performans denetimi gerceklestirmek, yiiksek denetim
kurumlarmin geleneksel odak noktalarindan uzaklasma, yeni beceriler ve kapasiteler
gelistirme ve bu alandaki caligmalarini yasama meclisine ve kamuoyuna iletme
konusunda yeni stratejiler gelistirme ihtiyacini da beraberinde getirmektedir (OECD,
2015, s. 102).

Cok sayida OECD iilkesi performans esasli biit¢elemeyi uygulamak i¢in ¢aba sarf
etmektedir. Son yillarda OECD Ust Diizey Biitge Gorevlileri Calisma Grubu ve bunlarin
ana organi olan Kamu Yo6netim Komitesi, OECD Biitge Yonetisim Ilkelerini kabul
etmistir. Bu ilkelerden ilki performans, degerlendirme ve harcanan paranin karsiligi,
biitce siirecinin ayrilmaz bir pargasidir seklindedir. Diger ilke biitge tahminlerinin, mali
planlarin ve biitge uygulamasmin dogrulugu ve kalitesinin, bagimsiz denetim de dahil
olmak tizere siki bir kalite glivencesi yoluyla gelistirilmesi gerektigi seklindedir. Bu ikinci
ilkeye gore; yiiksek denetim kurumlart biitcelenen kaynaklarin uygun sekilde
kullanilmasini saglamada kamu giiveninin bagimsiz bir koruyucusu olarak dnemli bir role
sahiptir. Iyi isleyen bir yiiksek denetim kurumu biitce dongiisii ile ilgili olarak, zamaninda
yayinlanmasi gereken denetim raporlari da dahil olmak tizere mali hesap verebilirligin
tim yonlerini ele almalidir. Diger yandan verimlilik ve harcanan paranin degeri ile ilgili
olarak hem i¢ hem de dis kontrol sistemlerinin, miinferit programlarin maliyet etkinliginin
denetlenmesinde ve performans hesap verebilirligi ve yonetim sistemlerinin kalitesinin

degerlendirilmesinde rol oynamalar1 gerekir (OECD, 2014b, s. 2).

Mevcut durumdaki uygulamalara bakildiginda yiiksek denetim kurumlarinin kendi

modellerine uygun performans denetimi yiiriittiigii gorilmektedir. Ayrica her yil
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gerceklestirilen ve yayinlanan performans denetimlerinin sayist agisindan {ilkeler

arasinda biiyiik farkliliklar vardir.

Bu kapsamda 2014 yilinda OECD tarafindan performans esasl biit¢e sisteminde yiiksek
denetim kurumlarinin roliine iliskin mini bir anket yapilmistir. Ankete verilen cevaplar

dogrultusunda yapilan degerlendirmelere diger baslikta yer verilecektir.

1.11. YUKSEK DENETIM KURUMLARI VE PERFORMANS ESASLI
BUTCELEME UZERINE OECD TARAFINDAN YAPILAN ANKET

2014 yilinda OECD tarafindan yiiksek denetim kurumlari ve performans esasl biitgeleme
lizerine yapilan ankete ABD, Avustralya, Avusturya, Belgika, Birlesik Krallik, Cek
Cumhuriyeti, Estonya, Finlandiya, Fransa, Hollanda, Ispanya, Isveg, Isvicre, irlanda,
Italya, izlanda, Japonya, Kore, Macaristan, Meksika, Norveg, Polonya, Slovenya, Sili,

Tiirkiye ve Yeni Zelanda katilmistir.

Ankette yer alan sorular performans esasli biitce sisteminde yiiksek denetim kurumlarinin
roliine iliskindir. Bu dogrultuda kamu kurumlarmin mali bilgilerini denetlemek,
performans denetimleri veya VET denetimleri gerceklestirmek, performans hedeflerine
ulasilip ulagilmadigini denetlemek, performans bilgilerinin kalitesini degerlendirmek,
kullanilan program mantigi modellerinin kalitesini degerlendirmek, performans
blitceleme sistemini degerlendirmek ve reformlar 6nermek seklindeki sorulara verilen
yanit Olgeginin (her zaman, siklikla, bazen, nadiren ve higbir zaman) seklinde bes

kategorisi vardir.

Asagida yer verilen tablo iilkelerin verdigi yanitlara gére hazirlanmistir.



39

Tablo 3: Performans Esash Biitce Sisteminde Yiiksek Denetim Kurumunun Rolii

Performans
" Performans Kullanilan -

Kamu Performans hedeflerine Performans “program mantidi biitceleme
kurumlarinin  denetimleri" veya bilgilerinin prog - ,,9 sistemini
mali bilgilerini  "VET denetimleri" ulasilip kalitesini modellerinin degerlendirmek
denetlgmek erceklestirmek ulagiimadigini degerlendirmek kalitesini vge reformlar

gergekles denetlemek 9 degerlendirmek Pl
Avustralya O O A - - A
Avusturya ° ® ¢ ¢ ¢ ¢
Belgika A A A ¢ ¢ u
Cek
Cumhuriyeti ¢ . u ] ] ]
Sili L [ [ n n n
Estonya A L4 L4 ¢ hd d
Finlandiya O ¢ O ¢ L4 ¢
Fransa i ¢ [ ] d A A
Macaristan O ¢ [ ] ¢ [ ] A
izlanda ¢ A ] [ ] [ n
Irlanda O A ] [ ] [ | [ ]
italya b - - [ [ n
Japonya O U (4 ¢ A A
Kore o ¢ g hd d ¢
Meksika L o U O O ¢
Yeni °
Zelanda ¢ ¢ ] -
Norveg O . . ¢ A A
Polonya b A - A A A
Slovenya O (4 A A A -
ispanya o [ [ n n n
Isveg L ¢ A ¢ ¢
isvigre ¢ A - [ ] - n
Hollanda O . . . A A
Tirkiye b A * * [ A
ABD ¢ A - - - -
Birlesik
Krallik * ¢ ¢ * A ®
OECD
toplam
SHer 20 6 5 3 4 2
zaman
A Bazen 2 7 5 3 6 8
¢ Sikiikla 4 9 5 1 4 4
& Nadiren 0 1 4 2 3 4
[ ] Higbir
zaman 0 3 7 7 9 8

Kaynak: : OECD (2014), Mini-Survey on Supreme Audit Institutions and Performance-
related Budgeting, (OECD, 2015, s. 103)

OECD anketine yanit veren 26 OECD tilkesinden 20’si mali denetimi her zaman yaptigini
(Avustralya, Avusturya, Sili, Finlandiya, Fransa, Birlesik Krallik, irlanda, Ispanya, Isvec,

Italya, Japonya, Macaristan, Meksika, Polonya, Kore, Slovenya, Hollanda, Norveg,
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Tiirkiye, Yeni Zelanda), 4’ii siklikla yaptigini (Cek Cumbhuriyeti, izlanda, Isvigre, ABD),
2’si bazen yaptigini (Belgika, Estonya) bildirmistir.

6 tlke performans denetimini her zaman yaptigin1 (Avustralya, Avusturya, Japonya,
Meksika, Norveg, Birlesik Krallik), 9 iilke siklikla yaptigin1 (Estonya, Finlandiya, Fransa,
Macaristan, Kore, Yeni Zelanda, Slovenya, isveg, Hollanda), 7 iilke bazen yaptigini
(Belgika, Izlanda, irlanda, Polonya, Isvicre, Tiirkiye, ABD), 1 iilke nadiren yaptigini
(italya), 3 iilke ise asla yapmadigim (Sili, Cek Cumhuriyeti ve Ispanya) bildirmistir.

Biitceyle ilgili belgelerin belirli, agik ve dl¢tilebilir performans amaclarini ve hedeflerini
icerdigi iilkelerde, yiiksek denetim kurumlarindan bu amag ve hedefleri kendi performans
denetimi uygulamalarinda kullanmalar1 beklenmektedir (OECD, 2015, s. 102). Ancak
performans hedeflerine ulasilip ulasilmadigini denetlemek sorusuna 26 iilkeden yalnizca
5’1 (Finlandiya, Kore, Meksika, Norveg ve Birlesik Krallik) her zaman yanitin1 vermistir.
6 iilke siklikla (Avusturya, Estonya, Japonya, Yeni Zelanda, Hollanda, Tiirkiye), 4 iilke
bazen (Avustralya, Belcika, Slovenya, Isveg), 4 iilke nadiren (italya, Polonya, Isvicre,
ABD) performans hedeflerine ulasilip ulagilmadigini denetledigini, 7 iilke ise (Cek
Cumhuriyeti, Sili, Fransa, Macaristan, Izlanda, Irlanda, Ispanya) hi¢cbir zaman

performans hedeflerine ulasilip ulasilmadigini denetlemedigini bildirmistir.

Biitgede kullanilan performans bilgilerinin kalitesini 4 {ilke her zaman degerlendirdigini
(Fransa, Kore, Meksika, Birlesis Krallik), 11 {ilke siklikla degerlendirdigini (Avusturya,
Belcika, Estonya, Finlandiya, Macaristan, Japonya, Yeni Zelanda, Norveg, Isveg,
Hollanda, Tirkiye), 2 iilke bazen degerlendirdigini (Polonya, Slovenya), 2 iilke nadiren
degerlendirdigini (Avustralya, ABD), 7 iilke hi¢cbir zaman degerlendirmedigini (Cek
Cumhuriyeti, Sili, Izlanda, Irlanda, Italya, Ispanya, Isvicre) bildirmistir.

Kullanilan program mantigrt modelinin kalitesini 3 iilke her zaman degerlendirdigini
(Estonya, Kore, Meksika), 4 iilke siklikla degerlendirdigini (Avusturya, Belgika,
Finlandiya, Isveg), 7 iilke bazen degerlendirdigini (Fransa, Japonya, Norveg, Polonya,

Slovenya, Hollanda, Birlesik Krallik), 3 iilke nadiren degerlendirdigini (Avustralya,
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Isvigre, ABD), 9 iilke hicbir zaman degerlendirmedigini (Cek Cumhuriyeti, Macaristan,
Ispanya, irlanda, italya, izlanda, Sili, Tiirkiye, Yeni Zelanda) bildirmistir.

2 iilke (Estonya, Birlesik Krallik) her zaman performans biitceleme sistemini
degerlendirdigini ve reformlar Onerdigini bildirmistir. 4 iilke siklikla (Avusturya,
Finlandiya, Kore, Meksika), 8 iilke bazen (Avustralya, Fransa, Macaristan, Japonya,
Norveg, Polonya, Hollanda, Tiirkiye), 4 iilke nadiren (Yeni Zelanda, Slovenya, Isvec,
ABD) performans biitceleme sistemini degerlendirdigini ve reformlar Onerdigini
bildirmis olup 8 iilke ise (Belgika, Cek Cumbhuriyeti, Sili, izlanda, Irlanda, Italya, Ispanya,

Isvigre) higbir zaman yanitini bildirmistir.

OECD Ust Diizey Biitge Gorevlileri Calisma Grubunun Performans ve Sonuglar Ag,
yiiksek denetim kurumlarmin performans esasli biitge sistemlerinin kalitesine katkida
bulunmalarinda rol oynamalar i¢in ilk toplantiyr 24-25 Kasim 2014 tarihlerinde
gerceklestirmistir. Toplantidan 6nce katilimcilardan bu gériismenin arka planina hizmet
etmek iizere mini ankete katilmalari istenmistir. Ankete ABD, Avustralya, Avusturya,
Belcika, Cek Cumhuriyeti, Estonya, Finlandiya, Fransa, Ispanya, isveg, Isvicre, irlanda,
Italya, izlanda, Japonya, Kore, Macaristan, Meksika, Norveg, Polonya, Slovenya, Sili,
Tiirkiye ve Yeni Zelanda dahil olmak {izere yirmi dort iilke yanit vermistir (OECD,
2014b, s. 2). OECD’ye iiye ilkelerin yaklasik iigte ikisinin ilk anlik goriintiisiini

olusturan sonuglar asagidaki gibi olmustur.

Uygulanan performans esasli biitce sisteminin a¢iklanmasi: Performans esashi biitge
sistemleri OECD iilkelerinde yaygin olarak kullanilmaktadir (OECD, 2014c). Cogu iiye

tilkenin performans esasli biitgeleme yontemlerinde, performans bilgileri ile fon saglama
veya tahsis karar1 arasinda dolayli bir baglanti bulunmakta olup s6z konusu yontemler
“sunuma yonelik” ya da “performans bilgisine dayali” olarak tanimlanabilmektedir
(Hawkesworth ve Klepsvik, 2013). Diger bir yontem olan ydnetimsel performans
blitceleme yontemini, etkilere ve orgiitsel davramistaki degisikliklere odaklanan ancak
giiclii bir biitce baglantisin1 ortadan kaldirabilen bir yaklasim olarak tanimlamak
miimkiindiir. Mini ankette katilimcilardan kendi iilkelerinde yiirtirliikte olan performans

esasli biitce sistemini dort secenege gore aciklamalari istenmistir. Yalmizca Cek
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Cumhuriyeti, biit¢e sisteminin yalnizca mali bilgilere odaklandigini belirtmistir (OECD,
2014b, s. 2-3).

Ankete katilanlarin biiyiikk ¢ogunlugu, biit¢eyle ilgili belgelerin tahsis edilen mali
kaynaklarla ulasilmasi beklenen agik ve Olgiilebilir amag¢ ve hedefler belirledigini
belirtmistir.  Yiiksek denetim kurumlarmin  bu ama¢ ve hedefleri kendi
degerlendirmelerinde kullanmalar1 beklense de, sadece bes katilime1 bunun “her zaman”

oldugunu belirtmistir (OECD, 2014b, s. 3).

Performans esasli biitce sisteminde viiksek denetim kurumlarmin rolii: Yiiksek denetim

kurumlart geleneksel olarak, kamu kurumlarinin mali bilgilerinin dogrulugunu
denetlemektedir. Nitekim tiim katilimcilar bu yaklasimin kendi iilkelerinde uygulandigini
belirtmislerdir. Yiiksek denetim kurumlar1 giderek daha fazla performans veya harcanan
paranin karsiligini alma yonlerine bakmaya baslamistir. Bununla birlikte, performans
veya paranin karsiligini veren denetimlerin sayist bakimindan iilkeler arasinda biiyiik
farkliliklar vardir. 2013 yilinda iilkelerin yaptig1 performans denetimine iliskin raporlama
sayilari ise su sekilde bildirilmistir: 5 raporlama yapan bir {ilke; 10-15 arasinda raporlama
yapan bes lilke; 25-50 arasinda raporlama yapan ii¢ iilke, geriye kalan diger iilkeler ise
84, 200 ve 800’e kadar varan yiiksek raporlama sayilari bildirmistir (OECD, 2014b, s. 3).

Ankete katilanlarin yaklagik yaris1 yiiksek denetim kurumlarinin biitcede kullanilan
performans bilgilerinin kalitesini degerlendirebilecegini veya elestirebilecegini ya da
biitcedeki performans amaclarina veya hedeflerine ulasilmasini denetleyebilecegini
bildirmistir. Yiiksek denetim kurumlarinin bu faaliyetleri bakanliklara ve merkeze yararl
geri bildirim saglamaktadir (OECD, 2014b, s. 4).

Katilimcilar, yiiksek denetim kurumlarinin kullanilan program modelinin kalitesini
degerlendirmesinin veya performans esasli biitge sisteminin bir biitiin olarak etkinligine
iliskin genel degerlendirmeler yapilmasinin ¢ok yaygin olmadigini belirtmistir (OECD,
2014b, s. 4).
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Ankete yanit verenlerin ¢ogu, yiiksek denetim kurumlarmin iilkelerinde uygulanan
performans esasli biitge sisteminin etkinligine katkida bulunmada yalnizca diisiik veya
orta diizeyde bir etkiye sahip oldugunu bildirmistir. Avusturya, Japonya ve Polonya ise
bunun aksine yiiksek etkiye sahip olduklarini bildirmislerdir (OECD, 2014b, s. 4).

Yiiksek denetim kurumlarmin performans esaslt biitge sisteminin etkinligine daha fazla
nasil katkida bulunabilecegi soruldugunda ise katilimcilar, yiikksek denetim kurumlarinin
genel olarak daha fazla performans denetimi gergeklestirebilecegini ve denetimin spesifik
olarak ¢ikti/sonug gostergeleri ve program mantik modellerinin kalitesine odaklanmasi
gerektigini belirtmiglerdir. Diger Oneriler ise; performans raporlamasinin kalitesini
iyilestirmek i¢in tiim sistem diizeyinde reformlar1 desteklemek, biitge belgeleri de dahil
olmak tiizere yiiksek denetim kurumlarinin tavsiyelerinin daha iyi takip edilmesini
saglamak, ¢ok yillik bir perspektif benimsemek, denetim raporlarini milletvekilleri ve
halk i¢in daha ilgi ¢ekici ve erisilebilir hale getirmek ve genel olarak iletisimi gelistirmek

seklinde olmustur (OECD, 2014b, s. 4-5).

Diger yandan belirtmek gerekir ki yiiksek denetim kurumlari halen geleneksel gorevlerini
yerine getirerek muhasebeye yonelik islemleri, mali yonetimin yasal diizenlemelere
uygun olup olmadigmi ve diizenliligini denetlemekte ve bu denetim tiirleri dnemini
korumaktadir. ISSAI geregince performans denetimi diger denetim tiirleriyle esit
derecede 6neme sahip olmakla beraber her yiiksek denetim kurumu ¢alisma bazinda
onceliklerini kendisi belirlemektedir (ISSAI, 2017, s. 31). Bu dogrultuda ¢alismada
se¢ilmis tilkelerdeki yiiksek denetim kurumlan tarafindan yapilan denetim tiirlerinin
timii (mali yonetimin yasal diizenlemelere uygunlugu, diizenliligi, etkinligi, verimliligi
ekonomikligi) incelenecektir. Calismanin diger boliimlerinde yeni kamu mali yonetimi
anlayistyla birlikte uygulanmaya baglanan performans esasli biitge sistemi ve bu sistemin
sahip oldugu ozellikler dogrultusunda yeni bastan tanimlanan yiiksek denetim olgusu

PEB sistemi uygulayan secilmis iilke uygulamalar1 agisindan ele alinacaktir.
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2.BOLUM

ABD, GUNEY KORE VE FRANSA’DA PERFORMANS ESASLI
BUTCE SISTEMI VE BUTCENIN YUKSEK DENETIMIi

Diinyada etkili olan yeni kamu mali yonetimi anlayisiyla birlikte birgcok OECD filkesi
PEB sistemine ge¢mis, bu dogrultuda biitgenin denetim kapsaminda degisiklikler olmusg
ve yiikksek denetim kurumlar1 performans esasli bilitcelemede daha fazla rol almaya
baglamigtir. Calismanin bu boliimiinde yeni kamu mali yonetimi anlayisiyla performans
esash biitge sistemini programlar araciligiyla uygulayan ve OECD iilkelerinden olan
ABD, Giiney Kore ve Fransa’da performans esasli biit¢e uygulamalarindan bahsedilecek
ve OECD’nin uluslararas1 performans biit¢celeme veri tabaninda yer alan veriler séz
konusu iilkeler agisindan incelenecektir. Diger yandan biit¢enin denetimi yiiksek denetim
kurumlarn agisindan ele alinacak olup iilkelerin yiiksek denetim kurumlari anlatildiktan
sonra performans esasli biit¢e sisteminde yliksek denetim kurumlarmin roliine OECD

tarafindan yapilan anket verilerinden de yararlanarak yer verilecektir.

2.1 ABD’DE PERFORMANS ESASLI BUTCE SISTEMi VE BUTCENIN
YUKSEK DENETIMI

ABD’de yeni kamu mali yonetimi anlayis1 ¢ergevesinde 1990’11 yillarin basinda kamu
harcamalarinin etkinliginin arttirilmasi amaciyla ¢aligmalar baslatilmig ve bu calismalarin
sonucunda 1993 yilinda yiiriirliige giren “Hiikiimet Performans ve Sonuglar1 Kanunu”
(GPRA), ABD’nin kamu mali yonetim sisteminde déniim noktasi1 olmustur. S6z konusu
Kanun, performans esasli biitce sistemine ge¢is i¢in ilgili altyapiy1 olusturmus ve ABD’de
federal diizeyde ‘“stratejik planlamaya dayali performans esasli biitgeleme modeli”
benimsenmistir. Kamu yonetiminde ve biitge sisteminde yasanan reformlar neticesinde
ABD’nin yiiksek denetim kurumu olan Devlet Hesap Verebilirlik Ofisi (GAO)’nun da
denetim anlayisi deg8ismis ve sorumluluklar1 artmistir. Bu dogrultuda devam eden

bagliklarda ABD’de performans esasli biitce sistemi uygulamasi anlatilacak olup
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ardindan performans esasl biitge sisteminde biitgenin denetimi ABD’nin yiiksek denetim

kurumu agisindan ele alinacaktir.

2.1.1. ABD’de Performans Esash Biitce Sistemi

ABD’de federal diizeyde performans biitcelemeye olan ilgi nedeniyle Ikinci Diinya
Savasi’ndan bu yana hiikiimet ¢apinda dort kapsamli girisim gergeklesmistir. Bu
girisimler sirasiyla 1949°da kurulan Hoover Komisyonu'nun Ikinci Diinya Savasi
sonrasinda devleti kii¢iiltmeyi amaglayan reformlari, 1965 yilinda Baskan Johnson
tarafindan baglatilan “Planlama-Programlama-Biitgeleme-Sistemi” (PPBS), 1973 yilinda
Baskan Nixon tarafindan baslatilan Hedeflere Gore Yonetim (MBO), Baskan Carter
tarafindan 1977 yilinda baslatilan sifir tabanli biitce uygulamasi seklinde sayilabilir
(GAO, 1997, s. 4).

Ilk olarak 1949°da Hoover Komisyonu tarafindan savunulan federal bir performans biitce,
odagi hiikiimetin girdilerinden islevlerine, faaliyetlerine, maliyetlerine ve basarilarina
kaydirmay1 amaclamistir. Kongre, Komisyonun tavsiyelerine uygun olarak, Baskan’in
Kongre’ye hiikiimetin islevleri ve faaliyetleri ile ilgili performans bilgisi sunmasini
gerekli kilan 1950 tarihli “Biitce ve Muhasebe Prosediirleri Kanunu’nu” yiiriirliige
koymustur (GAO, 1997, s. 5).

Ikinci girisim 1965 yilinda Baskan Johnson tarafindan hiikiimet ¢apinda zorunlu kilian
Planlama-Programlama-Biitgeleme Sisteminin uygulamaya konulmasidir. Temelde,
PPBS, uzun vadeli politika hedefleri ve bunlara ulasmada alternatifleri analiz ederek karar

verme siireglerinde etkinligin arttirtlmasini amaglamistir (GAO, 1997, s. 5).

Federal bir yonetim gelistirme girisimi olan Hedeflere Gore YoOnetim, nihayetinde
kurumlarin belirtilen hedeflerini biit¢e talepleriyle iliskilendirmeye ¢alismistir. 1973
yilinda Bagkan Nixon tarafindan baslatilan MBO, iizerinde anlasilan c¢iktilara ve
sonuglara ulagsmaktan kurum ydneticilerini sorumlu tutmak igin bir siire¢ baslatmistir.

Boylece kurum baskanlari, ulusal 6neme sahip baskanlik hedeflerine ulasmaktan sorumlu
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olacak; kurum igindeki yoneticiler, amirler ve astlar tarafindan ortaklasa belirlenen

hedeflerden sorumlu tutulacaktir (GAO, 1997, s. 6).

Dordiincii girisim olan Sifir Tabanli Biitgeleme, 1977 yilinda Baskan Carter tarafindan
federal hiikiimete tanitilmistir. Ana odak noktasi, alternatif biitge diizeylerinde mevcut
basarilar1 optimize etmekti. Bu biitge sisteminde kurumlarin alternatif harcama
seviyelerinde elde edilebilecek program sonuglarina dayanarak oncelikleri belirlemesi
beklenmektedir. Konsept olarak, Sifir Tabanli Biitgeleme Sistemi biitge kaynaklar1 ve

program sonuglari arasinda ag¢ik ve kesin bir baglant1 aramaktadir (GAO, 1997, s. 6).

Bu girisimlerin her biri, kamu kaynaklarin1 sonuglarla iliskilendirmek i¢in diizenlemeler
yapmistir. Gegmiste yapilan bu girisimlerden beklenen sonuglar elde edilememis olsa da
girisimlerin federal hiikiimette performans esasli 6l¢iim ve biitgelemenin gelisimine

katkida bulundugu bir gergektir.

1950’11 yillardan itibaren devam eden s6z konusu siirecin doniim noktast 1993 yilinda
GPRA’nin yiiriirliige girmesi olmustur. GPRA’nin ardindan uygulamaya konulan
Bagkan’in Yonetim Gilindemi, Program Degerlendirme Derecelendirme Aract (PART) ve
GPRA Modernizasyon Yasast ise genel olarak GPRA’nin eksik kalan yonlerini giderme

ve daha etkin olmasini saglamaya yoneliktir.

2.1.1.1. Hiikiimet Performans ve Sonuglar1 Kanunu (GPRA) 1993-2010

1993 yilinda yiiriirlige giren GPRA ile performans esasli biit¢e sistemine gecen ABD’de
ilk kez federal kurumlar ¢ok yilli bir donemi kapsayan stratejik bir plan, bir yillik
performans plani ile yillik performans raporu hazirlamaya baglamislardir. ABD’de PEB
sistemi “stratejik plan, performans plani ve performans raporu” dokiimanlarina
dayanmakta ve programlar iizerinden uygulanmaktadir (Beynam, 2013, s. 43). Bu
Kanun’un bir sonucu olarak, federal kurumlarin ABD Kongresi de dahil olmak iizere
paydaslara misyon bildirimleri, uzun vadeli stratejik hedefleri ve sonuglara ulagmak icin

uygulayacaklari stratejiler konusunda danismalar1 gerekmektedir.
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GPRA geregince her kurum bagkaninin, Yonetim ve Biitge Ofisi’ne ve Kongre’ye
program faaliyetleri icin stratejik bir plan sunmasi gerekmektedir. Stratejik plan,
sunuldugu mali yildan itibaren 5 yillik bir donemi kapsayacak ve en az 3 yilda bir

giincellenecek ve revize edilecektir (GPRA, 1993).

Stratejik planin hazirlanmasinin ardindan kurumlarin biitgesinde belirtilen her program
faaliyetini kapsayan bir yillik performans plani hazirlamasi gerekmektedir. Performans
planinda; performans diizeyini tanimlamak i¢in performans hedefleri belirlenir,
performans hedefleri nesnel ve 6lgiilebilir bir bi¢imde ifade edilir, performans hedeflerini
gerceklestirmek igin gereken kaynaklar kisaca tanimlanir, her bir program faaliyetine
iligkin ¢iktilarin ve sonuclarin 6l¢iilmesinde veya degerlendirilmesinde kullanilacak

performans gostergeleri olusturulur (GPRA, 1993).

Diger yandan her kurumun bir énceki mali yil igin performans planindaki performans
amaglart ile gerceklesen performansi degerlendirdikleri bir rapor hazirlamasi ve Bagkan
ve Kongre’ye sunmasi gerekmektedir. Performans raporunda mali yilin performans
hedeflerine ulasmadaki basar1 gozden gecirilir, mevcut mali yila ait performans plani,
raporun kapsadigi yilda performans hedeflerine yonelik olarak elde edilen performansa
gore degerlendirilir, bir performans hedefine ulasilmadiginda bunun nedenleri ile ilgili
aciklama yapilir, raporun kapsadigi mali yil boyunca tamamlanan program

degerlendirmelerinin 6zet bulgularina yer verilir (GPRA, 1993).

Diger yandan biitgenin hazirlanmasi, sunulmasi ve uygulanmasina yonelik olarak 2003
yilinda ¢ikarilan A-11 numarali Genelge’de; 2005 mali yil1 biitgesinden baglayarak,
Kurumlarin biit¢elerinin Yonetim ve Biitge Ofisi’ne ve Kongre’ye sunulmasi icin yillik
performans plan1 yerine bir performans biit¢esi hazirlayacaklar1 ve performans
biit¢esinin, yillik performans plani i¢in tiim yasal gereklilikleri karsilamasi gerektigi ifade

edilmistir (Circular No. A-11, 2003, s. 220).

2000 yilinda yirirliige giren Raporlarin Konsolidasyonu Kanunu ile kurumlara
performans ve mali bilgilerin konsolidasyonu konusunda izin verilmis olup bu kapsamda

yillik performans raporunda degisiklik olmustur. 2001 tarihli “Kurum Mali Tablolarinin
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Sekli ve Icerigi Bildirisi’nde” 2002 yili ve sonrasina yonelik “performans ve hesap
verebilirlik raporlarinin” diizenlenmesi gerektigi ifade edilmistir. Boylece yillik mali
tablolarla beraber GPRA geregince hazirlanan yillik performans raporu ile hesap
verebilirlik raporu, “performans ve hesap verebilirlik raporu” seklinde ortak bir rapora

dondstirilmiistir (Karacan, 2013, s. 70).

2007 yilinda bazi kurumlar “performans ve hesap verebilirlik raporuna” alternatif
getirilmesi amaciyla pilot olarak segilmis olup pilot uygulamanin sonucunda yillik
performans raporu ile yillik mali raporun ayr1 hazirlanmasimin ve “yurttas raporu”
diizenlenmesinin faydali olacagi sonucuna varilmistir. Yurttas raporu finansal bilgileri ile
performans bilgilerini Kongre ve halkin bilgisine sunarak daha seffaf ve erisilebilir hale
getirmekte ve kurum bagkanlarinin ve program yoneticilerinin hesap verebilirligini
artirmaktadir. Kurumlar 2009 mali yili i¢in konsolide edilmis “performans ve hesap
verebilirlik raporu” hazirlayabilecegi gibi mali raporu ve yillik performans raporunu ayri

ayr1 da hazirlayabilirler (Karacan, 2013, s. 71).

Sonug olarak, Hiikiimet Performans ve Sonuglar1 Kanunu, federal hiikiimette performans
yonetimi i¢in gii¢lii bir temel olusturmustur. Ancak, Kanun’un uygulanmasindaki bazi
eksiklikler ilerlemesini engellemistir. Kurum ve program tedbirlerinin gogunun yetersiz
bir sekilde sonug¢ odakli olmasi ve ne Kongre ne de yiiriitmenin, kararlarini mevcut
performans bilgilerine dayandirmamasi Kanun’un etkinligini azaltmistir (Shea, 2008, s.
2).

2.1.1.2. Bagkanin Yonetim Giindemi ve Performans lyilestirme Girisimi

Baskaninin Yonetim Giindemi, hiikiimetin girisimlerden biri olarak, federal mali
kaynaklarinin maksimum sonug vermesini saglamay1 amaclayan Performans lyilestirme
Girigimi’ni (PII) igermektedir. Girisim, Hiikiimet Performans ve Sonuglar1 Kanunu’nun
onemli uygulama zayifliklarinin, 6zellikle de hedeflerin kalitesizliginin ve karar verme
siirecinde performans bilgilerinin yetersiz kullaninminin iistesinden gelmek igin
tasarlanmistir. Hangi programlarin performansinin iyi g¢alistigini, hangilerinin eksik

oldugunu ve performansi artirmak icin neler yapilabilecegini belirlemek icin federal
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kurumlar ve Yonetim ve Biitge Ofisi beraber ¢alismistir. Bu kapsamda bazen fonlar
etkisiz programlardan daha etkili programlara yeniden tahsis edilmistir. Yapilan analiz
yliriitme ve yasama organlarinin daha bilingli kararlar almasina yardimci olmakta ve
programlarla ilgili kararlar nihayetinde Kongre ve Baskan tarafindan ortaklasa alinmistir.
Diger taraftan tam maliyet ve marjinal maliyet analizi kullanarak programin verimliligi
Olgiilmesi ve genel olarak karar vermede performans bilgilerinin kullaniminin

genisletilmesi amaglanmustir (Shea, 2008, s. 2-3).

PIl basarisini iki temel yolla 6lgmektedir. Bunlardan birincisi gelistirilmis program
performansidir. Performans degerlendirmelerinin yapilmasiyla programlar her yil
performanslarini artiracak olup bu ise her programin sonuglarini olusturarak ve izleyerek
yapilir. Girisim, her kurumun program yonetimi ve tasarimindaki zayifliklari tespit
etmesini ve vergi gelirinin daha iyi kullanilabilmesi igin etkili planlar gelistirmesini
gerekli kilmistir. Ikinci yol ise basarili programlara daha fazla yatinm yapmaktir. Bu
kapsamda kaynaklar diisiik performans gosteren programlardan daha yiiksek performans
gosteren kaynaklara tahsis edilmektedir. Programlarin biit¢esine karar vermede tek
belirleyici etken performans olmasa da Kongre ve Baskan karar vermede performans
bilgilerini degerlendirebilmekte ve daha biiyiik getiri saglayan programlara oncelikli

olarak yatirim yapabilmektedir (Shea, 2008, s. 3)

2.1.1.3. Program Degerlendirmesi Derecelendirme Araci (PART) 2002—-2008

George W. Bush yonetimi doneminde hiikiimet programlarinin kalitesini degerlendirmeyi
amaglayan bir anket olarak gelistirilen Program Degerlendirme Derecelendirme Aract
(PART) 2002-2008 yillar1 aras1 donemde 1.000°den fazla programi derecelendirmistir
(Shea, 2008, s. 4). PART, 2009 yilinda Obama yonetiminin gelisiyle sona ermistir.

2002 yilinda gelistirilen PART ile kurumlar ve Yonetim ve Biitce Ofisi, genel etkinligi
belirlemek i¢in bir programin amacini, tasarimini, planlamasini, yonetimini, sonuglarini
ve hesap verebilirligini degerlendirmektedir. Daha sonra ise program sonuglarini

tyilestirmek icin program iyilestirme eylemlerini belirlemektedir.
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PART 4 boliimden olugsmakta ve her boliim, program tiiriine gére uyarlanmis 25 temel
soru ve ek sorular igermektedir. Ilk boliimde, programin tasarimi ve amaci degerlendirilir.
Ikinci boliim stratejik planlamay icerir ve kurumlarin programlari igin yillik ve uzun
vadeli hedefler belirleyip belirlemedigi arastirilir. Ugiincii boliimde, finansal gdzetim ve
program gelistirme c¢abalari da dahil olmak iizere programin yonetimi degerlendirilir.
Dordiincii boliim ise, programlarin dogruluk ve tutarlilik ile rapor edebilecegi sonuglara
odaklanmakta olup programin uzun donemli ve yillik performans hedeflerinin

gerceklesip gergeklesmedigi incelenir (Shea, 2008, s. 4).

Bu sorularin cevaplari, dort boliimiin her biri i¢in 0’dan 100’e kadar puanlandiriimakta
olup sayisal puanlar nitel derecelendirmelere doniistiiriilerek yiizdelik olarak ifade
edilmistir. Nitel dereceler etkili, orta derecede etkili, yeterli, etkisiz, gosterilmeyen
sonuglar seklindedir. Kabul edilebilir performans olgiitlerine sahip olmayan ya da
performans verilerini toplamayan programlar genellikle “gdsterilmeyen sonuglar”
derecelendirmesi almistir. Bolim derecelendirmeleri, kaynak tahsis etme konusunda
otomatik olarak karar aldirmamaktadir. Zaman icerisinde finansman, ol¢iilebilir sonuclar
elde ettiklerini kanitlayabilecek programlara odaklanmistir. Baz1 durumlarda, “etkisiz”
veya “gosterilmeyen sonuglar” bolim derecelendirmesi, tespit edilen eksikliklerin
giderilmesi icin daha fazla kaynak tahsisinin gerekli oldugunu gosterebilirken, “etkili”
olarak derecelendirilen bir program, bir 6ncelik olmadig1 veya misyonunu tamamladig:
icin finansman disiisiine uygun olabilir. Bununla birlikte, ¢ogu zaman, “etkili” bir
derecelendirme, programin finansmanini iyi kullandiginin ve biiyiik degisikliklere ihtiyag

duyulmayacaginin bir gostergesidir (Shea, 2008, s. 4-5).

Ayrica Yonetim ve Biitge Ofisi ve federal kurumlar tarafindan 2006 yilinda gelistirilen
ExpectMore.gov internet sitesi sayesinde program degerlendirmeleri halkin bilgisine
sunulmustur. S6z konusu web sitesi federal programlarin performans: ve performans
sonuglarinin iyilestirilmesi i¢in neler yapildigi hakkinda kamuoyuna bilgi vererek hesap
verebilirlige katkida bulunmustur. ExpectMore.gov adresinde yaklasitk 1000 adet
programin degerlendirmesi bulunmaktadir. Web site 2008 yilinda yiiriirliikten
kaldirilmigtir (White House).


https://georgewbush-whitehouse.archives.gov/omb/

o1

PART, kurumlarin planlama ve yonetim siireglerinde etkinliginin artirilmasini, program
yOneticisinin hesap verebilir kilinmasini, performans bilgisinin karar verme siireclerinde
kullanilmasini saglamis olsa da biit¢enin tahsis edilmesine iliskin kararlarda ¢ok fazla g6z
ontinde bulundurulmamasi, Kongrece etkili bir sekilde kullanilmamasi, Biit¢ce ve
Yo6netim Ofisi ve kurum g¢alisanlarinin is yiikiinii artirmasi gibi hususlarda elestirilmistir

(Karacan, 2013, s. 76).

2.1.1.4. Hiikiimet Performans ve Sonuglart Modernizasyon Kanunu (GPRAMA)

Mevcut ABD performans sistemi, “Hiikiimet Performans ve Sonuglari Modernizasyon
Kanunu” (GPRAMA) ile tanimlanmaktadir. 2010 tarihli Modernizasyon Kanunu 2011
yilinda yiiriirliige girmis olup Hiikiimet Performans ve Sonuglari Kanunu’nu
giincellemistir. Giincellemenin sebepleri arasinda; performans Olgiimii yapilmasina
ragmen performans bilgilerinin karar alma siireclerinde yeterince kullanilmamasi ve
kurumlarin hazirladiklari plan ve raporlarin birgogunda amaglari yerine getirebilmek icin
diger kurumlarla beraber nasil g¢alistiklari hakkinda c¢ok az bilgiye yer verilmesi
gosterilmektedir (Kalkinma Bakanligi, 2015, s. 51). Modernizasyon Yasasi, GPRA’nin
temel yonlerini korumakla birlikte baz1 degisiklikler icermektedir. GPRA’da oldugu gibi
GPRAMA ile de kurumlar stratejik plan, performans plani ve performans raporu
iiretmeye devam etmekle birlikte i¢eriginde, zamanlamasinda ve hazirlik siirecinde bazi
degisiklikler olmustur. GPRA’dan farkli olarak stratejik planlar baskanin sec¢im
takvimiyle uyumlu olarak 4 yillik bir zaman dilimi i¢in hazirlanmaktadir. Performans
plani sunuldugu yilin amaglar1 ve sonraki yilin amaglarini icerecek sekilde 2 yillik siireg
icin hazirlanmaktadir. Performans raporlarinda ise Kurumun performans gilincellemesi
yer almakta olup mali yilin bitiminden sonra 150 giin igerisinde yayimlanacaktir. S6z

konusu dokiimanlara iligkin ayrintili bilgiler agagida ele alinmistir.

2.1.1.4.1. Stratejik Plan

GPRAMA ile stratejik planda bazi degisiklikler ongoriilmiistiir. Buna gore stratejik
planlar Bagkanin gorev siiresinin basladigi yili takip eden yilin subat ayinin ilk pazartesi

giiniinden ge¢ olmamak tizere, 4 yillik bir siire i¢in hazirlanarak kamuya acik internet
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sitelerinde yaymlanmakta ve 4 yilda bir giincellestirilmektedir. Ayrica kurumlarin en az
2 yilda bir stratejik plan hakkinda Kongre’nin ilgili komiteleriyle goriis aligverisinde
bulunmasi gerekmektedir. Yine stratejik planda kurumlarin amaglarina ulasmak amaciyla
diger kurumlarla beraber nasil ¢alistiklarinin tanimlanmasi mecburi tutulmustur. Stratejik
planda; kurumun misyonu, temel islevleri ve faaliyetleri i¢in sonug odakli hedefler dahil
olmak iizere genel amag ve hedefleri, federal hiikiimetin 6ncelikli amaglar ile kurum
tarafindan belirlenen ama¢ ve hedefler arasinda iliski kurulmasi, hedeflere nasil
ulasilacagina yonelik agiklamalar, performans planinda yer alan performans hedeflerinin,
eger varsa kurumun Oncelikli hedefleri de dahil olmak iizere, stratejik plandaki genel
amaglara ve hedeflere nasil katkida bulunduguna iliskin bir agiklama, amag ve hedeflere
ulasilmasini 6nemli dlciide etkileyebilecek, kurumun kontrolii disindaki temel etkenlerin
belirlenmesi, genel amaglart ve hedefleri belirlemede ya da yenilemede kullanilan

program degerlendirmelerine iliskin agiklamalara yer verilmektedir (GPRAMA, 2010).

2.1.1.4.2. Performans Plani

GPRAMA ile kurumlarin her y1l en geg subat aymin ilk pazartesi giinii performans plani
hazirlayarak internet sitelerinde yayimlamasi zorunlulugu getirilmistir. Performans plani
sunuldugu y1l ve bir sonraki mali y1la yonelik amaglar1 igermekte olup 2 yil1 kapsayan bir
dokiimana doniismiistiir. Planda performans hedefine yonelik ilerlemeyi 6lgmek veya
degerlendirmek icin performans gostergelerinin belirlenmesi gerekmektedir. GPRAMA
ile birlikte performans planinda performans amacinin gergeklesmesinden sorumlu olan
bir amag liderinin belirlenmesi ongoriilmiistiir. Yine planda kurumlarin karsilastigi temel
yonetim zorluklarii agiklamasi ve belirlenen performans hedeflerinin gergeklesmesini
O0lcmek icin kullanilan verilerin dogrulugunu ve giivenilirligini nasil saglayacagim
aciklamasi gerekmektedir. Kurumlarin performans planlart stratejik planlari ile uyumlu

olmalidir (GPRAMA, 2010).

2.1.1.4.3. Performans Raporu

Kurumlarin kamuoyuna ve Yo6netim ve Biit¢e Ofisi’ne mali yilin bitimini takip eden 150

giin icerisinde kurum performansiyla ilgili bir giincelleme sunmasi ve kurum internet
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sitesinde yayimlamasi1 gerekmektedir. S6z konusu giincellemede performansa iliskin
gerceklesmeler ile performans planinda yer alan hedefler karsilastirilmaktadir.
Performans raporunda performans hedeflerine ulasma basaris1 degerlendirilir ve 6nceki 5
yila iliskin fiili sonuglara yer verilir. Belirlenen hedefe ulagilamadig1 takdirde raporda
bunun sebepleri agiklanir, performans hedefi uygulanabilir degilse veya gerceklesmesi
imkansiz ise bunun nedeni agiklanir ve buna iligkin yapilacak eylemler onerilir. Raporda
giincellemenin kapsadigi slire boyunca tamamlanan program degerlendirmelerinin 6zet

bulgularini da yer verilir (GPRAMA, 2010).

Her mali yil, Yonetim ve Biit¢e Ofisi, kurum programlarinin veya faaliyetlerinin
performans planlarinda belirtilen performans amaglarin1 ve hedeflerini karsilayip
karsilamadigini degerlendirecek ve gerceklesmemis hedefler hakkinda kurum bagkanina,
Senato I¢ Giivenlik ve Hiikiimet Isleri Komitesine, Temsilciler Meclisi Gdzetim ve

Hiikkiimet Reformu Komitesine ve Sayistay’a rapor sunacaktir (GPRAMA, 2010).

Kurum bir mali y1l i¢in belirlenen performans hedeflerine ulagamadiysa, kurum baskant,
gerceklesmeyen her bir program igin Yonetim ve Biitce Ofisi’ne bir performans
tyilestirme plan1 sunacak ve gergeklesmeyen her hedef icin performans iyilestirme
stratejilerini denetleyecek tist diizey bir gorevli atayacaktir. Yonetim ve Biitge Ofisi
tarafindan kurum programlarinin veya faaliyetlerinin arka arkaya iki mali yil i¢in
gerceklesmemis performans hedeflerine sahip oldugu tespit edilirse, kurum baskani, yasal
degisiklik Onerileri de dahil olmak {izere yonetimin performansini iyilestirmek igin
alacagi onlemler hakkinda Kongre’ye agiklama yapacaktir. Yonetim ve Biitce Ofisi
tarafindan kurumun programlar1 veya faaliyetlerinin arka arkaya {ic mali y1l boyunca
belirlenen performans hedeflerini karsilayamadigi anlasilirsa, Yonetim ve Biit¢e Ofisi
Direktorii, performansi iyilestirmeye yonelik eylemler hakkinda en ge¢ 60 giin icinde

Kongre’ye 6neriler sunacaktir (GPRAMA, 2010).
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2.1.1.5. Hiikiimet Performans ve Sonuglar1 Modernizasyon Kanunu ile Yapilan Diger

Diizenlemeler

Yonetim ve Biitge Ofisi, federal hiikiimetin performansin1 ve yonetimini iyilestirmek
amaciyla kurumlarla koordineli c¢alisarak federal hiikiimetin Oncelikli hedeflerini
belirlemektedir. Oncelikli hedefler federal hiikiimet tarafindan iki kategoride
belirlenmektedir. Bunlar kurumlarla kesisen sinirli sayida politika alanin1 kapsayan sonug
odakli hedefler ve federal hiikiimet genelinde yOnetim iyilestirmeleri igin hedeflerdir.
Federal hiikiimetin oncelikli hedefleri uzun vadeli olup 4 yilda bir revize edilmektedir.
Yonetim ve Biitce Ofisi’nin federal hiikiimetin 6ncelikli hedeflerini belirlerken Kongre
ile birlikte calismasi ve en az 2 yilda bir Kongre’nin ilgili komitelerine dncelikli hedefler

konusunda danismasi gerekmektedir (GPRAMA, 2010).

Kurumun 6ncelikli hedefleri ise Kurum baskani tarafindan belirlenmektedir. Bu hedefler
kurumun stratejik plani ve federal hiikiimetin Oncelikli hedefleri ile uyumlu olmalidir.
Yonetim ve Biitge Ofisi tarafindan 2 yilda bir her kurumun 6ncelikli hedeflerinin toplam
sayist ve kurum tarafindan yerine getirilecek hedeflerin sayisi belirlenecektir. Diger
yandan her 3 ayda bir kurum bagkani, operasyon direktorii, performans iyilestirme
gorevlisi amag lideri ile beraber kurumun oncelikli hedeflerindeki ilerlemeyi gézden
gecirmektedir (GPRAMA, 2010).

Yonetim ve Biitce Ofisi’nin kurumlar tarafindan belirlenen her bir programla ilgili
bilgileri internet sitesine eklemesi, internet sitesinin verimli ¢alismasini saglamasi ve en
az 3 ayda bir internet sitesini giincellemesi gerekmektedir. Ayrica her kurumun 6ncelikli
hedefleri hakkinda bilgileri internet sitesinde yayinlanmak iizere Yonetim ve Biitce
Ofisi’ne sunmas1 gerekmektedir. Bu kapsamda Yonetim ve Biitge Ofisi
“http://www.performance.gov/” sitesini gelistirmistir. S6z konusu sitede kurumlarin ve
federal hiikiimetin 6ncelikli hedefleri, kurumlarin stratejik planlari, performans planlari,
performans raporlari, “Federal Hiikiimet Performans Plan1” i¢in gereken tiim bilgiler

bulunmaktadir.


http://www.performance.gov/
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GPRAMA ile birlikte yapilan yeni diizenlemeler arasinda Operasyon Direktorleri ve
Performans lyilestirme Gérevlilerinin atanmasi ve Performans lyilestirme Konseyinin
olusturulmasi da sayilabilir. Her kurumda, kurumun bagkan yardimcisi veya esdeger bir
gorevli Operasyon Direktorii olarak atanmaktadir. Operasyon Direktorii, kurumun
yonetimini ve performansini iyilestirmekten sorumlu olacaktir. Kurum bagkani tarafindan
list diizey bir yonetici Performans lyilestirme Gorevlisi olarak atanmakta olup dogrudan
Operasyon Direktdriine rapor verecektir. Performans lyilestirme Gorevlisi kurum
baskanina ve operasyon direktoriine hedef belirleme, performans bilgilerinin kullanilmasi
yoluyla kurumun misyon ve hedeflerine ulasilmasini saglamak konusunda tavsiyelerde
bulunmaktadir. Performans lyilestirme Konseyi ise Yonetim ve Biitge Ofisi Direktor
Yardmmcist, her bir kurumun Performans lyilestirme Gorevlisi, Performans lyilestirme
Gorevlileri ve bagkan tarafindan uygun olarak goriilen diger kisilerden olusmaktadir.
Konseyin gorevleri; federal hiikiimetin performansinin iyilestirmesi ve federal hiikkiimetin
oncelikli hedeflerine ulagmasi konusunda Yo6netim ve Biitge Ofisi Direktdriine yardimet
olmak, hiikiimet bazinda ¢akisan performans sorunlarini ¢ézmek, performans yonetimini

iyilestirmek i¢in Oneriler gelistirmek seklinde sayilabilir (GPRAMA, 2010).

GPRAMA ile getirilen yenilikleri ozetleyecek olursak hiikiimet diizeyindeki
degisiklikler; federal hiikiimetin o6ncelikli hedefler belirlemesi ve 6ncelikli hedeflerdeki
ilerlemenin li¢ ayda bir izlenmesi, federal hiikiimetin performans planinin hazirlanmasi
ve federal hiikiimete ait http://www.performance.gov/ internet sitesinin olusturulmasi
seklindedir. Kurum diizeyindeki degisiklikler ise; kurumlarin 6ncelikli hedeflerinin
belirlenmesi ve oncelikli hedeflerdeki ilerlemenin ii¢ ayda bir izlenmesi, ulasilamayan
hedeflere iligkin rapor sunulmasi ve kurum stratejik planinin, performans planinin ve

performans bilgilendirme raporunun hazirlanmas1 seklinde olmustur (Kalkinma

Bakanligi, 2015, s. 55-56).


http://www.performance.gov/
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2.1.1.6. OECD Performans Biitgeleme Anketi ve Kompozit Endeks Sonuglarina Gore
ABD’deki Mevcut Performans Esasli Biitge Sistemi

OECD’nin Biitce ve Kamu Harcamalar1 Boliimii tarafindan gergeklestirilen 2016 yili
anketine gore ABD’nin performans esash biitge sisteminde dikkat ¢eken hususlar

asagidaki gibi siralanabilir (OECD, 2016a):

e ABD merkezi hiikiimet kuruluslar1 arasinda esit olarak uygulanan standart bir
performans biit¢eleme sistemine sahip degildir.

e Standart bir performans biitgeleme sistemine sahip olmadigi igin ankette sorulan
sistemin hig¢bir unsurunu icermemektedir. Bununla birlikte Yo6netim ve Biitge Ofisi,
bakanliklara ve kamu kuruluslarina stratejik planlarin ve performans planlarinin genel
yapist ve igerigi konusunda rehberlik saglar, ancak odak noktasi daha ¢ok performans
iyilestirme ve hesap verilebilirlik {izerinedir.

e ABD’de tiim merkezi yonetim islemlerini kapsayan ulusal performans sistemi vardir.
Merkezi Biitge Otoritesi ¢ikti/sonu¢ hedeflerinin se¢imi ve Kkalitesi hakkinda
talimatlar vermektedir.

e Performans bilgileri bakanliklardan ve diger kamu kuruluglarindan Merkezi Biitce
Otoritesine yilsonu performans raporu, gayri resmi diyalog, biitge operasyon siireci
ve yillik stratejik incelemeler yoluyla iletilir.

e Merkezi yonetim diizeyindeki performans biitceleme uygulamalarindan 6zel olarak
sorumlu ayri1 bir birim vardir (Y6netim ve Biitge Ofisi). S6z konusu birim performans
biitceleme  prosediirlerinin  gelistirilmesinden  ve  denetlenmesinden  (6rn:
prosediirlerin tanimlanmasi, kilavuzlarin gelistirilmesi, egitim ve destek saglanmasi
ve bakanliklarin ve kuruluslarin gonderilerinin derlenmesinden) sorumludur.

e ABD’de performans biit¢e sisteminde énemli ulusal gostergeler kullanilmamaktadir.

e Performans hedefleri Baskanlik Ofisi, Merkezi Biitge Otoritesi, bakanliklar ve
kurumlar tarafindan belirlenmektedir.

e Standart bir performans biitgeleme sistemi olusturmak veya kilavuz hazirlamak
Merkezi ve Biitge Otoritesi ile bakanliklarin gorevidir.

e Performans bilgileri bakanliklar ve kurumlar tarafindan olusturulmaktadir.

e Degerlendirmeler bakanliklar ve kurumlar tarafindan yapilmaktadir.
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e Performans bilgisi i¢in bilgi ve iletisim teknolojisi sistemi gelistirmek ve sitirdiirmek
Merkezi Biit¢e Otoritesi ve bakanliklar tarafindan yapilmaktadir

e ABD’de yiiksek denetim kurumu olan Devlet Hesap Verebilirlik Ofisi’nin
performans bilgisi ve biitgeleme sisteminde oynadigi rol genel performans sisteminin
yapisinin, dogrulugunun ve yasalara uygunlugunun degerlendirilmesi seklinde

olmaktadir.

OECD’nin 2016 yili performans biitgeleme anketinden elde edilen veri kaynaklarindan
yararlanilarak performans biitgeleme uygulamalarinin kullanimi hakkinda olusturulan
kompozit endeks (bilesik endeks) incelendiginde dikkat ¢eken hususlar asagidaki
sekildedir (OECD, 2017b, s. 127):

ABD standart performans biit¢eleme sistemi bildirmedigi i¢in performans biitgeleme

yapisinin 6zelliklerine iligskin bir degerlendirme yapilmamistir.

Merkezi yonetim diizeyinde performans biitce uygulamalarinin kullaniminin 2011 ve
2016 yillarindaki seyri incelendiginde ise ABD’de merkezi yonetim diizeyinde
performans biitce uygulamalarinin kullaniminda diisiis gézlenmektedir. ABD’nin 2011
yilt kompozit endeksi 0,33 iken 2016 yilinda 0,28 olmustur. 2016 yili OECD endeks
ortalamasi 0,41 olup ABD 0,28 endeks ile endeks ortalamasinin altinda kalmistir. ABD
performans biitgeleme uygulamalarinin kullanimi konusunda 35 {ilke arasinda 27’nci

sirada yer almaktadir.

ABD’de performans esasl biitce uygulamasi yukarida anlatildigi sekilde olup devam
eden basliklarda performans esasl biitgce sisteminde biit¢cenin denetimi yiiksek denetim

kurumu agisindan anlatilacaktir.

2.1.2. Devlet Hesap Verebilirlik Ofisi (ABD Sayistayr)

50 eyaletten olusan federal bir devlet olan ABD’de her eyalette gorevli olan Federe Devlet

biinyesinde bir yiiksek denetim kurumu vardir. Bunlar diginda 1. Diinya Savasi’ndan



58

sonra hiikiimet harcamalari ve borglari ciddi bir sekilde artan ABD’de Kongre’nin yaptigi
harcamalar1 gdzden gegirme, izleme ve kontrol etme isteginin bir sonucu olarak Biitce ve
Muhasebe Kanunu ile 1 Temmuz 1921 tarihinde federal diizeyde denetim yapmakla
gorevli olan bir federal yiiksek denetim kurumu olarak “Genel Muhasebe Ofisi (General
Accounting Office)” kurulmustur. Biitge ve Muhasebe Kanunu, Genel Muhasebe Ofisi’ni
yiirlitme organindan bagimsiz kilmis ve ona federal fonlarin nasil harcandigini arastirmak
icin genis yetkiler tanimistir. Genel Muhasebe Ofisi 1921 yilinda faaliyete basladigi
andan itibaren hiikiimetin hesap verebilirligine odaklanmistir (GAO, 2001, s. 1).
Kurumun misyonu ve organizasyonu Kongre’nin ve toplumun ihtiyaglarma ayak
uydurmak i¢in 1921°den bu yana biiyiikk 6l¢iide degismistir. Diger yandan Kurumun
Genel Muhasebe Ofisi olan ad1 misyonunu daha iyi yansitmasi nedeniyle 7 Temmuz 2004
tarihinden itibaren gegerli olmak tizere Devlet Hesap Verebilirlik Ofisi (Government

Accountability Office) olarak degistirilmistir.

1920°’li ve 1930’lu yillarda GAO, harcamalarin yasalara uygun bir sekilde yapilip
yapilmadigini denetlemeye odaklanmis ve bu yillarda c¢ogunlukla belge iizerinden
denetim gergeklestirmistir.  1930’lu  ve 1940’li  yillarda hiikiimet programlari
genigledikce, GAO daha fazla harcama belgesi incelemek zorunda kalmis ve Il. Diinya
Savasi sirasinda savunma harcamalarindaki biiyiik artis GAO’nun evrak yiikiinii daha da
artirarak denetlenmemis belgelerin birikmesine neden olmustur. Ikinci Diinya
Savagi’ndan sonra ise belge kontrolii yapmak yerine federal harcamalar1 daha kapsamli
denetlemeye baslamigtir. Savas sonras1 donemde hiikiimet faaliyetlerinin etkinligini ve
verimliligini incelemeye yonelik olan bu degisiklik, GAO i¢in ilk 6nemli degisim
olmustur. 1960’larin sonlar1 ve 1970’lerin baslarinda, GAO’nun ¢aligmalarin1 genisletip
program degerlendirmesine gegmesi baska bir biiyiik degisimi beraberinde getirmis ve bu
donemde GAO, hiikiimet programlarinin hedeflerini karsilaylp karsilamadigini
belirlemek i¢in performans denetimine ve program degerlendirmelerine baslamistir.
1980’lerde ve 1990’larin baginda GAO, hiikiimet faaliyetlerindeki yiiksek riskli alanlari
incelemis, biitce konularina yogunlagsmis ve federal mali yonetimi iyilestirmek igin
calismistir (GAO, 2001, s. 2). Gilinliimiizde ise modern GAO, ¢ok ¢esitli mali denetimler,
performans denetimleri ve program degerlendirmeleri gergeklestirerek federal hiikiimetin

hesap verebilirligini ve performansini artirmasini saglamaktadir.
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Ofis tipi Sayistaylar arasinda yer alan GAO, “kongrenin bekgisi” olarak adlandiriimakta
olup hiikiimet harcamalarin1 ve faaliyetlerini izleyen, denetleyen ve sonuglart Kongre’ye
raporlayan bagimsiz ve herhangi bir parti ile iligkisi olmayan yiiksek denetim kurumudur.
GAO, Genel Komptrolor olarak adlandirilan Sayistay Baskani tarafindan yonetilmekte
olup Genel Komptrolor Senatonun tavsiyesi ve kabulii dogrultusunda ABD Bagkaninca

15 yillik siire igin goreve getirilmektedir (GAO, 2021a).

2.1.2.1. Gorev ve Sorumluluklari ile Denetim Kapsami

GAO’nun misyonu; halkin menfaatleri i¢in hiikiimetin hesap verilebilirliginin
artirilmasimna  ve performansinin  gelistirilmesine  katkida bulunmaktir. GAO
vatandaglardan toplanan vergilerin ne sekilde harcandigin1 denetlemekte, federal
programlari ve faaliyetleri degerlendirmekte ve yasa koyucular ile kurum yoneticilerine,
federal yonetimin daha iyi ¢aligmasi i¢in tavsiyeler vermektedir. Kongre’ye tarafsiz,
dogru, gergeklere dayali, ideolojiden uzak bilgiler sunmaktadir. Ayrica federal yonetimin
politika ve programlariin gelistirilmesine yonelik tavsiyelerde bulunmaktadir (Walker,

2005, s. 137).

GAO’nun gorev alaninin siirlart kanunla belirlenmemistir. GAO, Kongre tarafindan
gorev verilen her konuyu denetleyebilmektedir. Bu kapsamda federal programlarin ve
performansin degerlendirilmesi (performans denetimi), mali ve yonetim denetimleri,
politika analizleri ve arastirmalar yapmak, ihalelerin reddini teklif etmek gibi ¢ok ¢esitli
gorevleri bulunmaktadir. Temel gorevi ise denetim konusunda Kongre’ye yardimeci
olmaktir. Kongre’den gelen talep dogrultusunda veya kendiliginden yaptigi denetimler
neticesinde irettigi raporlar1 Kongre’ye sunmak suretiyle parlamento adina denetim
yapmaktadir. GAO tarafindan yapilan denetimlerin yaklasik %90’1 Kongre’nin talebi
tizerine gergeklestirilmektedir. Ayrica Kongre ve yiiriitme organlarmma da Yyasal
danigmanlik faaliyeti yapmakta ve kendisine iletilen sorunlari ¢dziime kavusturmaktadir.
Diger yandan muhasebe ilkelerine yonelik kurallar1 diizenlemekte ve kurumun
verimliligini artirmak maksadiyla diger birimlerle isbirligi iginde c¢alismalarim

stirdirmektedir (Kdse, 2007, s. 170-172).
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GAO’nun istlendigi sorumluluklar; kamusal hizmetlerin mali agidan istenilen amaglara
uygun olarak sunulmasina yardimci olmak, kamu kaynaklarinin verimli, etkin, ekonomik
ve kanunlara uygun olarak harcanmasi amaciyla kurumlarin mali denetimini yapmak,
mevzuata aykir1 uygulamalar1 ortaya ¢ikarmaktir. Denetim kapsami ¢ok genis olan GAO
her yil yiizlerce rapor yayimlamaktadir. Genellikle mavi kitaplar (Blue Books) olarak
adlandirilan raporlar, ¢ok ¢esitli hiikkiimet faaliyetleri hakkinda kisa vadeli, acil bilgi
ihtiyaclarini karsilamaktadir. Bu raporlar, Kongre {iyelerinin etkileri genis kapsamli olan
uzun vadeli sorunlar1 daha iyi anlamalarina yardimci olmaktadir (US Government

Manual, 2021).

GAO birbirinden farkli bircok konuda oldukga genis bir alanda hazirladig: raporlar ile
yiirlitmenin performanst ile ilgili Kongre’nin bilgi sahibi olmasini saglamaktadir. GAO
ulusal diizeyde tirettigi raporlar disinda uluslararasi sistemde karsilasilan sorunlara,
risklere ve firsatlara yonelik de raporlar hazirlamaktadir. S6z konusu raporlar araciligiyla
yasama organinin genis bir perspektif kazanmasina yardimci olmaktadir (Kose, 2019, s.

21).

GAO’nun her konuya yonelik yayimladig: spesifik raporlar haricinde bir onceki yilda
yaptigi faaliyetleri ile ilgili Kongre’ye ve kamuoyuna bilgi sunmak amaciyla yayimladig
yillik rapor da bulunmaktadir. S6z konusu rapor ile GAO, yil igerisinde gergeklestirdigi
denetimler neticesinde yayimladigi raporlarin 6zetini sunmakta ve yaptigi denetimler
neticesinde biitgeye sagladigi tasarruflari, kamu kaynaginin rasyonel olarak nasil
kullanildigin1 Kongre’ye ve topluma anlatmis olmaktadir. Diger yandan GAO bir yil
icerisinde oraya konulan ancak kurumlar tarafindan uygulanmayan o6nerilerin
uygulanmama sebeplerini agiklayan bir rapor da yayimlamaktadir (Kose, 2007, s. 175-
176).

Diger taraftan GAO denetim gorevi disinda danismanlik gorevi de yapmaktadir. Bu
kapsamda GAO standart belirmeye yonelik kilavuzlar yayimlamaktadir. GAO tarafindan
yaymmlanan kilavuzlar; Devlet Denetim Standartlar1 (Sar1 Kitap), Federal Hiikiimette I¢
Kontrol Standartlar1 (Yesil Kitap), Mali Denetim Kilavuzu (FAM), Federal Bilgi Sistemi
Kontrolleri Denetim Kilavuzu (FISCAM) seklindedir. Sar1 Kitap; mali denetim,
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performans denetimi, denetim raporlari, denetgilerin mesleki nitelikleri ve denetim
kurulusunun kalite kontroliine yonelik standartlar belirlemekte ve denetgiler ile denetim
kuruluglarina rehberlik saglamaktadir. Federal, eyalet ve yerel yonetim programlarinin
denetgileri, denetimlerini gerceklestirmek ve raporlarini olusturmak icin bu standartlari

kullanmakta olup Sar1 Kitap en son 2018 yilinda giincellenmistir (GAO, 2021b).

GAO yukarida sayilan gorevler disinda Kongre’nin ve halkin karsilagma ihtimali oldugu
mevcut ya da muhtemel tehlikeler ve risk teskil eden alanlarla ilgili uyarilar yapmaktadr.
GAQO ulusal giivenlik ve savunma, sosyal giivenlik sistemi, egitim ve saglik hizmetleri,
cevre ve Ozel emeklilik sistemi gibi farkli alanlara iliskin gelismeleri siirekli takip
etmektedir. Ayrica Kongre’yi devletin mali durumu, giivenlik tehditleri, saglik hizmetleri
ve emeklilik sistemi, altyapi talepleri ve farklilasan mali kosullar vb. uzun dénemli
tehlikelerle ilgili olarak uyarmaktadir (Walker, 2005, s. 139).

2.1.2.2. Denetim Tirleri

GAO biitgenin denetimini mali denetim ve performans denetimi seklinde yapmaktadir.

Mali denetim ve performans denetimi asagida ayrintilariyla anlatilacaktir.

2.1.2.2.1. Mali Denetim

Denetim standartlarinin belirlendigi Sar1 Kitapta mali denetimin tanimi; kurumlarin
irettigi mali bilgilerin (6r. mali durum, sonuglar ve kaynak kullanimi) belirlenmis
kriterlere uygun olarak tiim 6nemli yonleriyle dogru bir sekilde sunulup sunulmadigina
iliskin yapilan bagimsiz degerlendirmeler seklindedir. Genel kabul gérmiis devlet
denetim standartlar1 geregince yliriitiilen mali denetimler mali tablo denetimlerini ve

diger ilgili mali denetimleri icermektedir (Yellow Book, 2018, s. 7).

Mali tablo denetimleri: Mali tablo denetiminin temel amaci, finansal tablo kullanicilarina,

bir kurumun finansal tablolarinin gegerli bir mali raporlama cercevesine uygun sekilde

biitin 6nemli yonleri ile gergege uygun olarak sunulup sunulmadigina iliskin denetci
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tarafindan goriis bildirmektir. Mali tablo denetimlerine iliskin raporlar, mali raporlama
tizerindeki i¢ kontrol ve finansal tablolar iizerinde onemli etkiye sahip olan Yyasa,
yonetmelik, s6zlesme ile hibe anlasmalarinin hiikiimlerine uygunluguna iliskin raporlari

da icermektedir (Yellow Book, 2018, s. 8).

Diger mali denetim tiirleri: Mali tablolarla ilgili goriis verebilmek amaciyla yeterli ve

uygun denetim kaniti bulunmasi, hiikiimetin plan ve programlarinin uygunlugunun
incelenmesi seklinde gergeklestirilmektedir. Devlet denetim standartlarina uygun olarak
yiiriitiilen diger mali denetim tiirleri asagidakiler de dahil olmak iizere ¢esitli caligmalari

gerektirir (Yellow Book, 2018, s. 8).

» Tek bir finansal tablo ya da bir finansal tablonun belli unsurlari, hesaplar1 ya da
kalemleri hakkinda goriis olusturmak igin uygun ve yeterli denetim kaniti bulmak;

» Sigortacilar ve diger bazi talepte bulunan taraflar i¢in mektuplar (genellikle
teminat mektuplari olarak adlandirilir);

» Bir veya daha fazla hiikiimet programiyla ilgili uygulanabilir uyum ve i¢ kontrol
gerekliliklerinin denetlenmesi;

» Finansal tablolarin denetimi ile entegre olan finansal raporlama iizerinde bir ig¢

kontrol denetimi yapmak (entegre denetim).

Diger yandan GAO federal kuruluslarin mali tablo denetimlerini profesyonel standartlara
uygun olarak gerceklestirmek icin Mali Denetim Kilavuzu yayimlamaktadir. Mali

denetim c¢ergevesinde s6z konusu kilavuz kullanilmaktadir.

Federal programlarin ve politikalarin mevcut sonuglar1 ve gelecekteki etkileri hakkinda
saglikli kararlar almak ic¢in giivenilir, yararli ve zamaninda finansal ve performans
bilgilerine ihtiya¢ duyulmaktadir. Bu kapsamda Maliye Bakani, Y6netim ve Biitce Ofisi
Direktorii ile koordineli olarak, konsolide mali tablolar1 (Amerika Birlesik Devletleri
Hikiimeti Mali Raporunu) yillik olarak hazirlamaktadir. Mali Rapor, Kongre iiyeleri,
federal yoneticiler ve federal program yoneticileri dahil tiim ilgili taraflarin yani sira
kamuoyuna ayrintili bilgiler saglamak i¢in tasarlanmistir. GAO gesitli diger federal mali

tablolar1 denetlemekle gorevli oldugu gibi Hiikiimet Performans ve Sonuglar1 Kanunu ile
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1997 yilindan beri konsolide mali tablolar1 denetlemekle ve goriis vermekle de
gorevlendirilmistir (GAO, 2021c).

GAO’nun denetimleri igerisinde muhasebe tarafina gosterdigi ilgi oldukg¢a simirli olup
yaptig1 ¢alismalarin ¢ogu program etkililik raporlarina ve Kongre tarafindan talep edilen

0zel arastirmalara odaklanmaktadir (Blondal ve digerleri, 2003, s. 23).

2.1.2.2.2. Performans Denetimi

Denetim standartlariin belirlendigi Sar1 Kitapta performans denetiminin amaci yonetim
ve denetimden sorumlu olanlara yardimci olmak i¢in objektif analizler, bulgular ve
sonuglar saglamak, program performansini iyilestirmek, maliyetleri diisiirmek, diizeltici
eylemleri yonetmekten veya baslatmaktan sorumlu taraflarin karar vermesini
kolaylastirmak ve kamusal hesap verebilirlige katkida bulunmak seklinde ifade edilmistir.
Performans denetimi hedefleri ¢ok ¢esitli olup programin etkinligini, ekonomikligini,
verimliligini, i¢ kontrolii, uygunlugu ve ileriye doniik analizleri igermektedir. Denetim
hedefleri, bir programin mevcut durumu veya kosullariyla da ilgili olabilmekte ve bu
genel hedefler birbirini dislamamaktadir. Ornegin, programin etkinligini belirleme veya
degerlendirme amagli bir performans denetimi, programin i¢ kontrollerinin
degerlendirilmesine yonelik ek bir hedef de igerebilmektedir (Yellow Book, 2018, s. 10-
11).

1960’11 yillarda, GAO’nun saglayabilecegi bilgilere yonelik beklentilerin artmasiyla
birlikte GAO, hiikiimet programlarinin hedeflerini karsilayip karsilamadigini belirlemek
icin performans denetimine ve program degerlendirmelerine baslamistir. Zaman
icerisinde ABD’de performans Olgiimlerine yonelik yapilan calismalar performans
denetiminin gelismesinde 6nemli bir etken olmustur. Giiniimiizde mevcut performans
yonetimi anlayigina en yakin yasal diizenleme 1993 yilinda yiiriirliige giren ve federal
performans denetimi ilkelerini belirleyen GPRA’dir. S6z konusu Kanun, GAO’nun
gerceklestirdigi faaliyetlere yeni bir bakis agis1 kazandirmis ve 1996 yilinda performans
denetimine yonelik rehber yayimlanmistir (Kose, 2007, s. 171). Diger taraftan GPRA

diinya genelinde de bir performans yonetimi anlayis1 baglatmistir. GPRA ’nin ardindan ise



64

PART ve GPRA’y1 giincelleyen Kanun olan GPRAMA performans yonetimine yonelik
yapilan diger yasal diizenlemelerdir. GAO’nun yaptig1 denetimlerin biiyiik cogunlugunu

performans denetimleri olusturmaktadir.

GAO performans denetimine yonelik yaptigr calismalar1 gézetim, i¢gdrii ve Ongorii
seklinde li¢c ana alana ayirmaktadir. Gozetim faaliyetlerinde, devlet kurumlarinin
kendilerine verilen gorevleri yerine getirip getirmedigini, fonlar1 amaglarina uygun olarak
harcaylp harcamadigi ve yasal diizenlemelere uyulup uyulmadigini incelemektedir.
Icgorii faaliyetlerinde, hangi programlarin ve politikalarin iyi calisip hangilerinin
calismadigini belirlemektedir. Ongorii faaliyetlerinde ise Kriz durumu ortaya ¢ikmadan
once temel egilimler ve ortaya ¢ikan zorluklar belirlenmeye ¢alisilmaktadir (GAO, 2013,
S. 2).

GAO’nun performans denetimi uygulamasina iligkin 2008 yili Uluslararas1 Akran
Degerlendirmesinde, GAO’nun her yil daha fazla miktarda performans denetimi yaptigi
ve yirittigli gorevlerin ¢ogunun Kongre tarafindan talep edildigi, kendi kendine
baslatilmadigi belirtilmistir (GAO, 2013, s. 3).

GAO giinlimiizde kendi performansini degerlendirmek iizere “stratejik plan, performans
plani, performans ve hesap verebilirlik raporu” seklinde ii¢ rapor tliretmektedir. Federal
hiikiimetin faaliyetlerinin yani sira hiikiimeti ve toplumu bir biitiin olarak etkileyebilecek
ve gelecekteki egilimleri dikkate alan stratejik plani her 4 yilda bir yayimlamaktadir.
Yillik performans plani, stratejik hedeflerin her birine yonelik faaliyetleri kapsamakta ve
her yil biitce sunumuna dahil edilmektedir. Stratejik plan ve performans planina gore
gerceklestirilen performans denetimi bulgu ve tavsiyelerini igeren “Performans ve Hesap
Verebilirlik Raporu” ise, GAO’nun mali yil i¢in performans dlgimlerini, sonuglarini ve
hesap verebilirlik siire¢lerini agiklamaktadir. 2020 yilinda GAO faaliyetleri sonucunda
77,6 milyar dolar tasarruf saglanmasina katkida bulundugunu bildirmistir (Performance
and Accountability Report, 2020).
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2.1.2.3. Performans Esasli Biitge Sisteminde GAO’nun Rolii

ABD, 2014 yilinda OECD tarafindan yiliksek denetim kurumlar1 ve performans esasl
biitgeleme tizerine yapilan ankete katilmis olup ankette yer alan sorular performans esasli
biitce sisteminde yiiksek denetim kurumlarinin roliine iliskindir. Sorulara verilen yanit
6lgeginin ise (her zaman, siklikla, bazen, nadiren ve higbir zaman) seklinde bes kategorisi
vardir. Performans esasli biitce sisteminde GAO’nun roliine iliskin verilen cevaplar
dogrultusunda varilan sonuglar su sekildedir: GAO mali denetimi siklikla yaptigini,
performans denetimini bazen yaptigini, performans hedeflerine ulasilip ulasilmadigini
nadiren denetledigini, biitgede kullanilan performans bilgilerinin kalitesini nadiren
degerlendirdigini, kullanilan program modelinin kalitesini nadiren degerlendirdigini,
performans biit¢celeme sistemini degerlendirme ve reformlar 6nerme faaliyetini nadiren

yaptigini belirtmistir (OECD, 2015, s. 103).

OECD’nin Biitce ve Kamu Harcamalar1 Boliimii tarafindan 2016 yilinda yapilan
performans biit¢celeme anketinde GAO’nun performans bilgisi ve biitgeleme sisteminde
oynadigi roliin; performans sisteminin yapisinin, dogrulugunun ve yasalara

uygunlugunun degerlendirilmesi seklinde oldugu ifade edilmistir (OECD, 2016a).

Kamu mali yonetimi reformu ve performans esasli biitge sistemine gecis siirecine uygun
sekilde GAO mali denetim fonksiyonunun yaninda hiikiimet programlarinin sonuglarini
degerlendirmeye yonelik sorumluluk almaya da baslamistir (Tek, 2002, s. 6). GAO,
GPRAMA nin uygulanmasinin ve kullaniminin gézden geg¢irilmesi ile yetkilendirilmis
olup Kongre’den GPRAMA 'nin uygulanmasini desteklemesini talep etmektedir. GAO,
hem yiirtitmeyi hem de Kongre’yi hedefleyen raporlar ve oneriler iiretmektedir. GAO’un
bu alandaki yenilik¢i faaliyetlerinin ¢ogu Kongre’nin 6zel talebi lizerine hazirladig ¢esitli
raporlarda vurgulanmigti. GAO’nun her yil GPRAMA degerlendirmeleri iizerinde
calisan yaklasik on tam zamanli personeli vardir. GAO raporlarinin yaklagik %601
oneriler icermekte olup bunlarin %79’u dort yil iginde uygulanmaktadir (OECD, 2016b,
s. 73).
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Diger yandan GAO performans bilgilerinin Kongre tarafindan kullanilmasina yonelik
olarak c¢alismalarda bulunmaktadir. GAO tarafindan atilan ilk adim Kongre’ye
kurumlarin performans planlamasina dahil olma firsat1 saglayan GPRAMA hiikiimlerini
tanimlayan bir dizi brifing gelistirmesi ve Kongre’nin Karar verirken kurum performans
bilgisini kullanmasimi 6rneklerle gostermesidir. Diger yandan GAO, yiiriitme organlari
tarafindan tiretilen performans bilgilerini Kongre’nin karar alma konusunda kullanmasini
saglamak igin bir rehber gelistirmistir. Ayrica GAO, kurumlarin rapor ettigi performans
bilgilerinin kullanimini izlemek igin bir endeks konsolide etmistir (OECD, 2016b, s. 74).

GAO o6nemli bir bilgi kaynag gorevi gormektedir. GAO uluslararasi bir perspektiften
bakildiginda diger denetim ve muhasebe kurumlarindan niteliksel olarak farklidir.
GAO’nun muhasebe tarafina gosterdigi ilgi oldukc¢a sinirli olup GAO tarafindan yapilan
calismalarin ¢ogu program etkililik raporlarina ve Kongre tarafindan talep edilen 6zel
arastirmalara odaklanmaktadir. Ayrica GAO raporlar, yeni mevzuat veya mevcut
kanunda degisiklik yapmak i¢in yaygin olarak kullanilmaktadir (Blondal ve digerleri,
2003, s. 23).

2.2. GUNEY KORE’DE PERFORMANS ESASLI BUTCE SISTEMi VE
BUTCENIN YUKSEK DENETIMIi

Giiney Kore’de kamu mali yonetimi reformlar1 1990’11 yillarin sonunda baglamis ve 2006
yilinda yiriirliige giren Ulusal Biitge Kanunu ile kapsamli mali reformun bir parcasi
olarak performans esasl biitge sistemi yasal hale gelmistir. Kamu mali yonetiminde ve
biitce sisteminde yasanan reform bircok degisikligi beraberinde getirmis olup Giiney
Kore’nin yiiksek denetim kurumu olan “Denetim ve Teftis Kurulu” geleneksel denetim
anlayisindan, saydamlik ve hesap verebilirligin 6n planda tutuldugu modern denetim
anlayisina gecmistir. Bu kapsamda devam eden basliklarda Giiney Kore’de performans
esaslt biitge sistemi uygulamasi anlatilacak olup ardindan performans esashi biitce
sisteminde biit¢cenin denetimi Giiney Kore’nin yiiksek denetim kurumu agisindan ele

alinacaktir.
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2.2.1. Giiney Kore’de Performans Esash Biitce Sistemi

Asya mali krizinden sonra kamu borcu ciddi derecede artan Giiney Kore’de piyasa
ekonomisine ge¢mek ve kamusal borglar1 azaltmak amaciyla 1990’1 yillarin sonlarina
dogru kamu sektorii reformlar yiiriirliige girmistir. Kamu agiklarini kontrol edebilmek ve
kamusal harcamalarin daha etkin olmasi igin biitge sistemine yonelik reformlar yapilmaya
baslanmigtir (Yeon, 2004, s. 511). Bahsedilen amaclar1 gergeklestirmek i¢in ve kamu
yonetimini reforme etmek amaciyla Kamu Ydnetimi Reform Ofisi (Government Reform
Office) adinda birim olusturulmustur. Bu sekilde reform, biit¢celeme siireci ve mali
reformla iliskisi kurularak uygulanmak istenmistir (Yilmaz, 1999, s. 76). 2003 yilinda
hiikiimet, performans yonetimini biitge silirecine entegre etmeyi bagaran genis bir kamu
mali yonetim reform paketi hazirlamigtir. Dort Biiyiik Mali Reform olarak bilinen
kapsamli mali reform paketi ile amaglanan; orta vadeli bir harcama ¢ergevesi olusturmak,
yukaridan asagiya biitceleme anlayisini getirmek, performans yonetim sistemi kurmak ve
dijital biitge bilgi sistemi olusturmaktir (Kim ve Park, 2007, s. 2). Performans biitce
reformu 2006 yilinda yiiriirliige giren Ulusal Biitge Kanunu ile yasal hale gelmis ve bu
Kanun mali yapida bir¢ok degisiklik yapmistir. Bu dogrultuda 1961 tarihli “Biitge ve
Muhasebe Kanunu” ve 1991 tarihli “Fon Yonetim Yapist Kanunu” yiiriirliikten
kaldirilmis olup hiikiimet¢e Ulusal Meclise konsolide biitge dengesi ve kamusal borca
yonelik hedefleri i¢inde barindiran orta vadeli mali plan ile ulusal bor¢ yonetim planini

sunulmasi zorunlu tutulmustur.

Performans esasl biitceleme Giiney Kore’de iic asamada tamitilmistir. {1k girisim 2000-
2002 yillar1 arasinda gergeklestirilen pilot projeyle olmustur. “Performans Biitgeleme”
ad1 verilen performans esasli sistem, bazi degisikliklerle ABD’nin GPRA modeline
benzemektedir. Bu projeye katilan 22 bakanlik/kurumdaki birimler yillik performans
plan1 ve raporu hazirlamislardir. Bu ilk girisim, gorevdeki yonetimin degismesiyle sona
ermistir. Bu deneyime dayanarak, ikinci girisim 2003 Yilindaki Dort Biiyiik Mali
Reformun bir bileseni olarak baslamis ve 16 bakanlikta uygulanmistir. Uygulama bu defa
ilgili bakanligin seg¢ilmis bir birimi ya da boliimiiyle sinirlandirilmamis tamami igin
mecburi tutulmustur. Sistemin uygulanmasina yillik performans planinda bir misyon

beyaniyla stratejik amaglarin, performans amaglarinin ve performans gostergelerinin
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gelistirilmesi ile baslanmustir. Ikinci girisim de GPRA’dan esinlenmistir ancak GPRA
ozelliklerinin yalnizca sinirh bir alt kiimesi uygulanmistir. GPRA, her kurumun her bir
programi i¢in “stratejik plan, yillik performans plan1 ve yillik performans raporu”
sunmasini gerektirirken, Giiney Kore’de uygulanan modelde sadece 1 milyon ABD
dolarinin tizerindeki biiylik biitce programlar i¢in performans planlart ve raporlar
hazirlanmistir. “Biitce Programinin Performans Yonetim Sistemi” baslikli bu ikinci
girisim, 2005 yilinda 26 bakanligi/kurumu kapsayacak sekilde genisletilmistir. Ugiincii
bir girisim olan “Biitce Programinin Oz Degerlendirmesi” (SABP) 2005 yilinda
tanitilmistir. Bu sistem, baz1 degisikliklerle ABD’de uygulanan PART’a dayanmaktadir.
SABP kapsaminda, 2005 yilinda 555 program (tiim hiikiimet programlarmin yaklagik
tigte biri) gozden gegirilmistir (Kim ve Park, 2007, s. 2).

2005 yilinda, Plan ve Biitge Bakanliginin teskilat yapisi tekrardan diizenlenmis ve
performans yonetimiyle ilgilenecek birim kurulmustur. Bakanlik, “Biitge Programinin
Performans Yonetim Sistemi” ve “Biit¢e Programinin Oz Degerlendirmesi” sistemlerinin
yaninda 2006 yilinda uygulamasi baglatilan kapsamli program degerlendirmesinden
sorumlu tutulmustur. Se¢ilen programlar Bakanlik tarafindan 6z-degerlendirme sonuglari
ve uzmanlarin, ¢ikar gruplarinin, yiiksek denetim kurumunun, meclisin ve ilgili idarelerin
tirettigi veriler {izerinden degerlendirilmeye baslanmigtir. Bu uygulamada hedeflenen
karar alma siireglerinde kullanmaya yonelik daha somut gostergeler iiretebilmesini

saglamaktir (Beynam, 2013, s. 60).

Giliney Kore’de mevcut performans biitceleme sistemi ti¢ farkli asamadan olugmaktadir.
Bu agamalar izleme, inceleme (gozden gegirme) ve derinlemesine degerlendirme
seklindedir. Performans hedef yonetim sistemi olarak adlandirilan izleme sistemi, biitce
programlarinin  performansma iligkin ilk geri bildirimi vererek hedeflerini
gerceklestiremeyecek programlara dikkat ¢eker. Biitge programinin 6z degerlendirmesi
olarak da adlandirilan gbzden gegirme sistemi, biitge programinin performansi hakkinda
kapsamli bilgi toplar ve derecelendirmeler dogrultusunda biitgeleme i¢in programi
onceliklendirir. Izleme sistemi her program igin gegerli olup gdzden gegirme sistemi her
y1l programin tigte biri i¢in gecerlidir. Buna karsilik, biitge programinin derinlemesine

degerlendirilmesi sistemi, az sayida kesisen program se¢mekte ve bunlari derinlemesine
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degerlendirmeye tabi tutmaktadir (Park ve Jang, 2015, s. 54). S6z konusu siiregler asagida

ayrintilari ile anlatilacaktir.

2.2.1.1. izleme: Performans Hedefi Yonetim Sistemi

Izleme sistemi biitcenin performansi hakkinda ilk geri bildirimi vermektedir. izleme
sisteminin bir geregi olarak bakanliklarin Ulusal Biitge Kanunu’nun yiiriirliige girmesiyle
zorunlu hale gelen yillik performans planlari ve raporlart sunmalari gerekmektedir.
Bakanliklar bu raporlar: Strateji ve Maliye Bakanligi’na (eski adiyla Planlama ve Biitce
Bakanlig1) sunmakta, Strateji ve Maliye Bakanligi da yillik performans raporlarim
Denetim ve Teftis Kurulu’na sunmaktadir. Son olarak, yillik performans planlari ve
raporlar1 Ulusal Meclis’e iletilmektedir. Yillik performans plani, her bakanliktaki biitce
programinin hiyerarsik bir yapisini (misyonlari, stratejik hedefleri, program hedefleri ve
alt program hedefleri) icermektedir. Misyon, Bakanligi’nin en yiiksek hedefine karsilik
gelmekte, stratejik hedefler, ofis diizeyindeki hedeflerle eslesmekte; program hedefleri
biiro diizeyindeki hedeflerle baglantili olmakta ve alt program hedefleri, ekip diizeyindeki
hedeflere karsilik gelmektedir. Her programa ve alt program hedefine performans
gostergeleri ve hedefleri atanmaktadir. Yillik performans plani ayrica belirtilen hedeflere
ulagmak i¢in stratejiler ve hedefleri etkilemesi beklenen dig faktorlerin bir Gzetini

icermektedir (Park ve Choi, 2013, s. 4).

Izleme sistemi, biitge programinin performans ydnetimi igin baslangic noktasi olacak
sekilde tasarlanmigtir. Birincisi, mevcut program portfoylerindeki fazlaliklarin ve
eksikliklerin belirlenmesine yardimci olmaktadir. Hiyerarsik bir program yapisini analiz
edip gelistirerek, yetkililer belirli bir programin bir politika hedefine hizmet etmek icin
uygun sekilde tasarlanip tasarlanmadigini veya tersine, belirli bir politika hedefine uygun
bir program portfoyii tarafindan hizmet edilip edilmedigini inceleyebilmektedir. Ikincisi,
izleme sistemi, politika hedefleriyle ilgili olarak kapsamli bir performans gostergeleri seti
sunmaktadir. Karar verme i¢in yeterli performans bilgisi saglayamasa da sistem, biitce
programinin etkinligi hakkinda goriismeleri baslatmak i¢in bir platform gorevi
gormektedir. Ust diizey yoneticilerin katilimi, performans bilgisini kullanmanin

anahtaridir. Izleme sistemi tarafindan olusturulan genel degerlendirme, kurulustaki iist
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diizey karar vericilere ve orta diizey yoneticilere, yasama organindaki politikacilara,

uzmanlara ve kamu hizmeti kuruluslarina sunulmaktadir (Park ve Choi, 2013, s. 4).

2.2.1.2. Gézden Gegirme: Biitce Programinin Oz Degerlendirmesi

Gozden gegirme siireci, karar verme amaciyla en aktif ve sistematik olarak kullanilan
siirectir. Izleme sisteminden gelen bilgiler, Merkezi Biitge Otoritesine karar vermede
rehberlik edecek yeterli bilgiyi saglamamaktadir. Derinlemesine degerlendirme ise her
yil yalnizca yaklasik sekiz kesisen programi kapsadigindan, biitge tahsisi tizerindeki
sistematik etkisi sinirli olmaktadir. Biitce programinin 6z degerlendirmesi, merkezi biitce
otoritesi tarafindan gelistirilen bir kontrol listesi araciligiyla uygulanan bir gozden
gecirme stirecidir. Kontrol listesi program planlamasi, yonetimi ve sonuglari hakkinda
sorular icerir ve her soru kamit gerektirir. inceleme siirecinin tamamlanmasi genellikle
yaklagik dort ay slirmekte olup hiikiimet programimin {igte biri her yil
degerlendirilmektedir. Merkezi Biitce Otoritesi inceleme kilavuzu yayinladiktan sonra,
bakanliklar programlar1 ig¢in kontrol listesini hazirlamakta ve bunlari destekleyici
kanitlarla birlikte Merkezi Biit¢e Otoritesine sunmaktadir. Merkezi Biitge Otoritesi daha
sonra sunumlar1 incelemekte ve her programa etkili, orta derecede etkili, yeterli, etkisiz
veya ¢ok etkisiz seklinde bir derecelendirme vermektedir. Merkezi Biit¢e Otoritesi, biitge
taslak kilavuzunda, bakanliklarin “etkisiz” program i¢in en az % 10’luk bir biitce kesintisi
yapilmas1 gerektigini belirtmistir. Inceleme sonuglar1 halka agiktir ve merkezi biitce

otoritesinin web sitesinde mevcuttur (Park ve Jang, 2015, s. 55).

Gozden gegirme siirecinden Strateji ve Maliye Bakanligi biinyesindeki Mali Yonetim
Biirosu sorumludur. Biiro; performans izleme ve yonetim sistemlerini, bilyiik sosyal sabit
yatirim projelerini, arastirma ve gelistirme projelerini ve kamu 0Ozel ortaklig
programlarini idare eden dokuz ekipten olugsmaktadir. Her ekip yaklagik 10 memurdan
olusmakta olup biiro i¢indeki performans yonetimi ekibi, gozden gegirme siirecinin
tasarlanmasi ve uygulanmasinda merkezi bir rol oynamaktadir. Izleme ve gézden gecirme
sistemlerinin isleyisi, kamu aragtirma enstitiisii olan Kore Kamu Maliyesi Enstitiisii
tarafindan desteklenmektedir. Enstitii, hiikiimete arastirma, egitim ve danigmanlik

hizmetleri saglamaktadir. Performans biitge sistemini desteklemek icin enstitii
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biinyesinde Performans Degerlendirme ve Yonetim Merkezi kurulmustur. Inceleme
stirecinde merkez, bakanliklarin 6z degerlendirme sonuglarinin ilk incelemesini
gerceklestirmektedir. Ilk gézden gecirme sonuglari daha sonra Strateji ve Maliye
Bakanligina sunulmakta ve her bir ilgili bakanliga dagitilmaktadir. Bakanlik, ilk inceleme
sonuglarini kabul etmezse Strateji ve Maliye Bakanligina itiraz edebilmektedir. Strateji
ve Maliye Bakanlig ilgili bakanligin itirazina yanit vermektedir. Iki tur iletisimden sonra
bir anlagsmaya varilamazsa, Strateji ve Maliye Bakanlig1 ile ilgili bakanlik arasinda Kore
Kamu Maliyesi Enstitiisii veya liniversitelerden uzmanlarin da katildigi son kez yiiz yiize

toplant1 yapilmaktadir (Park, 2013, s. 3).

2.2.1.3. Program Degerlendirme: Biitge Programinin Derinlemesine Degerlendirilmesi

Program degerlendirme siireci, bir programin ilgililik diizeyini, verimliligini ve
etkililigini 6l¢meye calismaktadir. Merkezi biitce ofisinde daha once temel politika
sorunlarint ¢dzmek igin gegici degerlendirme faaliyetleri mevcut olmasma ragmen,
performans biitce sisteminden dnce sistematik bir degerlendirme sistemi yoktu. Bdylece,
biitce programinin derinlemesine degerlendirilmesi sistemi, degerlendirme faaliyetlerini
performans biit¢e sistemine kurumsallastirmaktadir. Her yil, degerlendirme icin segilen
her bir kesisen program grubu icin bir degerlendirme kurulu olusturulmaktadir.
Uzmanliklar1 nedeniyle segilen kurul {iyeleri gogunlukla kamu arastirma enstitiilerinden
ve universitelerden gelmektedir. Degerlendirme kurulu, Strateji ve Maliye Bakanligi ve
bakanliklarin destegiyle verileri toplamakta, anketler yapmakta, verileri analiz etmekte
ve bir rapor hazirlamaktadir. Herhangi bir programa bir¢ok paydas dahil oldugu igin,
degerlendirme kurulu geri bildirim toplamak i¢in sik sik toplantilar diizenlemektedir.
Kurul, tamamlanan degerlendirme raporlarini, merkezi biitce ofisine sunmakta ve ofis bu
sonuglarin kaynak tahsisi degisikliklerine mi yoksa program konsolidasyonuna mi

yansitilacagina karar vermektedir (Park ve Jang, 2015, s. 55-56).

2.2.1.4. Giiney Kore’de Uygulanan Performans Esasli Biit¢e Sisteminin Ozellikleri

Giiney Kore'deki performans biitgeleme sisteminin siireci Merkezi Biitge Otoritesinin

cerceveyi/yonergeleri belirlemesi ile baglamaktadir. Merkezi Biit¢e Otoritesi bilgi ve
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iletisim teknolojisi sistemini gelistirmekte ve siirdiirmektedir. Performans hedefleri
belirleme, performans bilgisi olusturma ve degerlendirme yapma gorevleri Merkezi Biitge
Otoritesi, bakanliklar ve kurumlar tarafindan yiiriitilmektedir. Bakanliklar performans
bilgisi liretmekle sorumlu olup Merkezi Biit¢ce Otoritesi ise standardi belirlemek ve
kaliteyi saglamakla gorevlidir. Bakanliklara ek olarak, Yiiksek Denetim Kurumu ve
Ulusal Meclis Biitce Ofisi performans bilgilerinin gecerliligini ve kalitesini
incelemektedir. Performans bilgilerine dayali olarak fon tahsisi ve/veya yeniden tahsisi,
bakanliklarla isbirligi igerisinde Merkezi Biit¢e Otoritesi tarafindan yapilmaktadir (Park
ve Jang, 2015, s. 57).

Giiney Kore’de uygulanan PEB sistemi, Merkezi Biitge Otoritesi ve bakanliklar arasinda
biitge siirecinde ve program yonetimi uygulamalarinda bir¢ok degisiklige katkida
bulunmustur. ilk olarak, performans bilgisi biitce miizakeresi ve program ydnetimi
siirecine dahil edilmistir. Bakanliklarin, Merkezi Biitge Otoritesi ve dis paydaslarla
yaptiklar1 goriismelerde performans gostergeleri ve hedefleri ile program degerlendirme
sonuglarini sunmalar1 beklenmektedir. Bu nedenle bakanliklar, programlarini uygulayan
kurumlarla bir performans yonetim sistemi kurmak zorunda kalmaktadir. Aksi takdirde,
programin performans bilgilerini tiretemeyeceklerdir. Diger yandan hesap verebilirlik ve
seffaflik amaciyla yillik performans planlar1 ve raporlart Ulusal Meclise sunulmaktadir.
Ikinci olarak, Kore’de performans biitce sistemi, yasama organina ¢ok fazla danismadan,
esas olarak yiiriitme organi i¢indeki biitge otoritesi tarafindan uygulanmaktadir. Bununla
birlikte, zaman gegtikce yasama organi daha ¢ok sz sahibi olmaya baslamis olup
sistemin yapis1 da buna gore gelismektedir. Ugiinciisii, performans biitce sistemi karar
verme i¢in yararh bilgiler liretmeye odaklanmaktadir. Uygulamada bu, gézden gecirme
stirecinin alt program diizeyinde uygulanmasi anlamima gelmektedir. Dis etkenler
program diizeyinde daha aktif oldugundan ve ayrica programin tiimii performans
bilgilerine dayali 6nceliklendirme igin ¢ok biiyiik oldugundan, Merkezi Biitge Otoritesi
performans biit¢e sistemini alt program diizeyinde yiiriitmektedir (Park ve Jang, 2015, s.
56).



73

2.2.1.5. OECD Performans Biit¢eleme Anketi ve Kompozit Endeks Sonuglarina Gore

Giiney Kore’deki Mevcut Performans Esasli Biitge Sistemi

OECD’nin Biitce ve Kamu Harcamalar1 Boliimii tarafindan gergeklestirilen 2016 yili
anketine gore Giiney Kore’nin performans esasl biit¢e sisteminde dikkat ¢eken hususlar
asagidaki gibi siralanabilir (OECD, 2016a):

e Merkezi Biit¢e Otoritesi tarafindan standart bir performans biitge sistemi gelistirilmis
olup OECD iilkelerinin g¢ogunda oldugu gibi merkezi hiikkiimete bagli tim
bakanliklara ve kurumlara uygulanmaktadir.

e Performans biitceleme sistemi ankette sorulan tiim unsurlart i¢cermektedir. Bu
unsurlar; genel kilavuzlar, performans bilgilerini raporlamak i¢in standart sablonlar,
bakanliklarin yillik performans planinda ve raporunda yer alan performans
gostergeleri ve hedefleri, performans bilgilerine entegre mali yonetim bilgi sistemi
diger adiyla Dijital Biitgeleme ve Muhasebe Sistemi.

e Performans bilgileri bakanliklardan Merkezi Biitce Otoritesine yilsonu performans
raporu, gayri resmi diyalog, biit¢e operasyon siireci ve blitge uygulama raporu yoluyla
iletilmektedir.

e Giiney Kore’de tiim merkezi yonetim islemlerini kapsayan ulusal performans sistemi
vardir. Sistemin unsular ise; bir dizi ulusal sonug¢ hedefi, temel ulusal gostergeler,
ulusal performansa iliskin istatistiksel gostergeler, performansi degerlendirmek i¢in
uluslararas1 kriterlerin kullanilmasi, sektorel c¢ikti/sonu¢ hedeflerini birbirine
baglamak i¢in merkezi olarak belirlenmis bir ¢erceve, Merkezi Biitge Otoritesi disinda
bir kurulusun, ¢ikti/sonu¢ odakli hedeflerin se¢imi ve kalitesi hakkinda talimatlar
vermesi ve ulusal hedeflere ulagilmasina iligkin yillik rapor seklindedir.

e Temel ulusal gostergelerin 2 yil veya daha uzun bir siire i¢in kullanma oran1 %20
olarak bildirilmistir.

e Merkezi yonetim diizeyindeki performans biitceleme uygulamalarindan 6zel olarak
sorumlu ayr1 bir birim vardir (Strateji ve Maliye Bakanligy).

e Performans hedefleri Merkezi Biitge Otoritesi, bakanliklar ve kurumlar tarafindan

belirlenmektedir.
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e Standart bir performans biit¢eleme sistemi olusturmak veya kilavuz hazirlamak
Merkezi ve Biit¢e Otoritesinin gorevidir.

e Performans bilgileri bakanliklar, kurumlar, yasama organi ve yiiksek denetim kurumu
tarafindan olusturulmaktadir.

e Degerlendirmeler Merkezi Biit¢ce Otoritesi, bakanliklar, kurumlar, yasama organi ve
yiiksek denetim kurumu tarafindan yapilmaktadir.

e Performans bilgisi i¢in bilgi ve iletisim teknolojisi gelistirmek ve siirdiirmek Merkezi
Biitce Otoritesi tarafindan yapilmaktadir.

e Giiney Kore’de yiiksek denetim kurumu olan Denetim ve Teftis Kurulu’nun
performans bilgisi ve biitceleme sisteminde oynadigi rol; hedeflerin/gdstergelerin
kalitesinin degerlendirilmesi, hedeflere ulasilip ulasgilmadiginin degerlendirilmesi,
hiikiimetin performans bilgilerinin dogru olup olmadiginin degerlendirilmesi seklinde

olmaktadir.

OECD’nin 2016 yil1 Performans Biitcelemesi Anketinden elde edilen veri kaynaklarindan
yararlanilarak performans biitceleme uygulamalarinin kullanimi hakkinda olusturulan
kompozit endeks (bilesik endeks) incelendiginde dikkat ¢eken hususlar asagidaki
sekildedir (OECD, 2017b, s. 127):

Giiney Kore’nin verdigi cevaplardan yola ¢ikilarak performans biitge sistemine sahip
oldugu, tiim programlar i¢in sistematik olarak hedefler belirlendigi, ulusal diizeyde
gostergelerin kullanildigi, biitge gorlismelerinde performans bilgilerinin kullanildigi,
hedeflere ulasilamadiginda yonetim tarafindan tepki verildigi anlasilmaktadir. Ancak

hedeflere ulasamama durumunda biit¢esel sonuclarin ortaya ¢ikmadigi goriilmiistiir.

Merkezi yonetim diizeyinde performans biitce uygulamalarinin kullaniminin 2011 ve
2016 yillarindaki seyri incelendiginde ise Giiney Kore’de merkezi yonetim diizeyinde
performans biitce uygulamalarinin kullaniminda bir miktar diistis gézlenmektedir. Giiney
Kore’nin 2011 yili kompozit endeksi 0,66 iken 2016 yilinda 0,61 olmustur. Buna ragmen
Giiney Kore endeks ortalamasinin iistiinde olup performans biitgeleme uygulamalarinin

kullanim1 konusunda 35 iilke arasinda birinci sirada yer almaktadir.
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Giliney Kore’de performans esasli biitce uygulamasi yukarida anlatildigi sekilde olup
devam eden basliklarda performans esasl biitge sisteminde biitcenin denetimi yiiksek

denetim kurumu agisindan anlatilacaktir.

2.2.2. Giiney Kore Denetim ve Teftis Kurulu (Giiney Kore Sayistayi)

Giiney Kore’nin denetim ve teftis sistemi uzun bir tarihe sahip olup Shilla Hanedanligi’na
kadar uzanmaktadir. Merkezi ve yerel hiikiimet yetkilileri arasindaki disiplini saglamak
amaciyla Shilla Hanedanligi doneminde bir devlet kurumu olan Sajeongbu MS 659
yilinda kurulmustur. Goryeo Hanedanligr doneminde MS 995 yilinda Eosadae, hiikiimet
gorevlilerini denetlemek ve uygun olmayan politikalar1 ve sistemleri diizeltmek ve
iyilestirmek i¢in kurulmustur. Joseon Hanedanligi déneminde kurulan Saheonbu ise
hiikiimet yetkililerinin yolsuzluk eylemlerini arastirmay1 ve biiylik devlet kurumlarinm
denetlemeyi amaglamistir (Board of Audit and Inspection [BAI], 2018, s. 8). Bu eski teftis
kurumlarmin temel islevi, hiikiimet yetkililerinin yanhlslarini ortaya ¢ikarmak
olmustur. 1509 yilinda Joseon Hanedanligi’nin Gizli Kraliyet Miifettisleri sisteminin

kurulmasi denetim ve teftis Sisteminin devamui niteligindedir (BAI, 2021a).

Kore Cumbhuriyeti 1948 yilinda kurulduktan hemen sonra, Denetim Kurulu, 1948
Anayasasi hiikiimlerine uygun olarak, merkezi hiikiimet, yerel yonetimler, devletin
yatirim kuruluslar1 ve yasalarin 6ngordiigii diger kuruluslarin denetimlerini yiirtitmek
tizere yiiksek denetim kurumu olarak Bagkana bagli olarak kurulmustur. Teftis
Komisyonu ise merkezi ve  yerel  yOnetimler, yatirim  yapilan
kuruluslar ve kanunla 6nggriilen diger kuruluslarin ¢alisanlarinin gérevlerini denetlemek
ve incelemek igin 1948 tarihli Hiikiimet Teskilat Kanunu hiikiimlerine uygun olarak
Baskana bagli olarak kurulmustur. 1955-1960 doneminde Komisyonun adi Gozetim
ve Kontrol Komisyonu olarak degistirilmis ve daha sonra 1961 tarihli Teftis Komisyonu
Kanunu’na gore orijinal adi Teftis Komisyonu olarak yeniden diizenlenmistir. Denetim
Kurulunca yapilan denetimler ile Teftis Komisyonunca yapilan teftislerin ¢ogu durumda
yakin iligki icinde olmasi nedeniyle aralarinda net bir ayrim yapmak miimkiin olmamastir.
Bu nedenle 1962 Anayasasinda yapilan revizyonun ardindan bu iki kurum 1963 yilinda

yirirlige giren Denetim ve Teftis Kurulu Kanunu geregince birlestirilmis ve 1963
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yilinda bugiinkii “Denetim ve Teftis Kurulu” kurulmustur (BAI, 2021a). 1993 yilina
gelindiginde damigma organt olarak Kurul biinyesinde ‘“Yolsuzlukla Miicadele
Komisyonu” kurulmus, 1999 yilinda “Kamu Sektorii Denetim Standartlar” yirtirliige
girmig, 2005 yilinda denetim tizerine ¢alismalar gergeklestirmek {izere “Denetim ve
Teftis Arastirma Enstitiisi” kurulmus ve kamu sektorii denetiminin sistematigini

olusturmak i¢in 2013 yilinda Kamu Sektorii Denetimi Yasasi ¢ikarilmistir (BAI, 2021b).

Denetim ve Teftis Kurulu, yargisal yetkisi bulunmayan kurul tipindeki yiiksek denetim
kurumudur. Anayasal bir kurum olan Denetim ve Teftis Kurulu, Kore Cumhuriyeti’nin
en yiiksek denetim kurumu olup fonksiyonu, statiisii ve organizasyonu Kore Cumhuriyeti
Anayasasi’nin 97. ve 100. maddelerinde 6ngoriilmiistiir. Denetim ve Teftis Kurulu’nun
ana fonksiyonu hiikiimetler, yerel yonetimler ve kamu kurumlarini da icerecek sekilde
kamu sektoriinii denetlemek ve kamu gorevlilerini teftis etmektir (BAI, 2018, s. 6). Kurul
tarafindan her yil devletin gelir ve gider hesaplarinin kapanisi denetlenmekte ve denetim
sonuglari izleyen sene Baskana ve Ulusal Meclise sunulmaktadir. Kurul Bagkana bagl
olarak kurulmus bir anayasal kurum olsa da goérevleri bakimindan bagimsiz bir statiiye
sahiptir. Denetim ve Teftis Kurulu kurul seklinde yapilandirilmis bir organizasyondur.
Kurul Baskan dahil yedi tiyeden olusmaktadir. Kurul Bagkani Ulusal Meclisin onayi ile
Bagkan tarafindan atanmaktadir. Bagkanin gorev siiresi dort yil olup yalnmizca bir kez
yeniden atanabilmektedir. Kurul iyeleri, Kurul Bagkaninin Onerisi iizerine Bagskan
tarafindan atanmaktadir. Uyelerin gérev siiresi dort yildir ve sadece bir kez yeniden

atanabilmektedirler (Constitution of the Republic of Korea, md. 97-99).

2.2.2.1. Gorev ve Sorumluluklari ile Denetim Kapsami

Denetim ve Teftis Kurulu’nun denetim kapsami ¢ok genis olup zorunlu denetime tabi
konular ile istege bagl denetime tabi konular seklinde ikili bir ayrima sahiptir. Zorunlu
olarak denetime tabi konular Denetim ve Teftis Kurulu Kanunu’nun (Board of Audit And
Inspection Act) 22°nci maddesinde merkezi yonetimin hesaplari, yerel yonetimlerin
hesaplari, Kore Bankast ile sahip oldugu sermayenin yarisindan fazlasi kamuya ait olan
tiizel kisilerin hesaplari, Denetim ve Teftis Kurulu tarafindan denetime tabi tutulacag:

diger kanunlarda ongériilen kurumlarin hesaplar1 seklinde sayilmistir. Istege bagh
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denetime tabi konular ise s6z konusu Kanun’un 23’{incii maddesinde tek tek sayilmis
olmakla beraber 6zetle zorunlu denetime tabi kurumlardan dogrudan ya da dolayli olarak
hibe, siibvansiyon veya finansal yardim alan kurumlar seklindedir. Kanun’un 22 ve
23’tincti maddesi kapsamindaki denetim, miilklerin (esyalar, kiymetli evraklar ve haklar
vb.) gelir ve giderlerini, iktisabini, muhafazasini, yonetimini, elden ¢ikarilmasini vb.

icermektedir (Board of Audit And Inspection Act, md. 22-23).

Denetim ve Teftis Kurulu’nun gorevleri Devletin gelir, gider ve hesaplarin1 denetlemek
ve kesin hesabin1 dogrulamak, kanunlarda ongoriilen diger hesaplarin dogrulugunu
saglamak icin siirekli olarak denetlemek ve gozetlemek ve kamu yonetimin isleyisini
iyilestirmek ve gelistirmek i¢in kamu gorevlilerinin faaliyetlerini teftis etmektir (Board
of Audit And Inspection Act, md. 20).

Denetim ve Teftis Kurulu miikelleflerin 6dedigi vergilerden olusan biit¢enin iilke ve
vatandaslar i¢in dogru sekilde kullanilmasini saglamak amaciyla merkezi hiikiimetin,
yerel yonetimlerin ve kamu kurumlarinin hesaplarini denetlemektedir. Denetim ve Teftis
Kurulu, Denetim ve Teftis Kurulu Kanunu’na uygun olarak, 37.600 merkezi ve yerel
yonetimi ve Kore Bankasi gibi diger kurumlari denetlemektedir. Ayrica 2017 yili
itibariyle gerektiginde veya Basbakan’in talebi {izerine denetleyebilecegi 28.600 kurum
bulunmaktadir (BAI, 2018, s. 7).

Denetim ve Teftis Kurulu’nun diger yiiksek denetim kurumlarindan farki teftis yetkisine
de sahip olmasidir. Denetim ve Teftis Kurulu devlet hizmetlerinin isleyisini ve kalitesini
iyilestirmek i¢in kamu kurumlar tarafindan yapilan isleri ve ¢alisanlarinin gorevlerini
teftis etmektedir. Mali denetim, denetlenen kurumun mali sorumlulugunu incelemek iken,
teftis, kamu gorevlisinin performansin1 ve gorevlerini izlemek seklinde yapilmaktadir.
Kurul teftis goreviyle kamu kurumlarinin yasal, kurumsal veya idari sorunlarini tespit
etmeyi, kamu gorevlilerinin hukuka aykiri veya haksiz eylemlerini diizeltme ve
iyilestirmeyi amaglamaktadir (BAI, 2018, s. 7). Kurulca yapilan teftisler, yalnizca kamu
gorevlilerinin fiili olarak gergeklestirdikleri ile degil ayni1 zamanda, yapmalar1 gereken
ancak ihmal ettikleri gorevleri de kapsamaktadir. Denetim ve Teftis Kurulu Kanunu’nun

24’iincii maddesinde Kurul’un teftisine tabi kurumlar, gérevliler ve faaliyetler sayilmistir.
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Bazi kurumlar ve kamu personeli ise Kurul’un teftis yetkisi disinda yer almaktadirlar.
Kurul, teftis ettigi goérevlilerden, her tiirlii bilgi ve belgeyi isteyebilmektedir. Denetim ve
Teftis Kurulu, gorevlilerle goriisebilme, teftise iliskin konulara iliskin agiklama
isteyebilme ve teftisle alakali her tiirlii belge ve bilginin verilmesini talep edebilmektedir.
Denetim ve Teftis Kurulu tarafindan teftis sonuglari neticesinde muhasebe gorevlileri
veya diger kamu gorevlileri hakkinda tazmin yoniinde karar verilebilmektedir. Tazmin
kararinda hakkinda tazmin verilen gorevliler, tazmin tutar1 ve tazmin nedenleri agik bir
sekilde yazil1 olarak belirtilmektedir. Ayrica teftis sonucunda kamu gorevlilerinin yasal
diizenlemelere gore disiplin cezasi gerektiren faaliyetlerde bulunmasi ya da teftis
esnasinda istenilen bilgi ve belgeleri herhangi bir hakli gerek¢e olmaksizin sunulmamasi
vb. nedenlerle s6z konusu kisiler hakkinda disiplin cezasi istenebilmektedir (Board of
Audit and Inspection Act, md. 31-32).

Kurul devletin kesin hesaplarini incelemekte ve kaynaklarin halkin yararina rasyonel bir
sekilde harcandigini dogrulamaktadir. Bu amacla, Strateji ve Maliye Bakanligi, tiim
devlet kurumlari tarafindan uygulanan biitgeleri iceren kesin hesaplar1 hazirlamakta ve
raporu Denetim ve Teftis Kurulu’na sunmaktadir. Ardindan Kurul hesap toplamlarinin ve
harcanan gercek miktarin dengeli olmasini saglamak icin raporu titizlikle incelemektedir.
Denetim ve Teftis Kurulu kesin hesaplar1 inceledikten sonra, Strateji ve Maliye Bakani

raporu ertesi yilin 31 Mayis’inda Ulusal Meclise sunmaktadir (BAI, 2018, s. 7).

Denetim ve Teftis Kurulu raporlama gorevini, yillik rapor ve ara raporlar diizenlemek
suretiyle gerceklestirmektedir. Yillik rapor Anayasa’ya gore sunulmasi gereken bir rapor
olup hesaplarin kapanigi ile ilgili olmak {izere her yil Baskan ile Ulusal Meclise
sunulmaktadir. Ara raporlar Kurulun sundugu diger rapor tiiriidiir. Ara raporlarda denetim
ve teftis neticesinde onemli olduguna karar verilen konular Ulusal Meclisin daimi
komitelerine (Yasama ve Yargt Komitesine) veya (gerekirse) 6zel komitelere ve Bagkana

sunulmaktadir (Song, 2003, s. 3).

Denetim ve Teftis Kurulu Ulusal Meclis ve vatandaslar tarafindan giindeme getirilen
denetim ve yeniden inceleme taleplerine yanit vermektedir. Ayrica denetlenen kurumlarin

i¢ denetim sistemlerini denetlemekte, denetim sistemi ve yontemleri hakkinda aragtirma
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yapmakta ve denetim ve muhasebe alaninda ¢alisan kisilere egitim programi

saglamaktadir (BAI, 2018, s. 7).

Denetim talebi sistemi, Denetim ve Teftis Kurulu’nun denetim ve teftis ¢alismalarina
halkin glivenini ve yaygin katilimini tesvik etmek i¢in 1996 yilinda kurulmustur. Denetim
ve Teftis Kurulu li¢ kanaldan denetim talepleri almakta olup bunlar Ulusal Meclis,
vatandaslar ve kamu kurumlaridir. Halkin temsilcisi olarak Ulusal Meclis, Denetim ve
Teftis Kurulu’ndan belirli bir denetim yapmasini isteyebilmektedir. Boyle bir durumda
Kurul denetimi yapmakta ve denetim sonuglarini ii¢ aylik bir siire icinde Ulusal Meclise
sunmaktadir. Bir kamu kurumu yasayr ihlal ederek veya yolsuzluk eylemlerinde
bulunarak kamu yararmma 6nemli Olgiide zarar verirse, vatandaslar denetim talebinde
bulunabilmektedir. Vatandaglar 19 yas istii en az 300 kisi tarafindan imzalanmis bir
dilekge hazirlayarak Denetim ve Teftis Kurulu’ndan denetim yapmasini talep
edebilmektedir. Kamu yararina denetim talebinde ise 19 yasin iizerindeki en az 300
vatandas, Sivil toplum kuruluslari, Kurul tarafindan denetime tabi olan kamu
kurumlarinin yoneticileri ve yerel meclisler Denetim ve Teftis Kurulu’ndan denetim
talebinde bulunabilir. Denetim talebine konu olan hususlar ise kamu sektoriinde biitge
israfi, kurumsal egoizm nedeniyle politika veya programin uygulanmasinda ciddi
gecikmeler, politika uygulamasinda ve idari sistemlerde iyilestirme ihtiyac1 ve kamu

kurumlarinin irrasyonel ve haksiz uygulamalari seklinde sayilabilir (BAI, 2018, s. 14).

Diger yandan Denetim ve Teftis Kurulu kuruldugu zamandan itibaren vatandaslar ile
yakin iligki icerisinde olmustur. Ancak baslangicta vatandaslarin katilimi, vatandaslarin
sikayetleri ve dilekgeleri yoluyla dolandiricilik, suistimal veya yetkinin kotiiye
kullanilmas: hakkinda bilgi toplamakla siirliydi. Vatandaslarin sikayetlerinin sayisi
hizla arttig1 i¢in Kurul bunlari verimli bir bigimde degerlendirmek amaciyla 1971 yilinda
“Sivil Dilekge ve Sikayet Kabul Merkezini” kurmustur. 1990°l1 yillarda Kurul belirli
denetim misyonu veya denetlenecek devlet kurumlari hakkinda bilgi toplamak i¢in
vatandaglara veya paydaslara daha fazla giivenerek hedef gruptan daha spesifik bilgiler
istemeye baglamigtir. 1993 yilinda, vatandaslarin kamu kaynaklarinin koétiiye
kullanilmas1 veya idari iglemlere iliskin sikayetleri bildirmesi i¢in Alo 188 dolandiricilik

ihbar hattin1 kurmustur. Internet daha popiiler bir iletisim arac1 haline geldik¢e Kurul 188
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ihbar hattini internet tabanli bir dolandiricilik ag1 olarak genisletmistir (Kim, 2015, s. 3-
4).

2.2.2.2. Denetim Tirleri

Denetim ve Teftis Kurulu’nun yaptig1 dort denetim tiiri vardir ve bunlar mali denetim,

uygunluk denetimi, performans denetimi ile 6zel denetimdir.

2.2.2.2.1. Mali denetim

Mali denetimin odak noktasi, denetlenen kurumun finansmanmin kullaniminmi ve
yonetimini analiz etmek, degerlendirmek ve iyilestirmek i¢in oneriler sunmaktir. Mali
denetim kamusal kaynaklarin mevzuata uygun ve etkin olarak kullanilmasini saglamak
ve kamuoyuna ve Ulusal Meclise dogru ve yararl bilgiler sunmak igin diizenli olarak
yapilmaktadir (BAI, 2014, s. 14).

2.2.2.2.2. Uygunluk Denetimi

Uygunluk denetiminde denetlenen kurumun fonksiyonlarini ve gorevlerini diizgiin bir
bigimde gergeklestirmesini saglamak amaciyla kurum yonetimi, insan kaynaklar ile
biitgesi kapsamli sekilde analiz edilmekte ve degerlendirme yapilmaktir. S6z konusu
denetim biitge ile ilgili siirecin yasalara uygun bir sekilde yiiriitiilmesini saglamak igindir.
Uygunluk denetimi, tiim yonetimi kapsamakta ve boylelikle kurumun seffafligini, hesap
verebilirligini ve verimliligini artirmaya katkida bulunmaktadir (BAI, 2014, s. 14).

2.2.2.2.3. Performans Denetimi

Yeni kamu mali yonetimi anlayisi dogrultusunda yapilan son reform, bilgi thtiyacini
girdilerden c¢iktilara kaydirmistir. Bu durum geleneksel diizenlilik denetiminden, dogasi
geregi degerlendirmeyi temel bir ara¢ olarak kullanan modern performans denetimine

gecisi hizlandirmistir (Kim, 2007, s. 163). Denetim ve Teftis Kurulu tarafindan yapilan
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denetimlerin 6nemli bir boliimiini performans denetimi olusturmaktadir (Kim, 2007, s.
166). Kurul performans denetimini etkinlik, ekonomiklik ve verimlilik ilkeleri
dogrultusunda gergeklestirmektedir (Pustu ve Aksiit, 2018, s. 31). Performans denetimi,
onem arz eden politika, program, proje ve yonetim ile ilgili konularda daha iyiye
gidilmesi igin sistemli bir sekilde teshis ve analizler yaparak kapsamli tavsiyelerde
bulunmak suretiyle gerceklestirilmektedir. Performans denetimi ile proje, program ve
politika konulara yonelik iyilestirmeler yapilmakta ve en etkin ¢ikti-sonuca ulasmak
igin destek saglanmaktadir (BAI, 2009, s. 14). Denetim ve Teftis Kurulu 1993 yilindan
bu yana uygulama planini duyurduktan sonra, performans denetimini siirekli olarak
arastirmakta ve gelistirmektedir. 2004 yilinda Kurul, Sistematik Denetim adi verilen Kore
performans denetimi yontemini onaylamis ve sorunlarin sistematik analizi i¢in hiikiimetin
politika, proje ve diizenleyici sistemlerini denetlemistir. 2004 yilinda performans
denetimi kilavuzu, 2005 yilinda Performans Denetimi El Kitab1 yayinlanmistir. 2007
yilindan 2012 yilina kadar Kurul tarafindan gerceklestirilen denetimlerin %56,1°i
performans ve 6zel denetimlerden olusmaktadir (ASOSAL 2018).

2.2.2.2.4. Ozel Denetim

Ozel denetim, Kurul’un yaptig1 denetim tiirleri icinde ilk gdze carpan ve en ayirt edici
ozellige sahip olan denetimdir. Ozel denetimin énemli olmasinin sebebi, bu denetimin
kamuoyunun ve Ulusal Meclisin denetim talebi dogrultusunda gergeklestiriliyor
olmasindan kaynaklanmaktadir. Bu denetim tiirinde 6nemli ve herkesi ilgilendiren
ekonomik ve toplumsal meseleler hakkinda denetimler yapilmaktadir. S6z konusu
denetimde, zamanlama yoniinden kisitlama olmamakta, esnek ya da belli bir siire
verilmek suretiyle gerceklesebilmektedir (BAI, 2009, s. 14). Ozel denetim sayesinde

halkin denetime katilmas1 saglanmaktadir.

2.2.2.3. Performans Esashi Biit¢e Sisteminde Denetim ve Teftis Kurulu’nun Rolii

Denetim ve Teftis Kurulu 2014 yilinda OECD tarafindan yiiksek denetim kurumlari ve
performans esasli biitgeleme tizerine yapilan ankete katilmis olup ankette yer alan sorular

performans esasli biitce sisteminde yiiksek denetim kurumlarinin roliine iliskindir.



82

Sorulara verilen yanit 6lgeginin ise (her zaman, siklikla, bazen, nadiren ve higbir zaman)
seklinde bes kategorisi vardir. Performans esasli biitge sisteminde Denetim ve Teftis
Kurulu’nun roliine iligkin verilen cevaplar dogrultusunda varilan sonuglar su sekildedir:
Kurul mali denetimi her zaman yaptigini, performans denetimini siklikla yaptigini,
performans hedeflerine ulasilip ulasilmadigini her zaman denetledigini, biitcede
kullanilan performans bilgilerinin kalitesini her zaman degerlendirdigini, kullanilan
program modelinin kalitesini her zaman degerlendirdigini, performans biit¢eleme
sistemini degerlendirme ve reformlar onerme faaliyetini siklikla yapigini belirtmistir

(OECD, 2015, s. 103).

OECD’nin Biitce ve Kamu Harcamalari Boliimii tarafindan 2016 yilinda yapilan
performans biitceleme anketinde Denetim ve Teftis Kurulu’nun performans bilgisi ve
biitceleme  sisteminde oynadigi  roliin;  hedeflerin/gostergelerin  kalitesinin
degerlendirilmesi, hedeflere ulasilip ulasilmadiginin degerlendirilmesi, hiikiimetin
performans bilgilerinin dogru olup olmadigimin degerlendirilmesi seklinde oldugu ifade

edilmistir (OECD, 2016a).

Giiney Kore’de gerceklesen kamu mali yonetimi reformu ile performans biitgeleme
reformu Kore hiikiimetinde bir¢ok degisikligi beraberinde getirmistir. Performans esasl
blitce sistemi program paydaslarini program hedeflerini netlestirmeye zorlamakta ve
program yoneticilerinin dikkatini girdi ve siire¢ kontroliinden sonu¢ basarisina
kaydirmaktadir. Performans biitceleme ile iiretilen performans bilgileri biitge siirecine
yerlestirilerek ve Denetim ve Teftis Kurulu ile Ulusal Meclis dahil olmak {izere dis
paydaslarin katilimi ile karar verme amaciyla kullanilmaktadir (Park ve Jang, 2015, s.
66).

Performans esasli biitge sisteminin {i¢ asamasindan ilki olan izleme sistemi, ilgili
bakanliklarin, 2007°de Ulusal Finans Kanunu’nun yiiriirliige girmesiyle zorunlu hale
gelen yillik performans planlarint ve raporlarimi  sunmalarini  gerektirmektedir.
Bakanliklar hazirladiklar1 bu raporlari Strateji ve Maliye Bakanligina sunmakta, Strateji

ve Maliye Bakanligi da yillik performans raporlarini Denetim ve Teftis Kurulu’na
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sunmaktadir. Son olarak yillik performans planlar1 ve raporlari Ulusal Meclis’e
iletilmektedir (Park ve Jang, 2015, 54).

Performans esasli biit¢e sisteminde yer alan izleme, periyodik gbzden gegirme ve biitce
programlarinin derinlemesine degerlendirme asamalari, yliriitme organindaki biitce
slirecine performans bilgisi saglamak i¢in tasarlanmis olup Denetim ve Teftis Kurulu da
bu siiregte 6nemli rol oynamaktadir. Ulusal Finans Kanunu’na gore, Denetim ve Teftis
Kurulu yiiriitme organ1 tarafindan sunulan performans raporunu incelemekle
gorevlendirilmistir. Denetim ve Teftis Kurulu, sadece performans bilgilerinin
giivenilirligini degil, aynt zamanda performans biitceleme sisteminin isleyisini de
incelemektedir. Denetim ve Teftis Kurulu karar alma siirecinde performans bilgilerini

kullanmasi i¢in yiiritme organina baski yapmaktadir (Park ve Jang, 2015, s. 66).

2.3. FRANSA’DA PERFORMANS ESASLI BUTCE SISTEMi VE
BUTCENIN YUKSEK DENETIMIi

Fransa’da 2001 yilinda kabul edilen Organik Biitge Kanunu (LOLF) kamu mali yonetim
sisteminde reformlar1 baglatmis olup s6z konusu Kanun ile gerek biitge sisteminde
gerekse kamu mali yonetiminde genel anlamda bir degisim yasanmustir. Biitge sistemine
getirilen yeniliklerle birlikte performans esasli biitce sistemine gecilmis ve Fransa
Sayistay1 biitge siirecinde daha fazla rol almaya baslamistir. Bu kapsamda devam eden
basliklarda Fransa’da performans esasli biitce sistemi uygulamasi anlatilacak olup
ardindan performans esasli biitce sisteminde biitgenin denetimi Fransa’nin yiiksek

denetim kurumu agisindan ele alinacaktir.

2.3.1. Fransa’da Performans Esash Biitce Sistemi

Fransa’da 2001 yilinda kabul edilen Organik Biitge Kanunu’na kadar Fransa mali sistemi
1959 yilinda ¢ikarilan Mali Cer¢eve Kanunu ile diizenlenmisti. Mali Cerceve Kanunu
etkin bir kamu harcama yonetimi igin elverisli degildi ve parlamentonun biitge tizerindeki

kontroliinii 6nemli derecede azaltiyordu. Fransa’da biitce klasik-60denek tabanli
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yaklagima sahipti. Odenekler harcama hedefleriyle baglantili degildi ve bu nedenle
optimal kaynak tahsisi miimkiin olamiyordu. Diger taraftan 6denek rejiminin bir sonucu
olarak mali yilin sonunda Maliye Bakanligi ve kurumlar arasinda biit¢cenin
performansiyla ilgili ¢ok siirli goriismeler oluyordu. Goriismelerin odak noktasi ise
harcamanin etkinligi veya hedeflere ne olciide ulasildigr degil, tahsis edilen 6deneklerin
ne kadarmin harcandigi tizerineydi. Fransa, kamu kaynaklarini etkin bir sekilde yonetme
cabasi igerisindeydi ve geleneksel biitceleme sistemi uygulanirken bu miimkiin degildi

(Lannaud, 2007, s. 193-194).

1980’11 yillardan itibaren Fransa’da artan hiikiimet agiklari ve borglari, kamu harcamalari
konusunda parlamentoda tartismalara yol agmustir. Kit kaynaklar ve giderek daha artan
vergi ve sosyal giivenlik 6demeleri karsisinda tartigsmalar vatandaslar tarafindan 6denen
vergilerin dogru kullanimima ve dolayisiyla harcamalarin etkinligi ve verimliligine
odaklanmistir. Bu kapsamda kamu yonetiminin iyilestirilmesi ve daha adem-i
merkeziyet¢i bir yonetimin olusturulmas: giindeme gelmistir. Bu doénemde mali
yOnetigim sorunlar1 ¢esitli uluslararast kurulusglar tarafindan da vurgulanmaya baslanmis
ve bazi lilkeler kamu mali yonetimini iyilestirmek i¢in sistemler gelistirmeye baslamistir.
Yine OECD ve IMF, mali yonetim konusunda iyi uygulamaya yonelik kurallar
gelistirmistir. Bu kurallar arasinda mali konularda parlamento kontroliiniin
giiclendirilmesi, kurumlarin Maliye Bakanligina daha fazla hesap verebilirligi, biitce
bilgilerinin seffaflig1 ve tahakkuk esasli muhasebenin olusturulmasi yer almaktadir. Yine
bu donemde Kanada (program inceleme uygulamalari yoluyla), Birlesik Krallik (¢ok y1lli
blitceleme, performans biitceleme, muhasebe vb.) ve Hollanda (performans biitgeleme)
dahil olmak iizere daha bir¢ok iilke mali yonetimi iyilestirme siireclerini baglatmis veya
gelistirmistir. Fransa’da diger iilkelerde yasanan bu siirecleri yakindan incelemistir
(Lannaud, 2007, s. 195). Yasanan gelismeler dogrultusunda parlamento Mali Cergeve
Kanunu’nun reform edilmesi i¢in bir¢ok girisimde bulunmus ve nihayetinde 2001 yilinda
LOLF’un kabul edilmesi ile birlikte Fransa’da kamu mali yonetimi reformu

gerceklesmistir.
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2.3.1.1. Organik Biitce Kanunu (LOLF)

Fransa’da kamu mali yonetim sisteminde reformlar1 baslatan kanun olan LOLF 1 Agustos
2001 tarihinde kabul edilmis, bes yillik yogun hazirlik ¢alismalar1 ve pilot uygulamalarin
ardindan 2006 yilinda tam olarak uygulamaya gecirilmistir. Yeni kamu yoOnetimi
anlayisina uygun olarak hazirlanan LOLF ile biitgeleme siirecine yonelik yapilan
degisikliklerin yani sira kamu mali yoOnetiminde genel anlamda bir doniisiim
ongoriilmiistiir. Bahsi gegen Kanun ile “sonu¢ odakli biitgeleme, tahakkuk esashi
muhasebe, parlamentonun biitge hakkini kullanmasinda etkinligin artirilmasi ve yasal
denetimin giiglendirilmesi” gibi genis ¢apli yenilikler getirilmistir (Beynam, 2013, s. 52;
Lannaud, 2007, s. 194). LOLF tarafindan getirilen temel yenilik, hem biitgenin program
sunumunu hem de nakit ve taahhiitlerin performans esasl tahsisini birlestiren ¢ok rafine
bir performans biitgeleme sistemini olusturmasidir. LOLF’un biitge sisteminde getirdigi

yenilikler dort boliime ayrilabilir (Kraan, 2007, s. 17):

¢ Biitcenin program yapisi,
e Parlamentonun 6denek ve kontrol yetkilerinin artmasi,
e Biitce uygulamasina iliskin kurumlara daha fazla 6zerklik taninmasi,

e Performans bilgilerinin biitge sistemine entegrasyonunun saglanmasi.

Biitcenin program yapisi; biitgenin ¢esitli hedefler ve performans gostergeleri ile

iligkilendirilen misyonlar, programlar ve faaliyetlere boliinecegi anlamina gelmektedir.

Misyon; devletin kamu politikasi onceliklerine karsilik gelecek sekilde tasarlanmig bir
dizi programi kapsamaktadir. Bir misyon, tek bir bakanligi veya birka¢ bakanligi
icerebilmektedir. Misyonlar, parlamentonun degistiremeyecegi genis harcama
kategorileridir. Bagka bir deyisle, parlamento, hiikiimet tarafindan misyonlar i¢in 6nerilen
biitce 6deneklerini kabul eder ve yalnizca ayni misyon i¢indeki programlar arasinda

degisiklik yapabilme yetkisine sahiptir (Robinson, 2013, s. 41).
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Program, tek bir bakanligin belirli bir hedefe yonelik tutarli bir dizi faaliyetini kapsar ve
bir program belli bir strateji ve gostergeler ile iliskilendirilmis hedeflerle tanimlanir.
Dolayisiyla bir program, bir sorumluluk merkezine karsilik gelmektedir. Buna gore, her
program i¢in bir program yoneticisi atanir; bunlar meclis oturumlarma davet

edilebilmektedir (Kraan, 2007, s. 17).

Faaliyet ise programi uygulamak igin bir dizi operasyonel yolu kapsamaktadir. Faaliyet
harcamanin planlandig1 ve izlendigi alt programi temsil etmekte olup biitce kaynaklarinin

kullanim1 hakkinda bilgi sunmaktadir (Y1lmaz ve Onal, 2019, s. 103).

Parlamentonun o6denek ve kontrol yetkilerinin artmasiyla ilgili olarak; LOLF
parlamentoyu 6nemli dlgiide giiclendirmistir. Parlamento, 6nceki biit¢elerin performans
degerlendirmesinde rol oynayabilmekte ve gelecekteki biit¢elerin gelistirilmesi i¢in
yonergeler belirleyebilmektedir. Parlamento biitge tartigmasi sirasinda, misyonlar i¢in
veya misyon i¢indeki ayri programlar arasinda O0denek degisikligi yapma hakkina
sahiptir. Odeneklerin transferleri, devirleri ve iptalleri parlamentonun 6nceden
bildirimine tabidir ve sinirlandirilmistir. Ayrica her iki meclisin (Senato ve Ulusal Meclis)
mali komiteleri daha fazla sorusturma ve durusma yetkilerine sahip olmustur (Kraan,
2007, s. 18).

Kurumlara daha fazla 6zerklik taninmasiyla ilgili olarak; bakanlar ve bakanlar kurulu
Odenekleri uygun gordiikleri sekilde faaliyetler arasinda hareket ettirebilmektedir. Ancak
bu durumun istisnas1 personel 6denekleridir. Personel ddenekleri baska amaglar igin
kullanilabilmekte ancak diger amaglar i¢in ayrilmig 6denekler personel giderleri igin
kullanilamamaktadir. LOLF ile taninan mali 6zerklik sayesinde yoneticiler Devlet Biitge
Kanunu’nda belirlenen tavanlar dahilinde ¢ok yilli taahhiitlere girebilmektedir. Yiiksek
diizeyde mali 6zerklik karsiliginda ise yoneticilerden siki bir sekilde mali ve performans

raporlama kurallarina uymalar1 beklenmektedir (Kraan, 2007, s. 18).

Performans bilgilerinin biitce sistemine entegrasyonu ile ilgili olarak, LOLF kapsamli bir

performans raporlama siirecini 6ngérmektedir. Bu stireg, iki yeni zorunlu biit¢ce dokiimani
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araciligiyla biitce dongiisiine entegre edilmistir. Bu dokiimanlar yillik performans planlari

ile y1llik performans raporlari olup asagida ayrintili olarak anlatilacaktir.

2.3.1.1.1. Yillik Performans Plani

Yillik performans plani belirli bir misyon i¢in amaglarin, hedeflerin, politika hedeflerinin
ve performans gostergelerinin ayrintili bir agiklamasini saglamaktadir. Biitgce Kanunu ile
birlikte yayimlanan yillik performans plani ileriye doniiktiir ve kamusal politikalarin
maliyetleri ve faydalar1 hakkindaki goriismelere katkida bulunmay1 amaglamaktadir. Her
yil, bakanlar ve program yoneticileri, Biitce Kanunu’na eklenmis olan program ddenek
talepleri, her programla ilgili ana hedefler, performans gostergeleri ve beklenen sonuglari
iceren bir yillik performans plani yoluyla belirli sonuglara ulasmayi taahhiit eder. Finansal
verileri ve performans Olgiimlerini tek bir belgede birlestirmek, kamu politikasinin
performansini ve verimliligini degerlendirmeyi kolaylastirmaktadir. Yillik performans
planinda her misyonun birka¢ programdan olusan bir dokiimani vardir. Her dokiiman
misyonun stratejisini, orta vadeli harcama ¢ergevesini (ii¢ yil), blit¢e tasarisinda aranan
Odenekleri, ana hedefleri ve gostergeleri igermektedir. Misyon igerisinde her program;
programin stratejik bir sunumunu, sorumlu bakanin ve program sorumlusunun isimlerini,
simiflandirmaya gore hedefler ve gostergeleri (etkinlik, kalite, verimlilik), agiklamalari
(degerlendirmeleri) ve veri kaynaklarini (6nceki yillarin sonuglar1 ve gelecek yillar i¢in
hedefleri), ddeneklerin ayrintili bir sunumunu, programla ilgili vergi muafiyetlerinin
aciklamasini, program tarafindan finanse edilen iglerin listesini ve ayrintilarini, maliyet
analizini igermektedir (Moynihan ve Beazley, 2016, s. 75-76). Performans planlari
program yoneticilerinin taahhiitlerini ifade etmekte, her programin stratejilerini ve

hedeflerini sunmakta ve parlamento program 6deneklerini gerekgelendirmektedir.

2.3.1.1.2. Yillik Performans Raporu

Mali yilin bitiminden bes ay sonra Biitce Inceleme Kanunu ile birlikte yayimlanan yillik
performans raporu performans basarilarina odaklanmakta ve program uygulamasi ve
sonuglar1 hakkinda ayrintili bilgi saglamaktadir. Bu nedenle yillik performans raporu

geriye doniiktiir ve kurumun performansina iliskin kamuoyu tartismasina katkida
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bulunmay:r amaglamaktadir. ilk performans raporu, 2006 yili biitce ve performans
sonuglarini kapsayan Mayis 2007°de olusturulmustur (Kraan, 2007, s. 18). Performans
raporu Yetkilendirmeleri yiiriitmeyle karsilastirmayi kolaylastirmak ig¢in performans
planini izlemektedir. Bir 6nceki yila ait performans raporu parlamentoya sunulmakta ve
cari yilin Biitge Kanunu kabul edilmeden o6nce gbozden gegirilmektedir. LOLF’un
yirtirliige girdigi ilk yil olan 2006’da performans raporu genel biit¢enin 130 programi
icin 650 hedef ve 1.300 gosterge belirlemistir. 2015 yilina gelindiginde, bunlar 120
program i¢in 331 hedefe ve 677 gostergeye diismiistiir (Moynihan ve Beazley, 2016, s.
76).

2.3.1.2. Performans Hedefleri ve Gostergeleri ile Performans Bilgilerinin Kullanimi

LOLF’un temel amaglarindan biri kamu politikalarinin sonug¢larinin degerlendirilmesidir.
Bu amacla misyon ve programlarla ilgili performans hedefleri ve gostergeleri ii¢
kategoride tanimlanmistir. Bunlar; yararlanicilar igin etkililik (sosyo-ekonomik agidan),
kullanicilar i¢in hizmet kalitesi ve vergi miikellefleri i¢in kaynaklarin optimizasyonu
baglaminda verimliliktir. LOLF tarafindan sunulan biitce belgelerinin politika ve
performans oryantasyonuna uygun olarak, 2006 yilindan bu yana, performans hedefleri
ve gostergeleri, yillik performans planlar1 ve performans raporlarinda hem misyon hem
de program seviyelerinde Onerilen tim Odeneklere tahsis edilmistir. Her bakanlik
performans hedeflerinin ve gostergelerinin, agikligi ve kalitesinden sorumludur (Moretti
ve Kraan, 2018, s. 48).

Bununla birlikte, performans sisteminin genel sorumlulugu performans kiiltiriinii tesvik
eden ve performans bilgilerini siirekli olarak iyilestirmeye calisan Biitgce Miidiirliigii’ne
aittir. Bu amagla, Biitce Miidiirliigii, ilgili bakanliklarin Mali Isler Direktorleri ile
dogrudan baglanti kurmakta, egitimler diizenlemekte, rehberlik etmekte ve kalite
incelemelerini gergeklestirmektedir. Gostergelerin %10-15’1 i¢in yilsonunda sonuglar
eksik olsa da, hiikiimetin ¢abalari ve Sayistay’in gerceklestirdigi yillik incelemeler
nedeniyle bilginin kalitesinin zaman i¢inde arttig1 goriilmiistiir (Moretti ve Kraan, 2018,
S. 48).
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Performans biit¢celeme konusunda deneyime sahip olan diger OECD iilkelerinde oldugu
gibi Fransa’da da parlamenterler i¢in asir1 bilgi yiikiini, kamu yoneticileri igin ise
raporlama yiikiinii azaltabilmek amaciyla bakanliklara hedef ve gostergelerle ilgili olarak
bir takim talimatlar verilmistir. Bu dogrultuda 2007 ve 2017 yillar1 arasinda, kamu
politikalarinin stratejik hedeflerini en 1yi yansitan ve yonetim agisindan en yararli olan
performans gostergelerine Oncelik verilerek, gostergelerin sayisi istikrarli bir gekilde

1173’ten 765’¢ dismiistiir (Moretti ve Kraan, 2018, s. 49).

Diger yandan son yillarda hiikiimetler, Fransa’daki sosyal ve ¢evresel politikaya yonelik
stratejik hedeflere daha fazla 6nem vermeye baslamiglardir. Bu amagla, 2015 yilindan bu
yana, Bagbakanlik ofisi her y1l Fransa’nin 10 zenginlik ve refah gostergesinin performansi
hakkinda bir rapor (“Nouveaux indicurs de richesse”) sunmaktadir. Bu gostergeler,
asagidaki gibi ekonomik gelisme gostergelerini icermektedir: Dogrudan yabanci yatirim
(OECD) ve is yapma kolayligi (Diinya Bankasi); Cinsiyete gore 65 yasinda saglikli yasam
beklentisi (OECD), ¢alismayan ve egitim gérmeyen 18-24 yasindakilerin yilizdesi (France
Stratégie / Eurostat) ve yoksulluk acig1 (Diinya Bankas1) gibi sosyal ilerleme gostergeleri
ve GSYIH birimi basina sera gazi emisyonlar1 gibi siirdiiriilebilir kalkinma gostergeleri

(Avrupa Enerji Ajansi/Eurostat) (Moretti ve Kraan, 2018, s. 49).

Performans bilgisinin yararli ve hatta gerekli oldugu konusunda hiikiimet i¢cinde ve
disinda genis bir mutabakat vardir. Ancak performans degerlendirmesinin 6ncelikli
olarak politika degerlendirmesini mi yoksa yonetimsel karar vermeyi mi amaglayacagina
dair tereddiitler devam etmektedir. Diger taraftan Fransa’da biitge olusturma siirecinde ve
yilsonunda sonuglarin incelenmesinde performans bilgilerinin smirh kullanimi sz
konusudur. Ancak bu sorunlar yalnizca Fransa’ya 6zgii degildir. Son zamanlarda bu
duruma ¢ozlim olarak parlamenterlerin biitce belgelerinde kullanilmasi gereken misyon
diizeyindeki gosterge tiirlerine iliskin girdilerinin sistematik olarak toplanmasi ve
yonetim i¢in yararli olan program diizeyi gostergelerini benimsemek gibi cesitli
iyilestirmeler diisiiniilmektedir. Buradaki amag; misyonlara yonelik hedeflere (stratejik
hedeflere) ulagsma konusunda bakanlarin parlamentoya; programlara yonelik hedeflere
(yonetim hedeflerine) ulasma noktasinda ise program yoneticilerinin bakana karsi daha

sorumlu ve hesap verebilir olmasini saglamaktir (Moretti ve Kraan, 2018, s. 49).
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2.3.1.3. Performans Esasli Biitgelemede Hesap Verebilirlik

Fransa’da performans biitce sistemi hesap verebilirlige dnemli katkilar sunmustur. Bu
dogrultuda Bakan, her program i¢in bir yonetici atamaktadir. Program yoneticileri, politik
ve yonetsel hesap verebilirlik arasindaki baglant1 noktasinda faaliyet gésteren yeni kamu
yonetimi sisteminin temel taslaridir. Program yoneticileri Bakana rapor vererek,
programlar1 igin stratejik hedeflerin tanimlanmasma yardimci olmaktadirlar. Ayrica
operasyonel planlarin yiirtirliige girecegine ve ilgili hedeflere ulasilacagina dair

garantorlerdir (Moynihan ve Beazley, 2016, s. 78).

Yillik performans planlart program ydneticilerinin taahhiitlerini ifade etmekte, her
programin stratejilerini ve hedeflerini sunmakta ve parlamentonun program 6deneklerini
ve is taleplerini gerekgelendirmektedir. Program yoéneticileri, program isletme
biitgesinden sorumlu olanlarla baglantili olarak yonetim kontroliinii diizenlemektedir.
Bunun karsiliginda kendilerine kontrol igin belli bir miktar 6denek tahsis edilmektedir.
Bu onlara, hedeflerine ulagsmak icin sahip olduklar1 mali kaynaklari ve insan kaynaklarini
nereye ve nasil tahsis edeceklerini se¢me konusunda biiytik bir 6zgilirliikk saglamaktadir.
Yaptiklar1 secimler ve etkileri yillik performans raporlarinda rapor edilmektedir
(Moynihan ve Beazley, 2016, s. 78).

2.3.1.4. OECD Performans Biitgeleme Anketi ve Kompozit Endeks Sonuglarina Gore

Fransa’daki Mevcut Performans Esasli Biit¢e Sistemi

OECD’nin Biitge ve Kamu Harcamalar1 Boliimii tarafindan gerceklestirilen 2016 yili
anketine gore Fransa’nin performans esash biitce sisteminde dikkat ¢eken hususlar

asagidaki gibi siralanabilir (OECD, 2016a):

e Fransa’da merkezi hiikiimet kuruluslari arasinda uygulanan standart bir performans
biitceleme sistemi mevcuttur ve yalnizca bakanliklar i¢in zorunludur.
e Performans bilgileri bakanliklardan ve diger kamu kurumlarindan Merkezi Biitce

Otoritesine biitge operasyon siireci ve biit¢e uygulama raporu yoluyla iletilir.
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Performans biitceleme sistemi ankette sorulan bazi unsurlar1 icermektedir. Bu
unsurlar; genel kilavuzlar, performans bilgilerini raporlamak i¢in standart sablonlar,
performans bilgilerine entegre standart bir bilgi ve iletisim teknolojisi Sistemi
seklindedir.

Fransa’da tiim merkezi yonetim islemlerini kapsayan ulusal performans sistemi
vardir. Sistemin unsular ise; temel ulusal gostergeler, ulusal performansa iliskin
istatistiksel gostergeler, performansi degerlendirmek i¢in uluslararasi kriterlerin
kullanilmasi, sektorel ¢ikti/sonug hedeflerini birbirine baglamak i¢in merkezi olarak
belirlenmis bir ¢erceve, Merkezi Biitge Otoritesi disinda bir kurulusun, ¢ikti/sonug
odakli hedeflerin se¢imi ve kalitesi hakkinda talimatlar vermesi seklindedir.

Merkezi yonetim diizeyindeki performans biitceleme uygulamalarindan 6zel olarak
sorumlu ayr1 bir birim vardir (Bilitge Miidiirliigli). S6z konusu birim performans
biitgeleme  prosediirlerinin  gelistirilmesinden  ve  denetlenmesinden  (6rn:
prosediirlerin tanimlanmasi, kilavuzlarin gelistirilmesi, egitim saglanmasi, destek
saglanmast ve bakanliklarin ve kuruluslarin gonderilerinin  derlenmesinden)
sorumludur.

Fransa performans biitge sisteminde onemli ulusal gostergeler kullanmakta olup
gostergelerin = %90°1  uluslararas1  karsilagtirmaya imkan vermekte, %90’1
stirdiiriilebilir kalkinma hedefleri ile uyumlu, %60°1 2020 yili Avrupa hedefleri ile
uyumludur.

Performans hedefleri bakanliklar ve kurumlar tarafindan belirlenmektedir.

Standart bir performans biitceleme sistemi olusturmak veya kilavuz hazirlamak
Merkezi Biit¢e Otoritesinin gorevidir.

Performans bilgileri bakanliklar ve kurumlar tarafindan olusturulmaktadir.
Degerlendirmeler Baskanlik Ofisi, yasama organi, yliksek denetim kurumu ve i¢
denetim birimi tarafindan yapilmaktadir.

Performans bilgisi i¢in bilgi ve iletisim teknolojisi gelistirmek ve siirdiirmek Merkezi
Biitce Otoritesi ve bakanliklar tarafindan yapilmaktadir.

Fransa’da yiiksek denetim kurumu olan Fransa Sayistayi’nin performans bilgisi ve
biitceleme sisteminde oynadigi rol; genel performans sisteminin yapisinin ve

dogrulugunun degerlendirilmesi, hiikiimetin performans bilgilerinin dogru olup
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olmadiginin degerlendirilmesi, biitgenin seffafliginin ve mali saydamliginin

degerlendirilmesi seklinde olmaktadir.

OECD’nin 2016 yili performans biitgeleme anketinden elde edilen veri kaynaklarindan
yararlanilarak performans biitgeleme uygulamalarimin kullanimi hakkinda olusturulan
kompozit endeks (bilesik endeks) incelendiginde dikkat ¢eken hususlar asagidaki
sekildedir (OECD, 2017b, s. 127):

Fransa’nin verdigi cevaplardan yola ¢ikilarak performans biitge sistemine sahip oldugu,
tiim programlar i¢in sistematik olarak hedefler belirlendigi, ulusal diizeyde gostergelerin
kullanildigi, biitce goriismelerinde performans bilgilerinin kullanildigi, hedeflere
ulagilamadiginda yonetim tarafindan tepki verildigi anlasilmaktadir. Ancak hedeflere

ulasamama durumunda biit¢esel sonuglarin ortaya ¢ikmadigi goriilmiistiir.

Merkezi yonetim diizeyinde performans biitge uygulamalarinin kullaniminin 2011 ve
2016 yillarindaki seyri incelendiginde ise Fransa’da merkezi yonetim diizeyinde
performans biitce uygulamalarinin kullaniminda bir miktar artis gozlenmektedir.
Fransa’nin 2011 yili kompozit endeksi 0,42 iken 2016 yilinda 0,46 olmustur. Bununla
birlikte Fransa endeks ortalamasinin iistiinde olup performans biitgeleme uygulamalarinin

kullanim1 konusunda 35 iilke arasinda 11’inci sirada yer almaktadir.

Fransa’da performans esasli biitce uygulamasi yukarida anlatildig1 sekilde olup devam
eden basliklarda performans esasl biitce sisteminde biitgenin denetimi yiiksek denetim

kurumu agisindan anlatilacaktir.

2.3.2. Fransa Sayistay: (Cour Des Comptes)

Fransiz Yiiksek Denetim Kurumu (Cour Des Comptes) Fransa’nin saygin ve kokli
kurumlar arasinda yer almakta olup yargi tipi Sayistay modelinin ortaya ¢ikmasinda
onciiliik etmistir. Tarihsel siire¢ incelendiginde Fransa’da devlet denetiminin kokleri,

Kraliyet Hesap Dairesinin kuruldugu 13. yiizyilin baslarina kadar uzansa da Fransiz
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Sayistay’t 16 Eyliil 1807 tarihinde kurulmus ve Cour Des Comptes adint almigtir. O
donemde Sayistay’in yetkileri son derece sinirli olup hazirlanan raporlar yalnizca
Imparator’a bilgi vermek amaciyla génderilmistir. Yillik rapor 1832 yilindan itibaren
parlamentoya gonderilmeye baslanmis ve 1938 yilindan itibaren gergek anlamda halka
acilmistir (Cour Des Comptes, 2021a).

Yillar igerisinde Fransa Sayistayr cesitli yasal diizenlemeler ile yenilenerek yetkileri
genisletilmistir. Fransiz Cumhuriyeti’nin 1946 ile 1958 tarihli Anayasalarinda Sayistay’a
yer verilmis ve misyonlar1 genisletilmistir. Sayistay saymanlarin hesaplarini
denetlemenin yani sira kamusal kaynaklarin yonetiminden sorumlu olanlar1 da
denetlemeye baslamis ve kaynaklarin dogru bir sekilde kullanilmasi saglanmistir. 1982
yilina gelindiginde yerel yonetimleri denetleyen bolgesel hesap mahkemeleri (Bolgesel
Sayistaylar) kurulmustur. Bu kurumlar tarafindan verilen yargisal kararlarin temyiz

mercii Sayistay olmustur (Cour Des Comptes, 2021a).

2001 yilina gelindiginde LOLF ile yeni kamu mali yonetimi anlayisi ¢ergevesinde birgok
degisiklik yapilmis ve Fransa Sayistayi’nin da sorumluluklar: 6nemli derecede artmistir.
Fransa Sayistay1 isim olarak Kanun’da gegmemis ancak Fransa Anayasasi’'nda yer aldigi
maddeye atif yapilmustir. Ozellikle Organik Biitge Kanununun 57°nci maddesinde
parlamento tarafindan biitce uygulama sonuglarimin degerlendirilmesinin ne sekilde
yapilacagi, Sayistay’in bilgiye erisim noktasindaki kisitlamalar1 gibi cogu konu agikliga
kavusturulmustur.  58’inci maddesinde ise gerceklestirilecek denetimlerin ne sekilde
olacagi, parlamentoya ya da ilgili idarelere hangi raporlarin sunulacagi, raporlara hangi
belgelerin eklenmesi gerektigi gibi ¢ogu konu detayli bir sekilde diizenlenmistir (LOLF,
md. 57-58). S6z konusu Kanun ile Sayistay’a biitce programlariin performansini
incelemek ve muhasebe hesaplarini tasdik etme goérevleri verilmistir. Ayrica 2005 yili
itibariyle onay gorevi sosyal giivenlik sistemini de i¢ine alacak bigimde diizenlenmistir.
2008 yilinda gergeklestirilen anayasa degisikligi ile Sayistay’in yetkileri daha da
genisletilmis ve kamu politikalarmin degerlendirilmesi seklinde parlamentoya destek
olmustur. 2011 yilinda kabul edilen degisiklikler sonucunda Sayistay’in mahkeme olarak

kamusal politikalar1 degerlendirmesi islevi daha da giiglendirilmistir (Yiicel ve Agcakaya,
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2018, s. 1119). Ozetle yukarida sayilan anayasal ve yasal degisiklikler sonucunda Fransa

Sayistay1’nin gorev ve yetkileri zaman igerisinde ciddi derecede genisletilmistir.

Fransa Sayistay1 diger iilke Sayistaylar ile karsilastirildiginda kompleks bir yapiya
sahiptir. Fransa Sayistay1’nin denetim, yargi ve idari boliimii bulunmakla birlikte yerel
mahkemeleri de vardir. Diger taraftan Sayistay’in idari yapilanmasinda Biitce ve Mali
Disiplin Mahkemesi, Zorunlu Katkilar Konseyi, Kamu Maliyesi Yiiksek Konseyi ilgili
kurumlar olarak bulunmaktadir (Yiicel, 2018, s. 98).

Sayistay hem hiikiimetten hem de parlamentodan bagimsiz bir yargi organidir. Anayasa
Mahkemesinin 2001 yilinda verdigi bir karardan bu yana (Conseil Constitutionnel)
Sayistay’in bagimsizligi ve ylirlitme ve yasama organlariyla kurumsal iliskisi Anayasa
tarafindan korunmaktadir. Buna ek olarak, Sayistay Baskani1 dokuz yillik bir dénem igin
hizmet vermekte olup genellikle {ist diizey gorevliler arasindan atanmaktadir. Sayistay
tiyeleri, bagimsizliklarinit korumak igin iist diizey kamu gorevlileri arasindan se¢ilmekte
ve belirsiz bir siire i¢in atanmaktadir (Moretti ve Kraan, 2018, s. 59). Sayistay denetim
faaliyetleri ile ilgili amaclarin1 ve Onceliklerini ¢ok yilli calisma programiyla

yayimlamaktadir (Avci, 2012, s. 165).

2.3.2.1. Gorev ve Sorumluluklari ile Denetim Kapsami

Fransa Sayistay1 kamu hesaplarini, kamu mali yonetimini, kamu kurum ve kuruluslarini
ve kamu sirketlerini denetlemektedir. Ayrica denetim kapsamindaki kurum ve
sirketlerden finansal kaynak elde eden 6zel kuruluslarin faaliyetlerini gerekli gordiigi
durumlarda denetleyebilmektedir. Buna ek olarak 1976 tarihinde gerg¢eklesen diizenleme
sonrasinda denetim kapsamina sosyal giivenlik kuruluslari, kamu girisimleri ile ulusal
endiistriler de dahil edilmistir (Kdse, 2007, s. 122). Ayrica, kamu kaynaklarindan fon
aktarilan tlim 6zel kuruluslar Sayistay tarafindan incelenebilmektedir. Aktarilan fonun
orani %50’yi ast1ig1 durumlarda, fonun tamami incelenebilmektedir. Aktarilan kamu fonu
%350’den az ise kurumlarin yalnizca kamu fonuna ait olan kisim denetlenebilmektedir
(National Audit Office [NAO], 2005, s. 91). Yerel yonetimler ile bagli kurumlarinin

denetimini 1983 yilina kadar Sayistay yapmakta iken bu tarihten sonra kamu yonetiminde
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adem-i merkeziyetlesme siireci baslamis ve bu dogrultuda yeni olusturulan Bolgesel
Sayistaylara s6z konusu kurumlar1 denetleme gorev ve sorumlulugu verilmistir (Kose,

2007, s. 123).

4 Ekim 1958 tarihli Fransa Anayasasi’nin 47°nci maddesinin 2. Boliimiine gore, Fransa
Sayistayr parlamentoya yardimci olmak amaciyla yiiriitmenin faaliyetlerinin
izlemektedir. Bu yardimi ise mali kanunlarin ve sosyal giivenligin finansmani
kanunlarinin uygulanmasinin izlenmesinin yani sira kamu politikalarinin degerlendirmesi
yoluyla yerine getirmektedir. Kamuoyuna duyurulan raporlar araciligiyla da halkin

bilgilendirilmesini saglamaktadir (Constitution of France, md. 47/2).

Fransa Sayistay1 Anayasa’nin 47/2 maddesinde belirtilen ve zaman igerisinde genisletilen
sorumluluklarini denetleme, yargilama, degerlendirme ve onaylama olmak iizere dort

temel gorev sayesinde yerine getirmektedir.

Denetleme: Sayistay denetim faaliyeti ile kamusal kaynaklarin dogru, verimli ve etkili
bigimde kullanilmasini saglamaktadir. Kaynaklarin dogru kullanimi1 kamu idarelerinin
faaliyetlerinin mevzuata uygun olup olmadiginin denetlenmesini ifade etmektedir.
Kaynaklarin verimli kullanilmas: yonetimin faaliyetleri ile kullanilan kaynaklar
arasindaki iligkinin miimkiin oldugunca iyi olmasinin denetlenmesidir. Kaynaklarin etkili
kullanilmas: kurum faaliyeti ile elde edilen sonuglarin belirtilen hedeflere uygun olup

olmadiginin denetlenmesidir (Cour Des Comptes, 2021b).

Yargilama: Fransa Sayistay1 bir mahkeme olarak yargilama gorevini 1807 yilindan beri
yapmaktadir. Sayistay’in yargilama gorevinde kamu kaynaklarini yonetmek {iizere
gorevlendirilmis saymanlarin hesaplar1 degerlendirilmekte ve gelir ve giderlerin dogru
olup olmadig1 kontrol edilmektedir. Sayistay hesap yargilamasi yaparken kendisine
sunulan hesaplari ve ilgili belgeleri incelemekte ve yasal diizenlemelere uygun bir sekilde
gelirlerin tahsil edilip edilmedigini, harcamalarin yapilip yapilmadigini denetlemektedir.
Hesaplarin dogru olmasi durumunda sayman sorumluluktan kurtulmakta iken mali kayip
olmast durumunda s6z konusu tutar saymanlardan tahsil edilmektedir (Cour Des

Comptes, 2021b). Ayrica sayman olarak isimlendirilmeyen fakat kamu kurumlarmna ait
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kaynaklarla ilgilisi olan kisiler tarafindan tutulan hesaplar da Sayistay tarafindan
incelenmektedir. Bu kisilerle ilgili yapilan incelemeler neticesinde verilen hiikkiimler ile
saymanlara verilen hiikiimler ayni olarak nitelendirilmektedir (Avci, 2012, s. 168). Fransa
Sayistay1’nin sayman hesaplarinda var olan kamu zarar1 baglaminda para cezasi kesme
yetkisi oldugu gibi 15.000 Euro’ya kadar para cezasi kesme yetkisi de bulunmaktadir.
Para cezasindan farkli olarak saymanlarin 6demesi gereken kamu zarari bakanlik
tarafindan iptal edilebilmektedir (Yiicel ve Agcakaya, 2018, s. 1128). Bir mahkeme
olarak yargilama faaliyeti Fransiz Sayistay’min en uzun siliredir devam eden gorevi
olmasina ragmen giiniimiizde faaliyetlerinin biiylik bir boliimiinii olusturmamaktadir

(Cour Des Comptes, 2021b).

Degerlendirme: Fransa Sayistayr 23 Temmuz 2008 tarihinde yapilan anayasa degisikligi

sonucunda kamu politikalarini1 degerlendirmekle gorevlendirilmistir. Bir bagka deyisle,
Sayistay kamu politikalarin etkin olup olmadigini incelemeye ve ulasilan sonuglari
degerlendirmeye baslamistir (Avci, 2012, s. 169). Sayistay s6z konusu islevi sayesinde
devletin genel kamu politikalarini ve belirli bir kurumun politikasin1 degerlendirme
imkan:1 bulmaktadir. Politikalar ulusal veya yerel olarak yiiriitiiliirken Sayistay ile
Bolgesel ve Yerel Hesap Mahkemeleri ortak hareket etmektedir. Degerlendirme faaliyeti
sirasinda uyulmasi gereken prosediirler ise parlamento tarafindan 2011 yilinda agikliga
kavusturulmustur (Cour Des Comptes, 2021b).

Onaylama: Sayistay’a yeni verilen bir gorev olan onaylama faaliyeti 2008 yilindan beri
gerceklestirilmektedir. Onaylama gorevinde temel amag¢ kamuoyuna daha net ve anlagilir
mali bilgiler sunmak ve devlete ve sosyal giivenlik kurumlarina ait hesaplarin yasalligini
ve dogrulugunu tasdik etmektir (Cour Des Comptes, 2021b). Sayistay’in bu faaliyetiyle
kamu mali yonetimine iligkin tablolarin ve finansal durumun dogrulugu garanti altina

alinmaktadir (Alventosa ve Baldacchino, 2013, s. 16).

Diger yandan Fransa Sayistay1’nin raporlama gorevi de bulunmaktadir. LOLF geregince,
Sayistay’in birkag tane yillik kamu raporu yayimlamasi gerekmektedir. Bunlar; “mali
denge ve mali kanunlarin uygulanmasina iligkin rapor, kamu maliyesinin durumu ve

beklentileri hakkinda rapor, sosyal giivenlik raporu ve devlet hesaplar1 hakkinda goriis
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bildirme” seklinde sayilmaktadir (Alventosa ve Baldacchino, 2013, s. 16). Sayistay’in
yayimladigi en dnem rapor (Annual Public Report) Yillik Kamu Raporudur. S6z konusu
rapora hiikiimet, parlamento ve medyanin ilgisi oldukga fazladir. Yillik Kamu Raporu ilk
olarak 1807 yilinda Imparatora verilmek iizere hazirlanmistir. 1832 yilina gelindiginde
parlamentoya da sunulmaya baslanan rapor 1938 yilindan itibaren de kamuoyuna agik
hale getirilmistir. Raporda genel itibariyla Sayistay’in bir mahkeme olarak yaptigi
gorevler haricindeki ¢alismalar1 sunulmaktadir (Yiicel ve Agcakaya, 2018, s. 1127).
Sayistay, hem 6deneklerin kullanimina hem de programlarin sonuglarina iligskin yillik bir
biitge uygulama raporu sunmaktadir. Raporda merkezi hiikiimet, kurumlar veya yerel
yonetimler gibi farkli kamu kurumlar tarafindan finanse edilen bazi kamu politikalari
tizerinde kapsamli denetimler de yapilmaktadir (Moretti ve Kraan, 2018, s. 60). Yillik
olarak yayimlanan bu raporlar disinda Sayistay parlamentonun talebi iizerine raporlar da
hazirlamaktadir. Ancak bu tiir raporlar yilda yaklasik 15°ten fazla talep edilememektedir.
Aksi takdirde, Sayistay’in denetimler i¢in konular1 kendi kendine gonderme kapasitesi
azalacaktir. Diger yandan kamuoyunu bilgilendirmek i¢in Sayistay yaklagik 20 olayla
ilgili kisa belgeleri iceren yillik raporlar yayinlamaktadir. Ayrica belirli sorunlarla ilgili
olarak bakanlara diizenli olarak mektuplar géndermekte olup bu mektuplar 2 ay sonra
kamuya agiklanmaktadir. Her y1l dort ila alti tematik kamu raporu yayimlayan Sayistay
son olarak kamu kaynaklariyla finanse edilmis kuruluslarla ilgili raporlar

yayimlamaktadir (Alventosa ve Baldacchino, 2013, s. 16-17).

Diger yandan devletin genel hesab1 Maliye Bakanlig1 tarafindan hazirlanip Sayistay’a
sunulmaktadir. Sayistay hesaba yonelik Genel Uygunluk Bildirimini ve mali yildaki
sonuclart yorumlayan ve hiikiimet tarafindan uygulanan biitceye iliskin gozlemlerini

iceren raporu parlamentoya sunmaktadir (NAO, 2005, s. 95).

Fransa Sayistayi ile Bolgesel ve Yerel Hesap Mahkemelerinin temel gorevleri arasinda
bulunan yargisal denetim, uygunluk ve performans denetimi, kamu politikalarinin
degerlendirilmesi ve mali tablo denetimi bir dizi ortak standarda ve mesleki standartlara
sahiptir. S6z konusu standartlar Profesyonel Standartlar (Professional Standards) olarak

yayimlanmustir.
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2.3.2.2. Denetim Tirleri

Hem mali bilgiler hem de performans bilgileri, parlamentoyu ve genel kamuoyunu
bilgilendirmek i¢in biitce donemi boyunca kamu maliyesinin durumu hakkinda diizenli
raporlar yayimlayan bagimsiz yiiksek denetim kurumu olan Sayistay tarafindan
denetlenmektedir. Fransa Sayistay1’nin denetim islevi diger yiiksek denetim kurumlarinin
denetim faaliyetlerine benzemektedir. Bu kapsamda mali denetim ve uygunluk
denetiminden olusan diizenlilik denetimi ile kamusal kaynaklarin VET Kriterleri
dogrultusunda kullanilmasina yonelik gergeklestirilen performans denetiminden
olusmaktadir. YOnetim denetimi olarak da adlandirilan bu denetim hem diizenlilik
denetimini hem de performans denetimini igermektedir. Sayistay kaynaklarmin igte

ikisinin mali yonetim ve performans denetimine ayirmaktadir (NAO, 2005, s. 94).

2.3.2.2.1. Duzenlilik Denetimi

Sayistay’in yirittiigii diizenlilik denetimi geleneksel denetim faaliyetidir. Diizenlilik
denetimi mali tablolarin ve mevzuata uygunlugun denetiminden olusmaktadir. Fransa
Sayistay1 tarafindan yayimlanan Profesyonel Standartlarda uygunluk denetimi, idarelerin
yasalara ve diger diizenlemelere uyup uymadigi ve ozellikle dogrulugu ihlal edip
etmediginin denetimi seklinde tanimlanmistir. Mali tablolarin denetimi ise bir kurumun
mali tablolarinin tiim 6nemli yonleriyle gegerli muhasebe kurallari ve ilkelerine uygun
olup olmadigma dair makul bir giivence elde etmek i¢in gerekli olan kanitlarin
toplanmasindan olugsmaktadir. Mali tablo denetiminde Devletin yillik mali tablolar1 ve
ulusal kuruluslarin, subelerin yillik mali tablolar1 ve genel sosyal giivenlik sisteminin
tahsilat faaliyeti denetlenmektedir (Professional Standards, 2017, s. 4). LOLF’un 58.
maddesi Sayistay’a Devletin hesaplarinin diizenliligini, giivenilirligini ve dogrulugunu
tasdik etme yetkisi vermektedir. Tasdik etme Sayistay’in kendi sorumlulugu altinda
verdigi yazili ve gerekgeli bir goriis olup hesaplarin gegerli kural ve ilkelere uygunluguna
dair makul giivenceye ulagmak ic¢in gerekli unsurlarin bir araya getirilmesinden
olusmaktadir (Certification Of Central Government’s Financial Statements, 2019, s. 1-2).
Fransa Sayistay1’nin mali tablolar hakkinda goriis verme faaliyeti 2007 yilindan beri
uygulanmaktadir (NAO, 2005, s. 94).
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Sayistay’in denetimi dar kapsamli bir mali denetim olmayip yalnizca denetime tabi
kurumlarin mali islemlerinin ilgili kurum hesaplarina dogru bir sekilde aktarilip
aktarilmadigin1 degil ayrica soz konusu islemlerin mali mevzuata uygunlugunu da

incelemektedir (Alptiirk, 1993, s. 4).

Uluslararas1 Yiiksek Denetim Kurumlar1 Orgiitii’niin bir iiyesi olan Fransa Sayistay:
gorevlerini yerine getirirken Uluslararas1 Yiiksek Denetim Kurumlari Standartlarina atifta
bulunmaktadir. Mali tablolarin denetimi alaninda Fransa Sayistayi, denetimlerinin
kendine 6zgii yapis1 ve Mali Mahkemeler Kanunu hiikiimleriyle uygun olduklar1 siirece
Uluslararas1 Denetim Standartlari (ISA) ve Uluslararasi Kalite Kontrol Standardi (ISQC)
hiikiimlerini uygulamaktadir (Professional Standards, 2017, s. 35).

2.3.2.2.2. Performans Denetimi

Profesyonel Standartlarda performans denetimi, idarelerin etkinlik, verimlilik ve
ekonomiklik ilkelerine uyup uymadigmin denetlenmesi seklinde tanimlanmigtir
(Professional Standards, 2017, s. 1). Fransa Sayistayi’na, performans denetimine iliskin
yetki, 22 Haziran 1967 tarihli Mali Mahkemeler Kanunu ile verilmistir (Avcei, 2012, s.
166). Boylece Sayistay kamu kaynaklarinin iyi bir sekilde yonetilmesinin saglanmasi
gorevini listlenmis ve denetime tabi kurumun tirettigi hizmetlerin maliyetleri ile hizmetin
devlete ve kamuya ne yarar sagladigini karsilastirarak degerlendirme yapmaya

baglamistir.

Fransa’da performans esashi biitce sistemine gecisle birlikte performans yonetimi
cercevesinde, gerek Sayistay’in gerekse ilgili bakanlilarin ¢esitli gérevleri bulunmaktadir.
Bakanliklar performans yonetim sistemini kurmakla gorevli olup Fransa Sayistay1 ise
kurulan performans yonetimi sisteminin etkili bir bi¢imde isleyip islemedigini
denetlemekle ve degerlendirmekle gorevlidir. Buna gore, her bakanlik her bir programin
belirlenen hedeflere ulasip ulasamadigini tespit etmek icin yillik performans planimni, VET
ilkeleri dogrultusunda degerlendirme yapilmasi i¢in performans gostergelerini ve yillik
performans raporlarin1 hazirlamak zorundadir. Bakanliklar performans raporlari

aracilifiyla programin hedefe ne derece ulastigini ve hedeflere ulasmada verimlilik,
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etkinlik ve ekonomiklik gostergelerini ortaya koymakta ve kaynaklar dnceden belirlenmis
sekilde kullanilmadiysa bunun sebeplerini agiklamaktadir. Sayistay ise merkezi yonetim
kapsaminda performans Ol¢iim sistemlerinin uygulanmasini saglamak ve gelisimine
yardimc1 olmak amaciyla genel bir rapor hazirlamakta olup s6z konusu raporda
performans  Olgiim  sistemlerinin  bakanliklarda  kullanimi  hakkinda  genel
degerlendirmeler yapmaktadir. Diger yandan Sayistay, bakanliklar tarafindan sunulan
performans raporlarinin daha gilivenilir olmasim1 saglamak icin gergeklestirdigi
performans denetimleri sonucunda uygunluk raporu hazirlamakta olup raporda
performans gostergelerinin etkinligi ve verimliligi degerlendirme noktasinda uygun olup

olmadigiyla ilgili goriis belirtmektedir (Sakal ve Sahin, 2008, s. 15).

Fransa Sayistayi’nda her daire tarafindan kendi gérevleri kapsaminda yapilmakta olan ve
daire kurullar1 tarafindan onaylanan performans denetimi program etkinligi ve verimliligi
denetimi seklinde gergeklestirilmekte ve idarelerin yaptiklari hizmetlerin ve uyguladiklar
programlarin yonetiminin kalitesine, diizenliligine, faaliyetlerin etkin olup olmamasina
yonelik olarak yiiriitiilmektedir (Avci, 2012, s. 166-167). Performans denetimi konulari
daireler tarafindan risk durumuna, denetim dénemine, ilgili alan hakkindaki deneyime ve
siyasal diizeye ve kamu yararma gore se¢ilmektedir. Mali denetimde oldugu gibi,
hakimler benimsenen yaklasim lizerinde gorece Ozerklige sahip olmaktadir. Mevcut
kaynaklarin konular1 ve seviyesi daire tarafindan belirlendikten sonra, ekip lideri
gorevlerin belirlenmesi ve isin paylasimi dahil olmak {iizere ayrmtili planlamay:
tistlenmektedir. Her denetgi, kendisine verilen gorevler igin kisisel sorumluluga sahiptir
ve sonuglar1 kidemli hakimlere sunmaktadir. Sayistay ayrica performans denetiminde
kamuda gorevli diger uzmanlardan ve ilgili personelden de yararlanabilmektedir.
Uzmanlarin ve ilgili personellerin ¢alismalar1 hakimlerin raporuna entegre edilmekte ya
da eklenmekte olup uzmanlar ve ilgili personeller rapordaki goriislerinin sorumlulugunu
istlenmektedir. Performans denetimi neticesinde elde edilen sonuglar yanitlanmak iizere
gereken ilgili bakanliga veya kuruma goénderilmektedir. En 6nemli konular veya idarenin
yanitinin tatmin edici olmadigi durumlar ilgili idarenin cevabiyla birlikte parlamentoya
sunulan Yillik Kamu Raporuna dahil edilmektedir. Genellikle rapora yilda 25 ila 30 konu
dahil edilmektedir (NAO, 2005, s. 94-95).
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2.3.2.3. Performans Esasli Biit¢e Sisteminde Fransa Sayistay1’nin Rolii

Fransa, 2014 yilinda OECD tarafindan yiiksek denetim kurumlar1 ve performans esaslt
biitgeleme tizerine yapilan ankete katilmis olup ankette yer alan sorular performans esasli
biitge sisteminde yiiksek denetim kurumlarinin roliine iligskindir. Sorulara verilen yanit
6lgeginin ise (her zaman, siklikla, bazen, nadiren ve higbir zaman) seklinde bes kategorisi
vardir. Performans esasli biitce sisteminde Fransa Sayistayi’nin roliine iliskin verilen
cevaplar dogrultusunda varilan sonuglar su sekildedir: Fransa Sayistay1 mali denetimi her
zaman yaptigini, performans denetimini siklikla yaptigini, performans hedeflerine
ulagilip ulasilmadigini higbir zaman denetlemedigini, biitcede kullanilan performans
bilgilerinin kalitesini her zaman degerlendirdigini, kullanilan program modelinin
kalitesini bazen degerlendirdigini, performans biitceleme sistemini degerlendirme ve

reformlar 6nerme faaliyetini bazen yapigini belirtmistir (OECD, 2015, s. 103).

OECD’nin Biitce ve Kamu Harcamalar1 Boliimii tarafindan 2016 yilinda yapilan
performans biitceleme anketinde Fransa Sayistayi’nin performans bilgisi ve biitceleme
sisteminde oynadigi roliin; genel performans sisteminin yapisinin ve dogrulugunun
degerlendirilmesi, hiikiimetin performans bilgilerinin  dogru olup olmadiginin
degerlendirilmesi, biitgenin seffafliginin ve mali saydamliginin degerlendirilmesi

seklinde oldugu ifade edilmistir (OECD, 2016a).

Sayistay ile parlamento arasindaki iliski, Sayistay’a resmi olarak parlamentoya yardim
rolii veren Organik Biitce Kanunu ve Sosyal Giivenlik Hakkinda Organik Kanun
(LOLFSS)’un kabul edilmesinin ardindan o6nemli o6lgiide giliglenmistir. LOLF ve
LOLFSS, Sayistay’t bir “biitce bekgisi” haline getirmistir. Bu gorevde Sayistay,
bakanliktan biitge i¢in diizenli olarak bilgi almakta olup bunlarin arasinda kamu biitge
belgeleri ve kamuya agik olmayan belgeler (programa gore biitce uygulamasinin ayrintili
analizi) bulunmaktadir. Ayrica, biitce uygulama verilerinin hem toplu hem de ayrintili
diizeyde mevcut oldugu merkezi hiikiimetin finansal bilisim teknolojisi sistemine erigimi

vardir (Moretti ve Kraan, 2018, s. 59).
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Sayistay’in ¢aligmalarinin 6nemli bir yonii, bakanliklarin temel performans gostergelerini
yillik olarak gozden gecirmesidir. Sayistay, denetgilerinden gostergelerin uygunlugunu,
zaman i¢indeki tutarliliklarini ve yararliliklarini (performans gostergesi belirli bir kamu
politikasinin verimliligini veya etkililigini artirmak i¢in mi kullaniliyor?) degerlendirmesi
gerektigini belirten bir denetim yaklagimi benimsemistir. Diger yandan denetgilerden her
bir bakanligin yil boyunca elde ettigi performans hakkinda yorum yapmalarini da
istemektedir (Moretti ve Kraan, 2018, s. 59-60).

Sayistay, performans gostergelerinin ve sonuglarinin sistematik olarak incelenmesi de
dahil olmak {izere uluslararasi standartlara goére denetimler gerceklestirmektedir.
Performans g¢ergevesinin genel sorumlulugu, hem idare iginde hem de disinda performans
kiiltiirinii tesvik eden ve son on yilda performans bilgilerini siirekli olarak iyilestirmeye
calisan Biitce Miidiirliigii’'ne aittir. Bu amagla, Biitce Miidiirliigli dogrudan 1ilgili
bakanliklarin Mali Isler Direktorleri ile baglanti kurar, egitimler diizenler, rehberlik eder,
kalite incelemelerini gerceklestirir. Gostergelerin %10 ila 15’1 i¢in y1l sonunda sonuglar
eksik olsa da, idarenin ¢abalar1 ve Sayistay tarafindan gergeklestirilen yillik incelemeler
nedeniyle bilgilerin zaman iginde arttig1 goriilmiistiir (Moretti ve Kraan, 2018, s. 60).
Sonug olarak Sayistay, Fransa’da biitce siireclerinde iyilestirme yapilmasi gereken

alanlarin belirlenmesinde 6nemli bir rol oynamaktadir.
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3. BOLUM

TURKIYE’DE PERFORMANS ESASLI BUTCE SISTEMI VE
BUTCENIN YUKSEK DENETIMI

KMYKK ile stratejik planlama, performans esashi biitceleme, cok yilli biitcelemeye
gecilmesi, yeni bir i¢ kontrol sistemi ile denetim sisteminin kurulmasi, mali yonetimde
saydamlik ve hesap verme sorumlulugunun artirilmasi, kamusal kaynaklarin etkili,
ekonomik, verimli kullanilmas1 amaclanmustir. Ozellikle performans esasli biitcelemeye
gecisin ardindan kamusal sektoriin denetim alani1 da genislemis, harcamalarin yasal
diizenlemelere uygunluk ve maddi dogruluk boyutlarinin yaninda kamu sektoriiniin
etkinligi, verimliligi, tutumlulugu da denetimin kapsamina alinmistir. Bu baglamda
Sayistay’in gérev alan1 ve denetim kapsami genisletilmis ve denetim metodolojisinde
yeni yaklasimlar olusmustur. Calismanin bu bdliimiinde 6ncelikle Tiirkiye’de KMYKK
ile uygulanmaya baslanan performans esasli biitce sistemi anlatilacak olup ardindan
tilkemizde 2021 yilinda uygulanmaya baslanan performans esasli program biitce
sisteminden bahsedilecektir. Son olarak hesap verebilirligin ne sekilde gergeklestigi
yiiksek denetim kurumu olan Sayistay tarafindan ele alinacak olup performans esasl
biitce sisteminde Sayistay’in oynadigi rol ve yeni biitge sisteminde Sayistay’in iizerine

diisen rollerden bahsedilecektir.

3.1. TURKIYE’DE PERFORMANS ESASLI BUTCE SISTEMIi

Tiirkiye’de Cumhuriyetin ilanindan sonra kamu mali yonetim sisteminin yasal ¢ergevesi
1927 yilinda kabul edilen “1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu” ile olusmustur.
Bu Kanun ile o donemde diinyada yaygin olarak kullanilan girdi odakli klasik
(geleneksel) biitge sistemi anlayisi benimsenmis olup 1973 yilina kadar uygulanmustir.
Geleneksel biitce sisteminin girdi odakli olmasi, sonuglara yer verilmemesi, kamu
harcamalarinin kurumlar bazinda yalnizca harcama kalemlerine gore siniflandirilmasi,
plan-biitge iligkisinin kurulamamasi nedeniyle kaynaklarin etkin bir sekilde tahsis

edilememesi ve kamu harcamalarinda siirekli bir artis olmasi, hizmet maliyet iligkisinin
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kurulmamast gibi barmdirdigi bircok olumsuzluk bulunmaktaydi. Geleneksel biitce
sistemindeki mevcut eksiklikler ve gelismis iilkelerde modern biit¢e sistemlerinin
uygulanmaya baslamasi Tiirkiye’de modern biit¢e tekniklerinin uygulamaya konulmasini
gerekli kilmistir. Bu kapsamda mevcut biitge sisteminde degisiklikler yapilarak Planlama-
Programlama-Biit¢eleme Sistemine gegis c¢alismalar1 baglatilmistir. 1963  yilinda
baslayan planli kalkinma donemi ile biitcenin planlarla uyumlu olmasi gerekliligi ortaya
¢ikmis ve PPBS’ye gegis yapilmasi i¢in zemin hazirlanmistir. Ancak esas itibariyle
geleneksel biitge sisteminden PPBS’ye gecise yonelik ¢alismalar 1968 yilinda “Maliye
Bakanlig1 Biitge ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigii” (BUMKO) biinyesinde Biitge
Reform Grubunun kurulmasi ile baslanmistir. 5 y1llik yogun bir ¢aligmanin ardindan 1973
yilindan itibaren PPBS uygulanmaya baslanmistir. Ancak PPBS’nin uygulanmasinda
bircok aksaklik yasanmis, geleneksel anlayis devam etmis ve basarilt sonuglara
ulagilamamistir. Sistemde program analizlerinin yapilamamasi, kurumlarin idari
yapilanmasinin fonksiyonel siiflandirmaya uygun olarak gerceklestirilememesi, sistem
analizi tekniklerinin uygulanmamasi, biitge hazirlama tekniklerinin gelismemesi gibi

eksiklikler sistemin degismesi gerekliligini ortaya ¢ikarmistir (Ozen, 2008b, s. 176-179).

Diinya genelinde 6zellikle 1990’1 yillarin baginda somut olarak etkili olan yeni kamu
mali yonetimi anlayisi ve Tlirkiye’de yasanan ekonomik krizlerin yarattig1 ortam kamuda
reform arayislarini beraberinde getirmistir. Yeni yaklasimla seffaflik, hesap verebilirlik,
yonetime katilim gibi kavramlar ortaya ¢ikmigstir. Bu kapsamda Tiirkiye’de gerek mali
kurumlarda gerekse biitce sisteminde reformlar yapilmaya baslanmistir. Kamu mali
yonetimine yonelik reform g¢aligmalart ilk olarak 1995 yilinda Kamu Mali Yonetim
Projesinin hazirlanmasiyla baslamistir. Proje kapsaminda uluslararasi karsilagtirmaya
imkan saglayan biitce siniflandirma modeli olusturulmas: giindeme gelmistir. Sayistay’in
2000 Yili Mali Raporu’nda kamu mali yonetiminin sorunlari ele alinmig, saydamlik,
hesap verebilirlik, mali disiplin konularina vurgu yapilmas, biitce ve kesin hesap siirecinin
etkin olmamasinin denetimin etkinligini yapisal olarak zedeledigi, Meclisin etkinliginin
azalmasina sebep oldugu ifade edilmistir. Bu kapsamda raporda, program biitce
uygulamasina islerlik kazandirilmasi ya da performans biitce uygulamasina gecilmesi
Oneri olarak sunulmustur (Sayistay Baskanligi, 2000, s. 30-35). 2001 yilinda Tiirkiye ile

Diinya Bankasinin isbirligiyle hazirlanan Kamu Harcamalari ve Kurumsal Go6zden
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Gegirme raporunda stratejik planlama ve yonetimi giindeme gelmis ve Diinya Bankasiyla
imzalanan Program Amagli Mali ve Kamu Sektorii Uyum Kredisi anlagmasiyla politika
taahhiidii niteligine sahip olmustur (Strateji ve Biit¢ce Baskanligi, [SBB], 2021a). Raporda
yer alan Oneriler ile kredi anlasmalarinda PEB sistemi ve stratejik planlama ¢aligmalarina
baglanilmas1 6ngoriilmiistiir. Maliye Bakanliginca, 2001 yilinda Siirekli Kalite Gelistirme
ve Kamu Biitceleme Sisteminin Yeniden Yapilandirilmasi Projesi dogrultusunda pilot
olarak se¢ilmis olan bazi faaliyetlere ve projelere yonelik alti kurumda performans esasl
biitgeleme c¢alismalar1 gergeklesmistir. Segilen alti kurumdaki faaliyetlere ve projelere
yonelik 2003-2007 donemi ig¢in stratejik plan ve 2003 yili performans programi
hazirlanmistir. 2004 Y1l Programi ve Mali Y1l Biitgcesi Makro Cergeve Kararinda, orta
vadede tiim kurumlarda yayginlastirilmasi ongoriilerek sekiz kurumda pilot diizeyde
stratejik planlama ¢alismalarina baglanilmasina karar verilmistir (BUMKO, 2014, s. 2).
Biitlin bu gelismeler neticesinde kamu mali yonetim sisteminin yeniden yapilandirilmasi
icin hazirlanan 5018 sayili KMYKK 10.12.2003 tarihinde kabul edilerek 24.12.2003 tarih
ve 25326 sayili Resmi Gazete ile yiiriirliige girmis ve 2006 yilindan itibaren biitiin kamu
kurumlarinda uygulanmaya baglamistir. Boylece 1050 sayili Kanun yiiriirliikkten

kalkmustir.

KMYKK ile kamu mali yonetim sisteminin uluslararasi standartlara uygun olmasi
amaglanmis ve stratejik planlamaya dayali PEB sistemi uygulanmaya baslanmadan evvel
2002 yilinda yeni biitge sisteminin gereklerine uygun olacak sekilde analitik biitce
siniflandirma sisteminin uygulanmasina gecis saglanmistir (Ergen, 2021, s. 293). Soz
konusu Kanun ile “stratejik planlamaya dayali performans esasli biitge sistemine”
gecilmesi, kamusal kaynaklarin VET ilkelerine uygun sekilde elde edilmesi, kullanilmasi,
plan-biit¢e iliskisinin kurulmasi, saydamligin, hesap verebilirligin ve mali disiplinin
saglanmasi, orta vadeli harcama cergevesinin olusturulmasi, i¢ kontrol ve i¢ denetim

sistemlerinin olusturulmasi ile Sayistay’in daha etkin olmas1 amaglanmustir.

KMYKK ile birlikte getirilen PEB sistemiyle kamu kaynaklarinin kurumlarin amaglari
ve hedefleri dogrultusunda tahsis edilmesine ve kullanilmasina imkan taniyan,
performans Ol¢iimii ve degerlendirmesi yapilarak belirlenen hedeflerin gerceklesip

gerceklesmedigini tespit eden ve ortaya ¢ikan Sonuglari raporlayan bir biitge sistemi
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olusturulmustur (Bilge ve Demirtas, 2012, s. 54). Performans esash biitge sistemi ile
hiikiimet 6nceliklerinin kamu kurumlari diizeyinde ele alinmasi, tahsis edilen kaynaklarla
elde edilen ¢ikt1 ve sonuglar arasinda iliski kurulmasi, sonuglara odakli bir kamu mali
yonetim anlayist gelistirilmis ve bu sekilde mali saydamlik ve hesap verebilirligin
artirilmas1 hedeflenmistir (BUMKO, 2017, s. 3). Kamu mali yonetiminde biiyiik ¢apta
degisiklikler yapan KMYKK ile birlikte “plan-program-biitce” bagin1 kuracak
mekanizmalar gelistirilmis, biitce hazirlik siireci ve biitgenin kapsami tekrardan
tamimlanmistir. PEB sistemi iist politika belgeleriyle kurumlar tarafindan hazirlanan
stratejik planlarla iliski kuran, biitgenin hazirlanma ve uygulanma siiregleriyle
biitiinlesmis, performans yonetimiyle performans denetimini i¢inde barindiran bir sekilde
tasarlanmistir. Kurumlar performans sonuglarini hazirladiklar1 faaliyet raporlar ile
raporlamaktadir. I¢ ve dis denetim kapsaminda ise performans esasli biitce sonugclar
degerlendirilmekte, bu sekilde kurumsal performansinin iyilestirilmesi, risk teskil eden
alanlarin belirlenmesi ve kurumun hedefledigi noktaya ulasmasi igin mevcut

kapasitesinin artirilmas: amaglanmaktadir (Berkay, 2016, s. 46-47).

Performans esasli biitge sistemi ii¢ unsurdan olusmaktadir. Bu unsurlar orta ve uzun
donemli stratejik plan, stratejik planlarin yillik uygulama dilimlerini gdsteren ve ayni
zamanda biitgeye dayanak olusturmak i¢in hazirlanan yillik performans programi ve
performans programi dogrultusunda gerceklestirilen faaliyetlerin  sonuglarinin
raporlandigi yillik faaliyet raporudur. S6z konusu ii¢ unsur birlikte ¢alismakta olup
birbirine dogrudan baglantilidir. Bunlarin disinda sistemin diizgiin bir sekilde ¢alismasi
icin performans denetiminin yapilmasi gereklidir (Badem ve digerleri, 2013, s. 82). Bu
sistemde kamu kurumlar tarafindan st politika belgelerinde belirlenmis hedeflerle ve
onceliklerle uyumlu olacak sekilde stratejik planlar, biit¢eler ve stratejik planlar arasinda
baglanttyt kurmak i¢in yillik performans programlari hazirlanarak kamuoyuna
duyurulmakta ve mali yila iliskin uygulama sonuglari faaliyet raporlari araciligiyla
aciklanmaktadir (SBB, 2019, s. 1).

Performans esasli biit¢e sisteminin uygulanmasi ile ilerleme saglanan hususlar asagidaki

sekilde siralanabilir (Y1lmaz ve Akdeniz, 2020, s. 91-92):
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e Kamu mali yonetim siirecinde yonetsel ve siyasi sorumluluk birbirinden ayristirilmis
olup mali sorumlulugun yetki kullanimi dogrultusunda yayginlastirilmasina iligkin
diizenlemeler yapilmaistir.

e Orta vadeli harcama ¢ergevesi olusturulmasi amaciyla “Orta Vadeli Program” ve
“Orta Vadeli Mali Plan” hazirlanmaya baslamstir.

e Kurumlar tarafindan uzun vadeli planlar yapilmaya baslanmis ve stratejik plan ve
performans programi hazirlamaya baslamigladir. Diger yandan hesap verme
sorumlulugunun bir geregi olarak kurumlar faaliyet raporlar1 hazirlamaya baslamistir.

e Kurumsal yapmin etkin bir sekilde islemesi i¢in kurumlarda Strateji Gelistirme
Birimleri kurulmustur.

e Hesap verebilirlik ve seffafligin saglanmasi amaciyla uluslararasi standartlara uygun
olarak analitik biitce siniflandirmasi ile tahakkuk esasli muhasebe sistemine gecis
yapilmistir.

e Kamu mali yonetim sisteminde bilgi teknolojileri kullanilmaya baslanmis olup s6z

konusu sistemler sayesinde bilgi tiretme ve rapor hazirlama kapasitesi arttirilmistir.

Tiirkiye’de performans esasli biitgelemenin uygulanmasinda yukarida sayilan ilerlemeler
olmakla birlikte sistemin uygulanmasi siirecinde en basta belirlenen amag ve hedeflere
tam anlamiyla ulasilamamis ve biitce hazirlik ve uygulama siirecine iliskin eski
uygulamalardan vazgeg¢ilememistir. Performans esasli biitge sistemi ile uygulamada belli
bir basar1 elde edilmekle birlikte ozellikle politikanin biitceye yansitilmasi, “plan-
program-biitgce” arasinda bag kurulmasi, biitgenin hazirlanma ve uygulanma siireglerinin
etkili sekilde yiiriitiilmesi hususlarinda amaglanan sonuglara ulagilamamistir (Yilmaz ve
Akdeniz, 2020, s. 87) Boylece son on bes yildir Tiirkiye’de uygulanan stratejik
planlamaya dayali performans esasl biit¢e sisteminin etkinligi tartisilir hale gelmistir.
PEB sisteminin daha etkin olarak uygulanabilmesi amaciyla program biitge anlayiginin
gelistirilerek sisteme dahil edilmesine iligkin olarak 2012 yilinda “Maliye Bakanligi
Biit¢e ve Mali Kontrol Genel Midiirliigii Biitce Uygulama Grubu” biinyesinde bir proje
ekibi olusturularak calismalar baslatilmis olup biitce yapisinda degisiklik yapilacag: ilk
kez Onuncu Kalkinma Planinda ifade edilmistir. Bu kapsamda gerek Maliye Bakanligi
biinyesinde 2012-2018 yillar1 arasinda yiiriitiilen ¢aligmalar gerekse Strateji ve Biitge
Bagkanlig1 biinyesinde 2019 yil1 basindan itibaren yiiriitiilen caligmalar neticesinde (SBB,



108

2020a) performans esasli program biitge sistemi merkezi yonetim kapsamindaki
kurumlarda 2021 yilinda uygulanmaya baslanmistir. Performans esasli program biitge
sistemine gecis slireci ve sistemin getirdigi yenilikler diger bir baglikta ele alinacaktir.
Onun Oncesinde gerek performans esasli biitge sisteminin gerekse performans esaslh
program biitce sisteminin unsurlarini olusturan stratejik plan, performans programi ve

faaliyet raporu agagida ayrintili olarak anlatilacaktir.

3.1.1. Stratejik Plan

Kamuda hesap verme sorumlulugu siirecinin siirdiiriilebilmesi igin ilk etapta stratejik
planlarin hazirlanmasi gerekmektedir. Stratejik plan mali sistemin temel unsurlarindan
bir tanesi olup “kamu idarelerinin orta ve uzun vadeli amaglarini, temel ilke ve
politikalarini, hedef ve Onceliklerini, performans oOl¢iitlerini, bunlara ulasmak igin
izlenecek yontemler ile kaynak dagilimlarini igermektedir” (KMYKK, md. 3/n). Stratejik
planlar kurumlar igin uzun dénemli bir plan niteliginde olup mali olmaktan ¢ok yonetsel
bir plandir ve amaglarin ve hedeflerin kaynak ihtiyacini géz 6niinde bulundurmaktadir.
Stratejik plan KMYKK’nun 9’uncu maddesinde diizenlenmistir. Kanun’a gére; “kamu
idareleri; kalkinma planlari, Cumhurbaskani tarafindan belirlenen politikalar, programlar,
ilgili mevzuat ve benimsedikleri temel ilkeler cercevesinde gelecege iliskin misyon ve
vizyonlarint olusturmak, stratejik amaglar ve Olgiilebilir hedefler saptamak,
performanslarini 6nceden belirlenmis olan gostergeler dogrultusunda 6lgmek ve bu
stirecin izleme ve degerlendirmesini yapmak amaciyla katilimc1 yontemlerle stratejik
plan hazirlarlar” (KMYKK, md. 9). Stratejik planlar bes yillik bir donemi kapsamakta
olup plan déneminin kalan yillari i¢in giincellenebilmektedir. KMYKK stratejik plant;
seffafligin ve hesap verebilirligin geregi, kamu kaynagini kullanmaya yetkili olanlarin
sorumlulugunu belirleme araci ve biit¢enin referans kaynagi olarak gérmektedir. Ayrica
stratejik plan ¢ok yilli biitcelemenin ve hesap verebilirligin geregi olarak idareler

tarafindan hazirlanan faaliyet raporlarinin temelidir.
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3.1.2. Performans Program

Stratejik planda belirlenmis amag ve hedeflere erismek amaciyla kurumlar yillik olarak
performans programi hazirlamaktadir. Performans programi, “bir kamu idaresinin
program donemine iliskin 6ncelikli stratejik amac ve hedeflerini, performans hedeflerini,
bu hedeflere ulagmak icin yiiriitecekleri faaliyetler ile bunlarin kaynak ihtiyacim1 ve
performans gostergelerini iceren program” seklinde tanimlanmaktadir (Kamu
Idarelerince Hazirlanacak Performans Programlari Hakkinda Yonetmelik, md. 3/h).
Performans programi, stratejik planlarin yillik uygulama dilimlerini olusturmaktadir.
Kamu kurumlar1 kaynak tahsislerini gerceklestirirken performans programlarinda yer
alan performans gostergelerini dikkate almaktadirlar. Kamu kurumlarmin biitgeleri
vasitasiyla performans programlari uygulama alani bulmaktadir. KMYKK’nun 9’uncu
maddesi geregince kurumlarca hazirlanan performans programlariyla “list politika
belgeleri, stratejik planlar ve biitgeler” arasinda bag kurmak amaglanmistir. Yine
KMYKK performans programlarini idarelerin hesap verebilirlik ve mali saydamlik araci

olarak gormektedir.

3.1.3. Faaliyet Raporu

Mali yilin sona ermesiyle birlikte uygulama sonuglarin1 gostermesi bakiminda faaliyet
raporu hazirlanmaktadir. Faaliyet raporu KMYKK’nun 41’inci maddesinde
diizenlenmistir. Kanun’a gore “iist yoneticiler ve biitceyle ddenek tahsis edilen harcama
yetkililerince, hesap verme sorumlulugu c¢ergevesinde, her yil faaliyet raporu
hazirlanmaktadir” (KMYKK, md. 41). Amag ve hedeflere yillik olarak hangi 6l¢iide
ulagilip ulasmadiginin anlasilmasi bakimindan faaliyet raporunun onemi biiyliktiir.
Faaliyet raporunda kurumun faaliyet sonuglarina, performans hedef ve ger¢eklesmelerine
ve eger varsa sapmalara ve sapmanin sebeplerine yer verilmektedir. Faaliyet raporunun
diizenlenmesi mali saydamlik ve hesap verme sorumlulugunun bir geregidir. Hesap
verme slireci faaliyet raporlarimin  hazirlanip kamuoyuna  duyurulmasiyla
tamamlanmaktadir. Diger yandan meclis biitce hakkinin geregi olarak kaynaklarin iyi
yonetildigine ve kamu kurumlarmin gergeklestirdikleri harcamalarin karsiliginin alindigi

hakkinda kamuoyuna giivence verilmesi amaciyla denetimler gerceklestirmektedir.
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Meclis tarafindan kurumlarin yillik raporlari incelenerek ve degerlendirilerek s6z konusu
denetim gerceklestirilmektedir. Kamuoyuna giivence vermede hesap verebilirlik
cergevesinde meclis adina Sayistay tarafindan yerine getirilen bagimsiz ve objektif dis

denetim ile hesap verme siireci sona ermektedir.

3.2. PERFORMANS ESASLI PROGRAM BUTCE SISTEMINE GECIS
SURECI VE SISTEMIN GETIiRDIiGi YENILIiKLER

Tirkiye’ye 5018 sayili Kanun’la birlikte getirilen PEB sistemi ve analitik biitce
smiflandirmast beraber ele alindiginda; st politika belgeleri ile belirlenmis amagclar,
hedefler ve analitik biitce siniflandirmas: dogrultusunda hazirlanmis biitgeler arasinda
yeteri kadar baglanti kurulamadigi, stratejik planlar ve performans programlari
araciligiyla olusturulan performans bilgisinin biitceleme ve karar alma siirecine tam
anlamiyla dahil edilemediginin farkina varilmistir. Kamu kaynaklarinin tahsisine ilisin
kararlarin genellikle girdi odakli olmasi sebebiyle PEB sistemi istenildigi sekilde
uygulanamamis ve mevcut biitge sistemi geleneksel biitce yaklasimina yakin 6zellikler
barindirmay1 siirdiirmiistir. Bu kapsamda performans esasli biitce uygulamalari
araciligiyla sahip olunan kazanimlardan da yararlanilarak kamu mali yonetim

reformlarinin siirdiirilmesi gerektigi anlagilmistir (SBB, 2019, s. 1-2).

Tiirkiye’de PEB sisteminin daha etkin olarak uygulanmasi amaciyla performans bilgileri
ve tahsis edilen kaynaklar arasinda iliski kuracak olan ve kamusal kaynaklarin
kullantmiin etkinligini daha 1iyi kontrol edebilecek, seffaflik ve hesap verme
sorumlulugunu artiracak “Program Bazli Performans Esasli Biitgelemenin” uygulanmaya
baslanacagi 2019-2021 Orta Vadeli Mali Planda yer almistir. Diger yandan program
blitceleme sistemine gecise yonelik gerekli calismalarin tamamlanacagi 2019 Yih
Cumbhurbagkanligi  Yillik Programinda belirtilmistir  (SBB, 2020b). 2020 yili
Cumhurbaskanligi Yillik Programinda program bazli biitge sistemine geg¢ilmesine
yonelik ¢aligmalarin tamamlanarak, 2021 Y1ili Merkezi Yonetim Biitge Kanun Teklifinin
program yapisina uygun sekilde hazirlanacagi ifade edilmistir. 16.10.2020 tarihli ve
31276 miikerrer sayil1 Resmi Gazete’de yayimlanarak yiirtirliige giren “7254 sayili Kamu

Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile Baz1 Kanunlarda Degisiklik Yapilmas1 Hakkinda
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Kanun” ile KMYKK’da degisiklik yapilmig ve kurum biitcelerinin performans esash
program biitceye gore hazirlanmasi hiikkme baglanmistir. Bu dogrultuda 17.10.2020
tarihinde Tirkiye Biiyiik Millet Meclisi (TBMM)’ye sunulan “2021 Yili Merkezi
Yonetim Biitce Kanun Teklifi”, performans esasli program biitceye uygun olarak

hazirlanmistir (2021 Y1li Cumhurbagkanligi Yillik Programi, 2020, s. 62).

Program biit¢eye gegis siirecine yonelik Cumhurbagkanligindan alinan 07.08.2019 tarihli
ve 67 sayili Olur ile “Merkezi Yonetim Kapsamindaki Kamu Idarelerinin Performans
Programlarinin Program Biitge Esaslarina Uygun Sekilde Hazirlanmas1 Hakkinda Usul
ve Esaslar” hazirlanmistir (SBB, 2020a). Bu dogrultuda merkezi yonetim kapsamindaki
kamu idareleri 2020 ve 2021 yilinda performans programlarini program biitgeye uygun
bir sekilde Program Biitce Rehberinde belirlenen esaslara gore hazirlamiglardir. Program
biitcenin uygulanmasina ilk etapta merkezi yonetim kapsamindaki kamu kurumlarinda
baglanmistir. Devam eden donemde bu yaklagim genel yonetim kapsamindaki diger kamu

kurumlarimi da kapsayacak bicimde genisletilecektir.

2019 yilinda Strateji ve Biitge Baskanligi tarafindan yayimlanan Program Biitce
Rehberinde ifade edildigi lizere performans esasli biitce sistemi program biitge sistemiyle
ikame edilmemekte aksine soz konusu iki sistemin biitiinlestirilmesi s6z konusu
olmaktadir. PEB sisteminin etkin bir sekilde uygulanmasini saglamak amaciyla harcama
onceliklerinin olusturulmasina katki sunan program biitce yaklasimi mevcut biitce
sistemine entegre edilmistir. Performans esasli program biit¢e sistemi ile biitgeleme
sisteminin ve biitce siniflandirmasinin; kamusal kaynaklarla kamusal hizmetler arasinda
baglant1 kurulmasi ve harcama onceliginin gelistirilmesine imkan saglamasi, biitgelerin
¢ikti/sonu¢ odakli olarak hazirlanmasi, uygulanmasi, izlenmesi, degerlendirilmesi,
performans bilgilerinin karar alma siireglerinde kullanilmasini saglayacak bigimde biit¢e
slirecine dahil edilmesi, st politika belgeleriyle biitge arasinda dil ve kavram birligi
saglanmasi, biitcelerin iist politika belgeleri ve kurumsal politika belgeleri ile baglantili
olmasi, biit¢elerin daha agik, anlasilir ve degerlendirilebilir bir hale getirilmesi
amaglanmistir (SBB, 2019, s. 3).
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Performans esasli program biitce; “mali saydamligin, hesap verebilirligin ve kaynak
tahsisinde etkinligin saglanmasi ile harcama dnceligi gelistirilmesine yonelik; hiikiimet
harcama ve faaliyetlerinin program siniflandirmasina gore tasnif edildigi, politika amag
ve hedefleriyle iligkilendirildigi ve karar alicilara bilgi saglamak {izere kamu hizmet
sunumu performansina iliskin bilgilerin biitceleme siireclerinde sistematik olarak
kullanildig1 biitce sistemi” seklinde tanimlanmaktadir (Kamu Idarelerince Hazirlanacak
Stratejik Planlar ve Performans Programlari ile Faaliyet Raporlarina iliskin Usul ve
Esaslar Hakkinda Ydnetmelik, md. 4/n).

Performans esasli program biitge sisteminde program siniflandirilmast “program-alt
program-faaliyet” olmak iizere li¢ diizeyden meydana gelmektedir. Performans esasli
biitge sisteminde analitik biitce siniflandirilmasi kapsaminda hazirlanan biitce tertip
yapisi “kurumsal-fonksiyonel-finansman tipi-ekonomik siniflandirmadan” olusmaktaydi.
Performans esasli program biitce sisteminde biitge program simiflandirmasi
dogrultusunda sekillendiginden program siniflandirmasi, tertip yapisinin ilk boliimiinde
yer alacak bi¢imde mevcut yapiya eklenmistir. Bu sekilde kamu kaynaklari dogrudan
programlara tahsis edilecek ve bu diizeyde izlenip degerlendirilecektir. Fonksiyonel
siiflandirma ise biitce tertip yapisindan ¢ikarilmis olup istatistiki veri tiretebilme ve
gecmise yonelik veri kaybinin 6nlenmesi acisindan bilgi sistemleri {izerinden izlenecek,
biitge kanununda yer almayacaktir (SBB, 2019, s. 6-8). Yeni sistem dogrultusunda
siniflandirma sirastyla; “program siniflandirmasi-kurumsal siniflandirma-finansman tipi

siniflandirma-ekonomik siniflandirma” seklinde olmustur.

Programlar, kurumlarin temel gorevleri ve sorumluluklar1 géz oniinde bulundurularak
kaynak tahsis edilen, kendi arasinda uyumlu olacak bicimde olusturulmus faaliyetler
grubu seklinde tanimlanmaktadir. Programlar, program amaci ve alt program hedefleri
vasitastyla iist politika belgeleri ve kurumun stratejik plani ile performans programinda
belirlenen hedeflerle iliskilendirilmekte olup programlarin siirekliligi esastir. Diger
yandan birden ¢ok kurumun bir programin amacina hizmet etmesi halinde s6z konusu
kurumlar “ortak program” kullanabilmektedir. Yeni sistemde program sorumlulari
kavrami da yer almaktadir. Program sorumlulari, programin biitlin halinde

yonetilmesinden, program amacinin yerine getirilmesi i¢in kurumlar ve birimler
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arasindaki koordinasyonun saglanmasindan ve performans bilgilerinin dogru bir bi¢imde
ve giivenilir olarak iretilmesinden ve izlenmesinden sorumlu olmaktadir. Program
sorumlulugu kavramimin KMYKK’nun 10’uncu ve 11’inci maddesinde ifade edilen
bakan ve list yoneticinin sorumluluklar ile genel anlamda 6rtiismesinden dolay1 program
sorumlusunun bakan veya {ist yonetici olmasi beklenmekte ve idari ve hukuki
sorumluluklar1 bulunmaktadir. Diger yandan harcama yetkilisinin idari ve hukuki
sorumluluk disinda mali sorumlulugu da bulundugundan program sorumlulugu ile
harcama yetkililigi birbirinden farklidir. Kurumsal siniflandirma hala biitge tertibinde yer
aldig1 i¢cin harcama yetkilisinin belirlenmesinde herhangi bir degisiklik olmamuistir.
Program sorumlulari program dogrultusunda yiiriitiilmesi gereken alt programlar ve
faaliyetler icin alt diizey sorumluluklar belirlemekte ve bu alt diizey sorumlular harcama

yetkilileri olabilmektedir (SBB, 2019, s. 10-15).

Alt program; program ve faaliyet seviyeleri arasinda bulunmakta ve programin alt
unsurlarin1 icermektedir. Faaliyet; kamusal kaynak kullanarak belli bir {iriin tiretilmesi
veya hizmet sunulmasi icin gergeklestirilen is, islem ve siireclerin tiimiinii ifade
etmektedir. Alt faaliyet ise faaliyetler dogrultusunda gerceklestirilen islemlerin ve
stireglerin gruplandirilarak faaliyetlerin altinda olusturulan detay diizeyler olup alt
diizeyler siniflandirmanin bir unsuru olmayip faaliyetlerin kurumlarin ihtiyaglaria gore

detaylandirilmasina imkan tanimaktadir (SBB, 2019, s. 16-18).

Yeni sistemle getirilen bir diger kavram program gerekgesidir. Program gerekgesi;
programin amacini, programin anahtar gostergelerini, alt program hedeflerini,
performans gostergelerini, programin performans bilgisiyle programin gelisimini

icermektedir (SBB, 2019, s. 21).

Diger yandan yeni sistemde kurum biitcesine merkezi yonetim biitcesinden tahsis edilen
toplam 6denek; programlar kapsaminda yapilan giderler, yonetim ve destek programina
dahil giderler ve program dis1 giderlere yonelik 6deneklerin toplamindan olusmaktadir

(SBB, 2019, s. 41).
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Performans esasli program biitce sisteminde stratejik plan, performans programi ve
faaliyet raporu varligimmi siirdiirmektedir. Bu yaklasimda, plan-program-biit¢e baginin
daha giiglii hale getirilmesi ve siiregte kullanilan dokiimanlar arasindaki dil ve kavram
birliginin saglanmasi, meclise ve kamuoyuna dogru, zamaninda, giivenilir bilginin
verilmesi i¢in mevcut stratejik planlama ve PEB sistemindeki kavramlarla uyum
gozetildigi goriilmektedir. Bu dogrultuda program simiflandirmast ve programin
performans bilgisi ile mevcut stratejik planlar ve performans programlari; faaliyet, amag,

hedef ve gostergeler gibi benzer unsurlari icermeye devam etmektedir (SBB, 2019, s. 46).

Diger yandan stratejik plan, performans programi ve faaliyet raporu tek bir ikincil
mevzuatla diizenlenmis olup “Kamu Idarelerince Hazirlanacak Stratejik Planlar ve
Performans Programlari ile Faaliyet Raporlarina Iliskin Usul ve Esaslar Hakkinda
Yonetmelik™ 22.04.2021 tarihli ve 31462 sayili Resmi Gazete’de yayimlanarak yiiriirlige
girmistir. Boylece onceden farkli kurumlarca g¢ikarilan Yonetmelikler ile diizenlenen
stratejik plan, performans programi ve faaliyet raporlarina yonelik hususlar, yeni biitce
sistemi de goz oOniinde bulundurularak tek bir Yonetmelik’te diizenlenmistir (SBB,
2021b).

Tirkiye’de bu siiregte yasanan bir diger degisim de biitge yonetim araci olan harcama
gozden gecirmelerinin yapilmaya baslanmasidir. Harcama gozden gecirmeleri ¢cogu
OECD iilkesinde uygulama alani bulmaktadir. Tiirkiye’de ise ilk kez 2019-2023
donemini kapsayan 11. Kalkinma Planinda program biitge sistemine gegilecegi ve
harcama gozden gegirmelerinin yapilacag: ifade edilmistir. Bu kapsamda Tiirkiye’de
performans esasli program biit¢e sistemine gegisle birlikte kaynak tahsis etmede etkinligi
saglamak ve Oncelikli alanlara mali alan olusturmak i¢in harcama gozden gecirmesi
gerceklestirilmeye baglanmis ve belirlenen programlarda harcama gozden gecirmeleri
yapilmustir. 2020 yilinda belirlenmis harcama alanlarinin goézden gecirilmesine yonelik 3
adet rapor hazirlanmigtir (SBB 2020 Y1li Faaliyet Raporu, 2021, s. 48). Harcama g6zden
gecirmesi ile verimli olmayan harcama alanlar1 tasfiye edilerek bu sekilde olusacak mali
alan oncelikli harcama alanlarina tahsis edilecektir (2021 Y1li Cumhurbaskanligr Yillik
Programi, 2020, s. 92). Sorumlu idare olarak Strateji ve Biitce Baskanlig1 tarafindan

harcamalarin  etkililik, ekonomiklik, verimlilik durumlarinin  raporlanmasini
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gerceklestirmek amaciyla harcama programlarina yonelik olarak “Harcama Gozden
Gecirme Rehberinin” hazirlanmasi i¢in c¢alismalar yiiriitilmeye devam edilmektedir
(SBB 2021 Yili Performans Programi, 2021, s. 16). Harcama gbzden gegirmeleri ile
beraber performans esasli program biitce sistemine gegisin kamu harcamalarinda etkinligi
ve verimliligi artirmasi, hesap verebilirligi ise etkinlik odakli giiclendirmesi

beklenmektedir (Kalkinma Bakanligi, 2018, s. 56).

3.3. OECD PERFORMANS BUTCELEME ANKETIi VE KOMPOZIT
ENDEKS SONUCLARINA GORE TURKIYE’DEKI PERFORMANS
ESASLI BUTCE SISTEMIi

OECD’nin Biitge ve Kamu Harcamalar1 Boliimii tarafindan gerceklestirilen 2016 yili
anketine gore Tiirkiye’nin performans esash biitge sisteminde dikkat ¢eken hususlar

asagidaki gibi siralanabilir (OECD, 2016a):

Tiirkiye’de standart bir performans biitge sistemi gelistirilmis olup OECD iilkelerinin
cogunda oldugu gibi merkezi hiikiimete bagli tiim bakanliklara ve kurumlara
uygulanmaktadir.

e Performans bilgileri bakanliklardan ve diger kamu kuruluslarindan Merkezi Biitce
Otoritesine yilsonu performans raporu, gayri resmi diyalog ve biit¢e operasyon siireci
yoluyla iletilir.

e Performans biitceleme sistemi ankette sorulan bazi unsurlari igermektedir. Bu
unsurlar; genel kilavuzlar, performans bilgilerini raporlamak i¢in standart sablonlar,
performans bilgilerine entegre standart bir bilgi ve iletisim teknolojisi Ssistemi
seklindedir.

e Tirkiye’de tiim merkezi yonetim islemlerini kapsayan ulusal performans sistemi
yoktur.

e Merkezi yonetim diizeyindeki performans biitceleme uygulamalarindan 6zel olarak

sorumlu ayr1 bir birim vardir (Strateji ve Biitce Baskanligl). S6z konusu birim

performans biitgeleme prosediirlerinin gelistirilmesinden ve denetlenmesinden (6rn:

prosediirlerin tanimlanmasi, kilavuzlarin gelistirilmesi, egitim saglanmasi, destek
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saglanmast ve bakanliklarin ve kuruluslarin gonderilerinin  derlenmesinden)
sorumludur.

e Tirkiye’de performans biitge sisteminde dnemli ulusal gostergeler kullanmakta olup
temel ulusal gostergelerin 2 yil veya daha uzun bir siire i¢in kullanma orani %100
olarak bildirilmistir. GOstergelerin %80’1 ise uluslararasi karsilagtirmaya imkan
vermektedir.

e Performans hedefleri Merkezi Biit¢e Otoritesi, bakanliklar ve kurumlar tarafindan
belirlenmektedir.

e Standart bir performans biitgeleme sistemi olusturmak veya kilavuz hazirlamak
Merkezi Biitge Otoritesinin, bakanliklarin, kurumlarin, yiiksek denetim kurumunun
ve i¢ denetim biriminin gorevidir.

e Performans bilgileri bakanliklar ve kurumlar tarafindan olusturulmaktadir.

e Degerlendirmeler Merkezi Biit¢e Otoritesi, bakanliklar, kurumlar, yiiksek denetim
kurumu ve i¢ denetim birimi tarafindan yapilmaktadir.

e Performans bilgisi i¢in bilgi ve iletisim teknolojisi gelistirmek ve siirdiirmek Merkezi
Biitce Otoritesi, bakanliklar ve kurumlar tarafindan yapilmaktadir.

e Tirkiye’de yiiksek denetim kurumu olan Sayistay’in performans bilgisi ve biitgeleme
sisteminde oynadigi rol; genel performans sisteminin yapisinin ve dogrulugunun
degerlendirilmesi, hedeflerin/gostergelerin kalitesinin degerlendirilmesi, biitgenin
seffafliginin ve mali saydamligmin degerlendirilmesi ve yasalara uygunlugun

degerlendirilmesi seklinde olmaktadir.

OECD’nin 2016 y1l1 Performans Biitcelemesi Anketinden elde edilen veri kaynaklarindan
yararlanilarak performans biitgeleme uygulamalarinin Kullanimi hakkinda olusturulan
kompozit endeks (bilesik endeks) incelendiginde dikkat ¢eken hususlar asagidaki
sekildedir (OECD, 2017b, s. 127):

Tiirkiye’nin verdigi cevaplardan yola ¢ikilarak performans biitce sistemine sahip oldugu,
ulusal diizeyde gostergelerin kullanildig1 ve biitge goriismelerinde performans bilgilerinin
kullanildig1 anlasilmaktadir. Ancak yine verilen cevaplardan yola ¢ikarak tiim programlar

icin sistematik olarak hedefler belirlenmedigi, hedeflere ulasilamadiginda yonetim
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tarafindan herhangi bir tepki verilmedigi ve hedeflere ulasamama durumunda biitgesel

sonuglarin ortaya ¢cikmadig1 goriilmustiir.

Merkezi yonetim diizeyinde performans biitge uygulamalarinin kullaniminin 2011 ve
2016 yillarindaki seyri incelendiginde ise Tirkiye’de merkezi yonetim diizeyinde
performans bilitge uygulamalarinin  kullaniminda diisiis oldugu gdzlenmektedir.
Tiirkiye’nin 2011 yili endeksi 0,47 iken 2016 yilinda 0,31 olmustur. Diger yandan
Tirkiye endeks ortalamasinin altinda olup biitgeleme uygulamalarinin kullanimi

konusunda 35 tilke arasinda 26’nc1 sirada yer almaktadir.

Tiirkiye’deki performans esasli biitge uygulamalar1 yukarida anlatildigi sekilde olup
devam eden basliklarda performans esasl biitge sisteminde biit¢cenin denetimi yiiksek

denetim kurumu agisindan anlatilacaktir.

3.4. TURKIYE’DE BUTCENIN YUKSEK DENETIMI

3.4.1. Tiirk Sayistay

TBMM adina biitcenin dis denetimini yapan bir kurulus olan Tirk Sayistayr kokli bir
gecmise sahip olup var olus tarihi Karahanlilarin, Gaznelilerin ve Selguklularin denetim
kurumu olan Divan-1 israf’a ve Osmanli doneminde kurulan Divan-1 Muhasebata kadar
uzanmaktadir. Giiniimiiz Sayistay’inin temelleri 1862 yilinda kurulan Divan-1 Muhasebat
ile atilmistir. 23 Aralik 1876 tarihinde yiiriirliige giren Kanun-i Esasi, Tiirk tarihinin ilk
anayasast olup Divan-1 Muhasebat’a Kanun-i Esasi’nin “Umuru Maliye” boliimiinde yer
verilmistir. Boylece Sayistay ilk kez anayasal kurum vasfina sahip olmugtur. Cumhuriyet
kurulduktan sonra devlet yapisindaki diger gelismelere paralel bir sekilde “Kita Avrupasi
Fransa Modeli” esas alinarak Sayistay yeniden yapilandirilmis ve sirasiyla 1924, 1961 ve
1982 Anayasalarina dahil edilmistir (Sayistay Baskanligi, 2021).

Sayistay; 1924 Anayasasi’nin “Tiirli Maddeler” baghigi altinda 100 ve 101’inci

maddelerinde diizenlenmistir. 2514 sayili Divan-1 Muhasebat Kanunu’na gore Sayistay;
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meclis adina devletin biitiin gelirlerini, giderlerini ve mallarin1 inceleme ve yargilama
yetkisine sahip bir kurumdur. S6z konusu Kanun geregince Sayistay’in; denetim ve hesap
yargilamas1 gibi iki ana gorevinin yaninda vize gorevi ve diger kanunlara iliskin bazi

gorevleri de bulunmaktadir (Aksoy ve digerleri, 2018, s. 8).

Sayistay; 1961 Anayasasi ile “Yiiriitme” boliimiinde, “Iktisadi ve Mali Hiikiimler” baslig1
altinda yer almistir. 1934 yilinda ¢ikarilmig olan “2514 sayili Divan-1 Muhasebat
Kanunu”, gereksinimleri karsilayamadigi i¢in 1961 Anayasasi’nin 127. maddesinde yer
alan hiikiim uyarinca 1967 yilinda 832 sayili Sayistay Kanunu ¢ikarilmis ve Sayistay yeni
bir isleyise kavusmustur.

1982 Anayasasi yiiriirliige girene kadar Sayistay mali vasfi 6n plana ¢ikan bir kurum
seklinde algilanmig ve yargisal fonksiyonu geri plana itilmistir. Bundan dolay1 yargi
boliimii yerine Anayasalarin mali konulari diizenleyen béliimlerinde yer almistir. Ancak
1982 Anayasasi’'nda Sayistay’a, “Cumhuriyetin Temel Organlar’” baglikli {igiincii
kismin, “Yarg1” baglikli ti¢iincii boliimiinde yer verilmistir. Sayistay yargi baslig altinda
olmasina ragmen, “Yiiksek Mahkemeler” arasinda yer almamaktadir (Kose, 2007, s.

224).

Diinyada etkili olan yeni kamu mali yonetimi anlayis1 dogrultusunda Tiirkiye’de 6zellikle
1990’11 yillarda kamu yonetiminde reformlar yapilmaya baslanmistir. Bu kapsamda 832
sayil1 Kanun’a 1996 yilinda yapilan degisiklikle Sayistay performans denetimi yapmakla
gorevlendirilmistir. Yeni anlayisla birlikte saydamlik ve hesap verebilirlik kavramlar
yonetim sistemlerinde yer bulmaya baglamis ve 2000°1i yillarla birlikte ivme kazanan
kamu mali yonetimi reformlar1 sonucunda 2003 yilinda 5018 sayili KMYKK yiiriirlige
girmistir. S6z konusu Kanun ile kamu kaynaginin VET ilkelerine uygun bir bigimde elde
edilmesi, kullanilmasi, hesap verebilirligin ve saydamligin saglanmasi amaglanmistir.
Yine Kanun denetimi i¢ kontrol ve dis denetim seklinde ikiye ayirmistir. Bu dogrultuda
kamu kurumlar1 biinyesinde i¢ denetim birimleri olusturulmustur. Dis denetimin ise
Sayistay tarafindan yapilacagi belirtilerek Sayistay’in harcama oOncesi vize ve tescil
uygulamalarina son verilerek Sayistay kamu kurumlarinin harcama sonrasi dig denetimini

yapan bir kurum haline getirilmistir. Diger yandan Sayistay’in denetim kapsami
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genisletilmis olup bu kapsamda biit¢e dis1 fonlarin kullanilmasi uygulamasi son bulmus,
devletin biitiin gelirleri, giderleri ve borglar1 tiimiiyle biitgenin kapsamina alinmistir.
Sayistay’in denetim anlayis1 biitlinciil bir bakis agisiyla kurumun tiim mali yapisina
odaklanacak sekilde degismis ve kapsamli raporlar lireten bir kurum olmasi1 amaciyla
onemli adimlar atilmistir. Yapilan bu diizenlemeler, Sayistay’in denetim ile yargilama
gorevlerine iliskin modern yontem ve yaklagimlari zorunlu hale getirmistir. Boylece yeni
bir Sayistay Kanunu’nun yiiriirliige konulmasi zorunlu hale gelmistir. 2010 yilinda
yiiriirlige giren 6085 sayili Sayistay Kanunu yeni kamu mali yonetimi anlayisina uygun
olacak sekilde hazirlanmig ve kaynaklarin etkili, ekonomik, verimli kullanilmasina, hesap
verme sorumluluguna ve mali saydamliga vurgu yapilmistir. 6085 sayili Kanun’la
kamusal kaynak kullanilan biitiin faaliyetler Sayistay denetiminin kapsamina alinmis ve
“Bagbakanlik Yiiksek Denetleme Kurulu” Sayistay’a devredilerek Sayistay’mn denetim
kapsami1 netlesmis ve dis denetimdeki ikili yap1 son bulmustur (Sayistay Bagkanligi,
2021).

Tiirk Sayistayr yargi tipi sayistay modeli seklinde orgiitlenmistir. Sayistay’in hem yargi
yetkisine sahip olmasi hem de herhangi bir kuruma bagli olmaksizin 6zel bir statii
tasimas1 nedeniyle, st diizeyde bagimsizligi bulunan bir kurumdur. Anayasa geregi
Sayistay’in mali ve kurumsal bagimsizligi ve mensuplarinin teminati, mali ve sosyal
haklart hakim ve savcilarin sahip oldugu giivenceler gibidir. Denetimin planlanmast,
yiriitiilmesi ve sonuglandirmasi siireglerinde bagimsiz hareket etmesi yani herhangi bir
dis etkiye maruz kalmamasi Sayistay’in bagimsizligini giiglendirmektedir. Sayistay, hem
yiiksek denetim kurumu hem de sorumlularin islemlerini kesin hitkkme baglayan bir hesap

yargist seklinde kurgulanmistir (Akyel, 2015, s. 1-2).

1982 Anayasasi’na kadar Sayistay’in mahkeme olup olmadig: tartisilmis ve kesin bir
sonuca vartlamamigtir. Ancak 1982 Anayasasi’nda yer alan Sayistay’a iliskin madde
hiikkiimleri ve Anayasa Mahkemesi’nin Sayistay ile ilgili farkli konulara iliskin vermis
oldugu dort kararda da “27.12.2012 tarihli, 2012/102 Esas ve 2012/207 Karar sayili
Karari, 28.02.2013 tarihli ve E:2011/21, K:2013/36 sayili Karari, 13.11.2014 tarihli ve
E:2014/172, K:2014/170 sayil1 Karar1, 21.11.2013 tarihli ve 2012/615 Basvuru numarali

kararinda” istikrarli bicimde Sayistay’in bir yargi mercii oldugu vurgulanmistir (Akyel,
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2015, s. 10-14). Bununla beraber 13 Aralik 2017 tarihli Yargitay Hukuk Genel Kurulu
kararinda; Sayistay’in vermis oldugu kararlarin kesin hiikiim teskil eden yargi karari

oldugu belirtilmistir (Aksoy ve digerleri, 2018, s. 37-38).

Sayistay’in denetim ve yargilama seklinde iki gorevi bulunmakta olup, bunlar1 denetim
gruplar1 ve yargilama daireleri araciligiyla yerine getirmektedir. Sayistay mensuplari,
meslek mensuplart olan “Sayistay Baskani, Daire Bagkani, tiyeler ve Sayistay
denetgilerinden”; basgsavci ve savcilardan ve yonetim mensuplarindan olusmaktadir.
Sayistay teskilat yapisi ise “baskanlik, yargi ve karar organlari, diger organlar ve

bagsavcilik”’tan meydana gelmektedir.

3.4.2 Gorev ve Sorumluluklari ile Denetim Kapsam

5018 sayili Kanun’un yiiriirliige girmesiyle birlikte Sayistay’in denetim kapsami daha da
genislemis ve 6085 sayili Sayistay Kanunu ile uluslararasi uygulamalara yaklagtiriimasi
saglanmistir. Sayistay’in denetim kapsami Sayistay Kanunu’nun 4’tincii maddesinde
belirlenmistir. S6z konusu madde geregince; “Sayistay; merkezi yOnetim Dbiitcesi
kapsamindaki kamu idareleri ile sosyal gilivenlik kurumlarni, mahalll idareleri,
sermayesinde dogrudan veya dolayli olarak kamu pay1 olan 6zel kanunlar ile kurulmus
anonim ortakliklari, diger kamu idarelerini (kamu kurumu niteligindeki meslek
kuruluslart harig), bu idarelere bagli veya bu idarelerin kurduklar1 veya dogrudan dogruya
ya da dolayli olarak ortak olduklar1 her ¢esit idare, kurulus, miiessese, birlik, isletme ve
sirketleri, kamu idareleri tarafindan yapilan her tiirlii i¢ ve dis bor¢lanma, borg verilmesi,
bor¢ geri 6demeleri, yurt disindan alinan hibelerin kullanimi, hibe verilmesi, Hazine
garantileri, Hazine alacaklari, nakit yonetimi ve bunlarla ilgili diger hususlari; tiim
kaynak aktarimlar1 ve kullanimlari ile Avrupa Birligi fonlar1 dahil yurt i¢i ve yurt disindan
saglanan diger kaynaklarin ve fonlarin kullanimini, kamu idareleri biit¢elerinde yer alip
almadigina bakilmaksizin 6zel hesaplar dahil tiim kamu hesaplari, fonlari, kaynaklari ve
faaliyetlerini denetler.” (Sayistay Kanunu, md. 4). Bu dogrultuda Sayistay’in denetim
kapsami biitin kamu idarelerini, kamu hesaplarini, kamuya ait fonlari, kamusal

kaynaklar1 ve kamusal faaliyetleri kapsayacak sekilde diizenlenmistir.



121

Sayistay Kanunu’nun 5/b maddesinde yer alan; “Sayistay; genel yonetim kapsamindaki
kamu idarelerinin; gelir, gider ve mallarina iligskin hesap ve islemlerinin kanunlara ve
diger hukuki diizenlemelere uygun olup olmadigim1 denetler, sorumlularin hesap ve
islemlerinden kamu zararma yol acan hususlari kesin hiikme baglar” (Sayistay Kanunu,
md. 5/b) hikkmii ile Sayistay’in hesap yargilamasinin kapsami daraltilmistir. Denetim
kapsaminda olan kamu kurumlarindan yalnizca genel yonetim kapsamindakiler hesap

yargilamasina tabi tutulmustur (Aksoy ve digerleri, 2018, s. 31-32).

Sayistay’in gorevleri basta Anayasa’da olmak iizere KMYKK ve 6085 sayili Kanun’da
belirlenmistir. Bu agidan Sayistay’in hem Anayasa’dan hem de kanundan kaynaklanan

gorevleri bulunmaktadir.

Tirkiye Cumhuriyeti Anayasasi’nin 160’mnc1 maddesi geregince “Sayistay, merkezi
yonetim biitcesi kapsamindaki kamu idareleri ile sosyal giivenlik kurumlarinin biitiin gelir
ve giderleri ile mallarin1t TBMM adina denetlemek ve sorumlularin hesap ve islemlerini
kesin hilkme baglamak ve kanunlarla verilen inceleme, denetleme ve hiikkme baglama
islerini yapmakla goérevlidir. Mahalli idarelerin hesap ve islemlerinin denetimi ve kesin
hiikme baglanmas1 Sayistay tarafindan yapilir.” (Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasi, md.
160). Sayistay, Anayasa’nin 161’inci maddesi geregince Genel Uygunluk Bildirimini
Meclise sunmaktadir. Yine Anayasa’nin 69’uncu maddesi geregince siyasi partilerin

denetiminde Anayasa Mahkemesine yardimda bulunmaktadir.

KMYKK’nun 68. maddesinde Sayistay’in harcama sonrasi dis denetim gorevini yapacagi
belirtilmis ve yapilacak dis denetimin amacinin “genel yonetim kapsamindaki kamu
idarelerinin hesap verme sorumlulugu cer¢evesinde, yonetimin mali faaliyet, karar ve
islemlerinin; kanunlara, kurumsal amag, hedef ve planlara uygunluk yoOniinden
incelenmesi ve sonuglarinin Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine raporlanmasi” oldugu ifade

edilmistir (KMYKK, md. 68).

Sayistay’in gorevleri Sayistay Kanunu’nun 5’inci maddesinde sayilmistir. Madde hitkmii
geregince; “Sayistay; kamu idarelerinin mali faaliyet, karar ve islemlerini hesap verme

sorumlulugu c¢ercevesinde denetler ve sonuclart hakkinda Tiirkiye Biiylik Millet
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Meclisine dogru, yeterli, zamanli bilgi ve raporlar sunar, genel yonetim kapsamindaki
kamu idarelerinin; gelir, gider ve mallarma iliskin hesap ve islemlerinin kanunlara ve
diger hukuki diizenlemelere uygun olup olmadigim1 denetler, sorumlularin hesap ve
islemlerinden kamu zararina yol agan hususlar1 kesin hiikkme baglar, genel uygunluk
bildirimini Tiirkiye Biiyilkk Millet Meclisine sunar ve kanunlarla verilen inceleme,

denetleme ve hitkkme baglama islerini yapar.” (Sayistay Kanunu, md. 5).

Sayistay ayrica TBMM’den gelen denetim talepleri dogrultusunda da denetimler
gerceklestirmektedir. TBMM; Sayistay’dan, talepte bulunulan konu ile smirli olarak
denetimi kapsaminda olup olmadigina bakilmaksizin biitiin kamu idarelerinin hesaplari
ve islemleri ile kamu kaynagmi kullanan ve sagladigi imkanlardan yararlanan tim
kuruluslarin hesaplarinin ve iglemlerinin denetlenmesini talep edebilmektedir. Sayistay
bu denetim taleplerine Oncelik vermekte olup denetim sonuglarin1i TBMM’ye
sunmaktadir. Cumhurbaskanligi s6z konusu denetimin disinda tutulmaktadir (Sayistay

Kanunu, md. 45).

Sayistay’in asli gorevleri denetim ve yargilama yapmaktir. Denetim sonucunda elde
edilen hususlar ya Sayistay raporlari ile parlamentoya sunulmakta ya da yargilama
yoluyla kesin hilkkme baglanmaktadir. Bu sekilde Sayistay, parlamento tarafindan
yapilmasi gereken biit¢enin denetlenmesi gorevini tistlenmistir. Sayistay’in temel olarak
denetim ve yargilama seklinde iki gérevi bulunmakla birlikte bunun haricinde Sayistay’in

raporlama, goriis bildirme ve diger inceleme gorevleri de bulunmaktadir.

3.4.2.1. Denetim

Sayistay tarafindan yapilan denetim kamu kurumlarinin hesaplarinin, mali is ve
islemlerinin, faaliyetlerinin, i¢ kontrol sistemlerinin incelenmesi ile kaynaklarin etkili,
ekonomik, verimli ve hukuka uygun olarak kullanilip kullanilmadigimnin
degerlendirilmesi seklindedir (Sayistay Kanunu, md. 35). Kurumlarin hesaplari, is ve
islemleri, faaliyetleri ve mallar1 Sayistay tarafindan mali yil igerisinde ya da yillar
itibartyla denetlenebilecegi gibi sektdr, program, proje, konu bazli olarak da

denetlenebilmektedir (Sayistay Kanunu, md. 6). Sayistay bu kapsamda birden ¢ok
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kurumu ilgilendiren konulara yonelik konu bazli denetim ¢alismalart yapmaya
baslamistir. Sayistay tarafindan yapilan denetimlerin amaci; biitce hakki geregince
kurumlarin faaliyet sonuglari ile ilgili olarak TBMM ’ye ve vatandaslara dogru, giivenilir,
yeterli ve zamanl bilgiler sunmak, kamu mali yonetiminin yasalara uygun bir sekilde
yiiriitiilmesini saglamak ve kamu kaynaklarini korumak, kurumlarin performansini
degerlendirmek, mali saydamligin ve hesap verebilirligin arttirllmasimni saglamaktir
(Sayistay Kanunu, md. 34). Sayistay denetimlerini uluslararasi standartlara uygun olarak
yiiriitmektedir. Sayistay tarafindan yapilan denetim dis denetim olarak nitelendirilmekte

olup denetim yasama organi adina yapilmaktadir.

3.4.2.2. Yargilama

Sayistay yargisal yetkiye sahip bir yiiksek denetim kurumudur. Anayasa’da Sayistay’a
sorumlularin hesap ve islemlerini kesin hiilkme baglama gorevi verilmistir. Ayn1 sekilde
Sayistay Kanunu’nda Sayistay’in genel yonetim kapsamindaki idarelerin gelirleri,
giderleri ve mallarina iliskin hesap ve islemlerin mevzuata uygun bir sekilde yerine
getirilip getirilmedigini denetleyecegi ve sorumlularin hesap ve islemlerini inceleyerek

kamu zararina sebep olan hususlar1 kesin hitkme baglayacagi diizenlenmistir.

Sayistay tarafindan yapilan hesap yargilamasi siireci; denetcinin, sorumlular tarafindan
yapilan islemlerin mevzuata uygun olmamasi sebebiyle kamu zararma yol agildigi
iddiasin1 barindiran yargilamaya esas raporu diizenlemesi ile baglamaktadir. Bu
kapsamda hesap yargilamasi tespit edilen sorumlularin islemlerinin yasal diizenlemelere
uygun olarak yapilip yapilmadiginin yargilamak suretiyle kesin hilkkme baglanmasi ve

bununla alakali diger kanun yollaridir (Aksoy ve digerleri, 2018, s. 28).

Denetim esnasinda kanunlara ve diger hukuki diizenlemelere aykirt bulunan
faaliyetlerden kamu zararina neden oldugu degerlendirilen islemlere iligkin belgeler
ayrilarak kamu zararma sebebiyet veren kamu gorevlileri hakkinda sorgu
diizenlenmektedir. Denetci iddias1 niteliginde olan sorgular sorumlulara génderilmekte
ve savunmalarin yazili olarak gonderilmesi istenmektedir. Sorumlulara savunmalarin

yapmalari i¢in sorgularin teblig edildigi tarihten itibaren 30 giinliik siire verilmektedir.
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Sorgulara yonelik olarak yapilan savunmalarda sorumlularin ileri siirdiigii hususlar
kargilanarak gerekgeli bir sekilde denet¢i kendi goriisiinli de igeren yargilamaya esas
raporu diizenlemekte ve yargilamaya esas raporlar ekinde yer alan belgelerle beraber
Baskanliga iletilmektedir. Bagkanlik tarafindan s6z konusu raporlar en ge¢ on bes giin
icerisinde yargilamanin gerceklesecegi daireye gonderilmektedir. Hesap yargilamasi
neticesinde; “hesap ve islemlerin yasal diizenlemelere uygunluguna” ya da “kamu
zararinin sorumlulardan tazminine” hitkkmedilmektedir. S6z konusu hiikiimlerin disinda,
gerekli goriilen hususlarin “ilgili mercilere bildirilmesine” de karar verilebilmektedir

(Sayistay Kanunu, md. 48-50).

3.4.2.3. Raporlama

Kamu kaynagimin hangi amaglarla ne sekilde kullanildiginin halka agiklanmasi hesap
verebilirligin ve mali saydamligin dncelikli kosullarindandir. Bu kapsamda Sayistay’in
raporlama gorevi onem arz etmektedir. Ozellikle 6085 sayili Kanun’un yiiriirliige
girmesiyle Sayistay’in raporlama faaliyeti daha fazla 6n plana ¢ikmigs ve denetim
sonuclarinin  Oncelikle yargilama ile sonuglandirilmasi yerine raporlama ile
sonuclandiriimasi anlayisi benimsenmistir (Onder ve Meydanli, 2019, s. 135). Raporlama
Sayistay’in asli gorevlerinden biri olup denetim faaliyetinin tamamlayici unsuru ve hesap
verme sorumlulugunun bir geregidir. Sayistay raporlama gorevi ile TBMM’nin ve
kamuoyunun bilgilendirilmesini saglamaktadir. 6085 ve 5018 sayili Kanunlar uyarinca
Sayistay’ca tretilen ve Meclise iletilen, icerik bakimindan her biri birbirinden ayri
raporlar bulunmaktadir (Akyel, 2016, s. 126). Sayistay’in gergeklestirdigi denetimler
neticesinde “genel uygunluk bildirimi, dis denetim genel degerlendirme raporu, faaliyet
genel degerlendirme raporu, mali istatistikleri degerlendirme raporu, kamu isletmeleri
genel raporu, kalkinma ajanslar1 genel denetim raporlari, kamu idareleri denetim raporlari
ve bunlarin disinda kalan diger raporlar” hazirlanmaktadir. Sayistay Kanunu ile
Sayistay’in raporlama gorevi 6n plana ¢iksa da TBMM’de s6z konusu raporlar detayli bir
sekilde goriisiilmemektedir. Yeni sistemle beraber Sayistay’in rapor sayisindaki artis
sebebiyle biitce ve kesin hesap goriigmelerinde raporlara konu edilen hususlara biitce
takvimi sebebiyle Plan ve Biitge Komisyonunda yeterli zaman ayrilamadig
anlagilmaktadir (Onder ve Meydanli, 2019, s. 136-137). 6085 sayili Kanun’un gegici
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I’inci maddesiyle TBMM’ye sunulan Sayistay raporlarinin Meclis’te goriisiilmesine
iliskin usul ve esaslarin TBMM I¢tiiziigiinde diizenlenecegi hiikiim altina almmustir.
Ancak halen TBMM I¢tiiziigiinde Sayistay Raporlari igin ne tiir bir islem uygulanacag:
ile ilgili diizenleme bulunmamaktadir. Sayistay raporlarnin TBMM’de ne sekilde
goriisiilecegine iliskin mevzuatta agik bir diizenlemenin yapilmasit ve Sayistay
raporlarinin goriisiilecegi daimi bir ihtisas komisyonu kurulmasi raporlarin detayli bir

sekilde goriisiiliip degerlendirilmesine imkan saglayacaktir.

3.4.2.4. Goriis Bildirme

Sayistay’in “denetim, yargilama, raporlama ve inceleme” gorevlerinin yani sira mali
nitelikteki yonetmelikler ve diizenleyici islemlere istisari goriis verme gorevi de
bulunmaktadir. Genel yonetim kapsamindaki kurumlarm mali  konularla ilgili
diizenleyecekleri yonetmelikler ile yonetmelik niteliginde olan diizenleyici islemlerle
ilgili Sayistay’in Daireler Kurulu goriis bildirmektedir. Diger yandan Sayistay Genel
Kurulu Sayistay’a yonelik olan kanun teklifleri hakkinda goriis bildirmektedir (Sayistay
Kanunu, md. 25/¢).

3.4.3. Denetim Tirleri

Yeni kamu mali yonetimi anlayigina uygun sekilde hazirlanan 6085 sayili Kanun ile
denetimin niteligi degistirilerek 5018 sayili Kanun’la arasinda uyum saglanmaya
calistlmistir. Bu kapsamda Sayistay’in denetim tiirleri uluslararasi gelismelere uygun
olarak yeniden tanimlanmis olup kamu mali yonetiminde yapilan reformlar Sayistay’in
denetim tiirlerine de yansimustir. 6085 sayili Kanun’da yapilan diizenlemeyle Sayistay’in

denetim tiirleri diizenlilik denetimi ve performans denetimi olarak ikiye ayrilmistir.

3.4.3.1. Diizenlilik Denetimi

Sayistay tarafindan yapilan diizenlilik denetimi mali denetim ile uygunluk denetiminden

olusmaktadir. Diizenlilik denetimi, kurumlarin gelirleri, giderleri, mallar1 ile bunlara



126

yonelik hesap ve islemlerin mevzuata uygun olup olmadiginin tespit edilmesi, kamu
kurumlarinin finansal tablolarinin, bunlara dayanak teskil eden tiim belge ve bilgilerin
incelenerek, bunlarin dogrulugu ve giivenilirligi konusunda goriis verilmesi ve mali
yonetim ile i¢ kontrol sistemlerinin incelenmesi seklinde gerceklestirilmektedir.
Sayistay’in kamu idaresi hesabina yonelik gerceklestirecegi diizenlilik denetiminin

amaglar1 asagidaki sekilde siralanabilir (Diizenlilik Denetim Rehberi [DDR], 2018, s. 3):

» Denetime tabi kamu kurumunun islemlerinin ve mali tablolarinin, kamu kurumunun
finansal durumunu ve faaliyet sonuglarini giivenilir ve dogru sekilde gosterip
gostermedigi ile ilgili denetim goriisi elde etmek,

» Kurumun gelirleri, giderleri, mallar1 ve diger faaliyetlerinin mevzuata uygunlugunu
incelemek,

» Mali yonetim ve i¢ kontrol sistemlerini degerlendirmek,

» Mevzuata aykiri islemlerden dolay1 ortaya ¢ikan kamu zararlarini ortaya ¢ikarmaktir.

Diizenlilik denetiminde, denetim goriisii makul giivenceye ulagsmak biciminde
olugmaktadir. Denet¢i tarafindan tiim hatalarin bulunabilmesini sinirlayan faktorler
mevcut oldugundan yiizde yiiz giivence elde edilmesi miimkiin olmamaktadir. Bu sebeple
denet¢i makul giivence elde etmeye ¢alismaktadir. Makul giivenceye ise yeterli ve uygun
denetim kanit1 toplamak tizere asagida belirtilen unsurlara yonelik ulasilmaktadir (DDR,
2018, s. 4):

» Mali tablolarin sekli ve igeriginin finansal raporlama sistemine uygun oldugu,

» Mali tablolarda gosterilen tutarlarin idarenin biitiin islemlerini kapsayacak bigimde
tam, giivenilir ve dogru oldugu,

> Idarenin sahip oldugu kaynaklarin 6ngériilen amaglar ve hizmetler dogrultusunda
harcandigi,

» Gelir, gider ve mallara yonelik islemlerin mevzuata uygun olarak yapildigi.

Yapilan diizenlilik denetimi neticesinde “denetim raporu” ve “yargilamaya esas rapor”
olmak tizere iki farkli rapor diizenlenmektedir. Mali denetim neticesinde mali tablolarin

denetlenen kurumun finansal durumunu ve faaliyet sonuglarini biitiin 6nemli yonleri ile
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dogru ve giivenilir sekilde gosterip gdstermedigi ya da mali tablolarin 6nemli hata igerip
icermedigine iliskin denetim goriisii ile idarenin i¢ kontrol sisteminin degerlendirilmesini
iceren ve Sayistay’in TBMM’ye sunacagi Dis Denetim Genel Degerlendirme Raporuna
esas olacak olan denetim raporu hazirlanmaktadir. Uygunluk denetimi neticesinde ise
kurumun hesap ve islemlerinde kamu zararina sebep olan hususlara iliskin mali denetim
raporundan ayr1 olarak yargilamaya esas rapor hazirlanmaktadir. 2019 Yili Denetim
Programi dahilinde; merkezi yonetim kapsamindaki kurumlara ait 177, sosyal giivenlik
kurumlar ve diger kamu kurumlarina iliskin 13, mahalli idarelere iliskin 205 olmak {izere
toplam 395 kurumda denetim gergeklesmis ve diizenlilik denetimi raporlari
hazirlanmistir. 2019 yili denetimlerine iliskin 2020 yilinda raporlanan toplam 6.875
bulgunun; 6.287’si diizenlilik denetimine iliskindir. Diger yandan 8 yargilama dairesine,
onceki yillardan devredenlerle beraber 2020 yilinda toplam 500 Yargilamaya Esas Rapor
intikal etmis olup s6z konusu raporlardan 261’inin yargilamasi tamamlanarak ilam

diizenlenmistir (Sayistay 2020 yil1 Faaliyet Raporu, 2021, s. 48-50).

3.4.3.1.1. Mali Denetim

Mali denetim, Sayistaylar tarafindan ge¢misten beri yapilan temel bir denetim tiirtidiir.
Geleneksel denetim olarak nitelendirilen s6z konusu denetim giiniimiizde neredeyse tiim
Sayistaylarda uygulanmaktadir. Fakat siire¢ igerisinde s6z konusu denetimin kapsami
genislemis, yontem ve kullanilan teknikler gelismis ve kamu kurumlarina gerceklestirilen
mali denetim sonucunda raporlar hazirlanmaya ve yayimlanmaya baglanmistir (Mutluer
ve digerleri, 2015, s. 111). Mali denetim; kaynaklarin belirlenen amaglar dogrultusunda
harcandig1, mali tablolarda bulunan bilgilere dayanak teskil eden gelir, gider ve mallara
iligkin faaliyetlerin mevzuata uygun bir sekilde gergeklestirildigi, mali tablolardaki
mevcut bilgilerin ve rakamlarin kuruma ait biitiin faaliyetleri kapsayacak bi¢imde tam,
dogru ve giivenilir olduguna yonelik makul giivence elde edilmesine imkan sunmaktadir

(Ceylan, 2010, s. 111).

Bahsedilen denetimin sonunda hazirlanan rapora Diizenlilik Denetim Raporu adi
verilmektedir. Diizenlilik Denetim Raporu, denetginin denetimle ilgili gorislerini

icermekte ve raporda yer alan tavsiye ve Onerilerin herhangi bir baglayiciligi
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bulunmamaktadir. S6z konusu raporlar, dairelerin goriisleri de alindiktan sonra Sayistay
Baskanligina sunulmaktadir. Daireler tarafindan goriis bildirilen denetim raporlar1 Rapor
Degerlendirme Kurulu’nun goriisii alindiktan sonra TBMM’ye sunulmaktadir. Denetim
raporlariin etkili olabilmesi ve denetimden istenen sonuglara ulasilabilmesi igin,
raporlar, denetlenen kurumun disinda parlamentoya ve kamuoyuna da sunulmaktadir. S6z
konusu raporlar Meclis’e sunuldugu ve ilgili idareye gonderildigi tarihten itibaren on bes

giin icinde kamuoyuna duyurulmaktadir (Sayistay Kanunu, md. 44).

3.4.3.1.2. Uygunluk Denetimi

Uygunluk denetimi; denetime tabi kurumlarin is ve islemlerinin mevzuata uygun olup
olmadigina yonelik olarak Sayistay tarafindan yapilan denetimdir. Sayistay Kanunu’nda
“uygunluk denetimi; kamu idarelerinin gelir, gider ve mallarina iliskin hesap ve
islemlerinin kanunlara ve diger hukuki diizenlemelere uygunlugunun incelenmesi”
seklinde tanimlanmistir (Sayistay Kanunu, md. 2/¢). Kamu kurumlarinin gergeklestirdigi
mali faaliyetlerin yasal diizenlemelere uygunlugunun degerlendirilmesi uygunluk
denetimi ile miimkiin olabilmektedir. Bundan dolay1 uygunluk denetimi ayni zamanda
hukukilik denetimi olarak da adlandirilmaktadir. Esasen mali tablolarin dogru ve
giivenilir olup olmadigina yonelik olarak yapilan bir denetimin s6z konusu tablolara
dayanak olusturan faaliyetlerin uygunluguna iliskin yapilacak bir denetimden ayri
disiiniilmesi miimkiin olmamaktadir. Ancak bazi durumlarda mali tablolarin
denetiminden bagimsiz olarak uygunluk denetimi gergeklestirilebilmektedir. Bunlar konu

bazli denetim, proje denetimi gibi durumlarda olmaktadir (DDR, 2018, s. 9).

INTOSAI denetim standartlarina gore uygunluk denetimi kamu kurumlarinin
islemlerinin uymak zorunda olduklar1 hukuki diizenlemelere uygun olup olmadigina
yonelik gergeklestirilecek denetim olarak tanimlanmaktadir. Uygunluk denetimi,
diizenlilik denetimi ile beraber yiiriitilebilecegi gibi bagimsiz bir sekilde de
yuriitiilebilmektedir. Mali denetimden ayr1 olarak yapilacak uygunluk denetimi bazi
kamu kurumlarinda secilmis belirli konularin, mevzuata uygunlugu ag¢isindan

incelenmesidir. Uygunluk denetiminin konusunu belirli bir gelir, gider, varlik iglemi;
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belirli bir proje, faaliyet veya TBMM’den gelen inceleme talepleri olusturabilir (DDR,
2018, s. 10).

Uygunluk denetimi neticesinde {iretilen raporlarin iletilecegi mercii ofis tipi sayistay
modelinde genel olarak ilgili kurumlar ya da Maliye Bakanligi olmakta iken, yarg tipi
sayistay modelinde ise yargilama daireleridir (Mutluer ve digerleri, 2015, s. 112).
Uygunlukla ilgili tespit ve degerlendirmelere de denetim raporlarinda yer verilmektedir.
Ancak uygunluk denetimi neticesinde kamu zarar1 tespit edildiginde s6z konusu hususlara
yonelik yargilamaya esas rapor diizenlenerek yargilama dairelerine sunulmakta,
sorumlularin yargilamasi ilgili dairelerde yapilmakta ve temyiz edilmesi durumunda

Temyiz Kurulunca kesinlestirilmektedir.

3.4.3.2. Performans Denetimi

Sayistay’a performans denetimi yapma gorevi ilk kez 1996 yilinda verilmistir. 832 sayili
Kanun’a eklenen ek 10’uncu madde ile Sayistay’a, denetimine tabi idareler tarafindan
kaynaklarin etkin, verimli ve ekonomik kullanilip kullanilmadiginin denetlenmesi yetkisi
verilmistir. S6z konusu yetki dogrultusunda Sayistay tarafindan 2009 yili sonuna kadar
16 adet performans denetimi ¢aligmasi yapilmistir (Sayistay 2009 Y1l Faaliyet Raporu,
2010, s. 45). Fakat s6z konusu yetki kurumun geleneksel iglevlerine agirlik vermesi ve
mevzuat yetersizligi gibi nedenlerle siirli bir sekilde kullanilmistir (Altynbekuly, 2018,
S. 295). Kamu mali yonetiminde yapilan reformlarla birlikte KMYKK ve Sayistay
Kanunu’nda performans denetimi ile ilgili diizenlemelere yer verilmistir. 6085 sayili
Kanun’da “performans denetimi; hesap verme sorumlulugu gergevesinde idarelerce
belirlenen hedef ve gostergelerle ilgili olarak faaliyet sonuglarinin 6lgiilmesi suretiyle
gerceklestirilir” (Sayistay Kanunu, md. 36) seklinde tanimlanmis olup Sayistay
tarafindan yapilan performans denetimleri mali ve hukuki sorumluluk dogurmamaktadir.
6085 sayili Kanun’da yapilan performans denetimi tanimi1 INTOSAI standartlarinda
yapilan performans denetimi tanimindan farkli olup standartlar geregince performans
denetimi “etkinligin, ekonomikligin ve verimliligin” denetimiyle ilgilidir. Kanun’da
yapilan tanimda ise performans denetiminin temelini kurumlar tarafindan iiretilen

performans bilgisi olusturmakta olup esasen Kanun’daki tanim performans denetimini
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degil performans bilgisinin degerlendirmesini kargilamaktadir. Bu sekilde Kanun, VET
denetimini kurumlarin belirledigi hedef ve gostergelere ulasilip ulasilmadiginin
denetlenmesine indirgemis olup performans denetiminin kapsami 5018 sayili Kanun’a

gore daraltilmistir.

Sayistay Kanunu’nun denetimin genel esaslarinin diizenlendigi 35’inci maddesinde
denetim “kamu idarelerinin hesap, mali islem ve faaliyetleri ile i¢ kontrol sistemlerinin
incelenmesi ve kaynaklarin etkili, ekonomik, verimli ve hukuka uygun olarak
kullanilmasinin degerlendirilmesi” olarak tanimlanmistir. Madde hiikmii geregince
denetimin genel esaslar1 kaynaklarin etkili, ekonomik, verimli bir sekilde kullanilmasini
icermekle birlikte denetimle ilgili Kanun’da yer verilmis olan bu esaslara, diizenlilik

denetimi ve performans denetimi tanimlarinda yer verilmemektedir (Kager, 2019, s. 42).

Sayistay tarafindan yapilan performans denetimleri INTOSAI standartlar: ve uluslararasi
uygulamalardan farklidir. Sayistay performans denetimlerinde, performans programi
dogrultusunda, performans hedeflerini gergeklestirmek amaciyla sarf edilen kamusal
kaynagin etkinlik, ekonomiklik ve verimlilik ilkeleri dogrultusunda kullanilip
kullanilmadigini teknik olarak incelememekte ve bu hususlarla ilgili degerlendirmeler
performans denetim raporlarinda bulunmamaktadir. Diizenlilik denetim raporlarindaysa
stratejik plan ve performans hedeflerinden bagimsiz bir sekilde gerceklestirilen bazi
kamusal faaliyetler ve harcamalara iligkin denetim bulgularinda, mevzuata aykiri
olmayan hususlarda, “sozliik anlamlar1 kullanilarak™ etkinlik, ekonomiklik ve verimlilik
unsurlariyla ilgili gesitli elestiriler ve tavsiyeler yapilabilmektedir. Etkinlik, ekonomiklik
ve verimlilik ile ilgili bulgulara performans denetim raporlarinda yer verilmemesi
kamuoyunun, performans programlar1 dogrultusunda yapilan harcamalarda kaynaklarin
etkin, verimli ve ekonomik bir sekilde elde edilmesi ve kullanilmasi konularinda bilgi

sahibi olmamalarina neden olmaktadir (Balyemez, 2018, s. 299).

Ote yandan Sayistay, 2020 y1l1 Faaliyet Raporunda “etkinlik, ekonomiklik ve verimlilik”
konusunda yeterince denetim yapilmamasini zayif yonleri arasinda gostermistir. Buna
iligskin yapilan agiklamada Sayistay Kanunu’nun 42°nci maddesinin Sayistay’a, denetim

ve incelemeler neticesinde diizenlenen ve Kanun’un diger maddelerinde belirtilenler
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disinda kalan raporlart da hazirlayarak Meclis’e sunma yetkisi tanidigini ve bu madde
dogrultusunda konu bazli denetimler ile kamu kaynaklarinin etkin, ekonomik, verimli
kullanilmasina yonelik raporlar hazirlanmasin miimkiin kilindigin1 ifade etmis ve bu
yonde caligmalarin yiiriitiilecegi belirtilmistir (Sayistay 2020 yil1 Faaliyet Raporu, 2021,
s. 132). Sayistay 6085 sayili Kanun’un verdigi yetkiyle hesap donemine bagli olmaksizin
gerektiginde birden fazla idareyi kapsayacak bigimde sektor, program, proje ve konu
esasli denetim ¢alismalar1 yapabilmektedir. Bu kapsamda Sayistay tarafindan son yillarda
birden fazla kurumu ilgilendiren konulara yonelik konu bazli denetim ¢alismalarina

baslanmistir (Sayistay 2020 yili Faaliyet Raporu, 2021, s. 60).

Sayistay performans denetimini idarelerce ongoriilen hedefleri ve faaliyet sonuglarini
olgtiikten sonra, Ol¢lim sonuglarini degerlendirmek suretiyle yapmaktadir. Sayistay
tarafindan yapilan performans denetimleri konu bazli olmayip kurum bazli performans
denetimleri yapilmaktadir. Kurumlarin performans bilgisinin incelenmesi neticesinde
kurumun performans: ile ilgili ortaya konulan sonuglar performans denetimi yoluyla
raporlanmaktadir. Performans denetimi, dort asamadan olusmaktadir. Birinci asama olan
planlamada; denetim ekibi denetimin uygulanmasi igin hazirlik yapmaktadir. ikinci
asama uygulama asamasidir ve bu asama “stratejik planin degerlendirilmesi, performans
programinin degerlendirilmesi, faaliyet sonuglarinin 6lciilmesi ve degerlendirilmesi ve
faaliyet raporunun degerlendirilmesi” seklinde dort siiregten olusmaktadir. Uygulama
asamasinda siiregclerden her biri, belirli denetim kriterlerine gore degerlendirilmektedir.
Ugiincii asama raporlama asamasi olup Sayistay denetim raporu hazirlanmaktadir. Son
asama olan izleme asamasinda ise denetim raporlarinda yer verilen bulgulara yonelik
Onerilerin denetlenen idarece ne kadarinin yerine getirildigi degerlendirilmektedir
(Sayistay Performans Denetim Rehberi, 2014). Sayistay’in gergeklestirdigi performans
denetimleri sonucunda olusturulan rapor ayri bir rapor olarak sunulmamakta, kamu
kurumlarina yapilan diizenlilik denetimi sonucunda olusturulan raporun devaminda yer
almaktadir. Sayistay’in 2019 yilina iliskin Denetim Programi kapsaminda performans
denetimi yapilan 36 kamu kurumu olup diizenlenen performans denetimi raporlari,
toplam 395 kamu kurumunun raporuyla birlestirilerek yayimlanmistir. 2019 yili
denetimlerine yonelik 2020 yilinda raporlanan toplam 6.875 bulgunun yalnizca 21°i

performans denetimine iliskindir. Performans denetimine iliskin bulgu sayisinin 2017,
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2018 ve 2019 yillarindaki seyri incelendiginde; performans denetimi bulgu sayis1 2017
yilinda 304 iken 2018 yilinda %225 artarak 990’a yiikselmis, 2019 yilinda ise yaklasik
%098 azalarak 21’e diismistiir. Performans denetimi bulgu sayisinda son yilda 6nemli
oranda azalis ger¢eklesmesinin nedeni performans denetimi yapilan kamu kurumundaki
saymin onemli oranda azalmasindan kaynaklanmistir (Sayistay 2020 y1l1 Faaliyet Raporu,

2021, s. 54).

3.4.4. Performans Esash Biit¢ce Sisteminde Sayistay’in Rolii

Tiirkiye, 2014 yilinda OECD tarafindan yiiksek denetim kurumlar1 ve performans esasl
biitgeleme tizerine yapilan ankete katilmis olup ankette yer alan sorular performans esasli
biitge sisteminde yliksek denetim kurumlarimin roliine iliskindir. Sorulara verilen yanit
Olgeginin ise (her zaman, siklikla, bazen, nadiren ve higbir zaman) seklinde bes kategorisi
vardir. Performans esasli biitge sisteminde Tiirk Sayistayi’nin roliine iliskin verilen
cevaplar dogrultusunda varilan sonuglar su sekildedir: Tiirk Sayistayr mali denetimi her
zaman yaptigini, performans denetimini bazen yaptigini, performans hedeflerine ulasilip
ulasilmadigini siklikla denetledigini, biitcede kullanilan performans bilgilerinin kalitesini
siklikla degerlendirdigini, kullanilan program modelinin kalitesini hi¢bir zaman
degerlendirmedigini, performans biitceleme sistemini degerlendirme ve reformlar

onerme faaliyetini bazen yapigini belirtmistir (OECD, 2015, s. 103).

OECD’nin Biitge ve Kamu Harcamalari Boliimii tarafindan 2016 yilinda yapilan
performans biitceleme anketinde ise Tiirk Sayistay1’nin performans bilgisi ve biitgeleme
sisteminde oynadigi roliin; genel performans sisteminin yapisinin ve dogrulugunun
degerlendirilmesi, hedeflerin/gostergelerin  kalitesinin  degerlendirilmesi, biitgenin
seffafliginin ve mali saydamligmin degerlendirilmesi ve yasalara uygunlugun

degerlendirilmesi seklinde oldugu ifade edilmistir (OECD, 2016a).

Tiirkiye’de yeni kamu mali yonetim anlayisiyla birlikte biitce denetiminde yalnizca mali
hesap verebilirligin degil ayn1 zamanda performans esasli hesap verebilirligin de 6nem
kazanmasi, performans yonetiminin kamu kesiminde yayginlagmasi ve bununla beraber

PEB sistemine gecilmesinin ardindan 2010 yilinda yiirtirlige giren Sayistay Kanunu ile
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Sayistay’in denetim gorevi ve yetkisi degistirilmis olup denetim gorevleri, diizenlilik
denetimi ile performans denetiminden olugmaktadir. Performans esasli biit¢eleme
stirecinde Sayistay aktif rol oynamakta olup kesin hesap denetimini ve performans
denetimini gergeklestirmektedir (Bal, 2015, s. 31). Yeni kamu mali yonetimi anlayist ve
PEB sistemine gegisle birlikte Sayistay’in gorev ve sorumluluklari artmis, denetim
kapsami genislemistir. Sayistay’in denetim kapsamindaki genisleme bireysel islemlerin
veya bu islemlere yonelik muhasebe kayitlarinin incelendigi geleneksel denetim
anlayisinin uygulanabilirligini zorlastirmis, modern mali denetim anlayisin1 zorunlu
kilmigtir (Kose, 2007, s. 137). Muhasebe sisteminde yasanan degisim ve performans
esaslt biitge sistemine gegis neticesinde Sayistay tarafindan kurumlarin mali rapor ve

tablolarinin dogrulugu ve giivenilirligi ile ilgili goriis verilmektedir.

Yine performans esasli biitge sistemine ge¢menin bir sonucu olarak kurumlarin
hazirladig: stratejik plan, performans programi ve faaliyet raporu Sayistay tarafindan
degerlendirilerek performans denetimi yapilmaktadir. Sayistay performans denetiminde
kurumlarin stratejik planlarindaki hedef ve gostergelerin, performans programlari ile
biit¢elerinde yer alan performans 6l¢iimlerine uygun olup olmadigini degerlendirmekte
ve faaliyet raporlarinda belirlenen hedeflerin gergeklesip gerceklesmedigini inceleyip
sonuglart Meclise raporlamaktadir. Performans denetimi ile Sayistay kurumlarin
performans raporlama siirecinde hazirladiklar1 dokiimanlarda yer alan bilgilerin dogru ve
glivenilir olup olmadigiyla ilgili topluma giivence vermektedir. Sayistay tarafindan
yapilan performans denetimi kurumlarin performans esash biit¢celeme siirecinde yaptigi
hatali uygulamalar1 ortaya koymasi ve diizeltilmesi i¢in tavsiyelerde bulunmasi
bakimindan hem rehberlik etmekte hem de biitgeleme siirecinin tamamlayicit unsuru
olmaktadir (Kiiglikaycan, 2019, s. 406-407). Sayistay’in performans bilgisi denetim
faaliyetleri ile kurumlarin buna katki saglayan tutumlari stratejik planlarin ve performans
programlarinin kalitesinin zamanla gelismesine katki saglamistir. Diger yandan
kurumlarin performans sonuglarinin faaliyet raporlar1 araciligi ile kamuoyuna
duyurulmas1 kamu yonetiminde performans esasli hesap verebilirlik anlayisinin
benimsenmesinde etkili olmustur (BUMKO, 2017, s. 3-4). Ancak kurumlarda halen
stratejik yonetim anlayisinin tam olarak oturdugu sdylenememektedir. Sayistay

tarafindan yapilan performans denetimlerinde 6zellikle mahalli idarelerde daha fazla hata
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tespit edilmektedir (Sayistay 2020 Yili Faaliyet Raporu, 2021, s. 51). Kurumlarda
stratejik yonetim anlayisinin gelistirilmesinde Sayistay’in denetim faaliyetlerinin biiytlik

Onemi olacaktir.

Diger taraftan Sayistay’in performans denetiminde kurumlar tarafindan iretilmis olan
performans bilgisini denetledigi goz oniinde bulunduruldugunda, kurumlarin performans
gostergeleri belirlemek noktasinda zorluk yasamalari, kurumlarin hazirladigi performans
programlarinin performans 6l¢iimiine ve izleme yapmaya tam olarak hizmet edememesi
gibi problemler Sayistay’in performans denetimini etkin bir bi¢imde yapmasina engel
olmaktadir (Akdeniz, 2020, s. 136).

KMYKK’nun yiiriirliige girmesi ve performans esasli biitce sistemine gecis ile birlikte
performans denetiminin 6nemi artsa da Sayistay tarafindan halen yogun olarak diizenlilik
denetimi yapilmakta olup performans denetimi ise kurum bazinda performans bilgisinin
degerlendirilmesi seklinde gerceklestirilmektedir. Sayistay’in mevzuata uygunluk

denetimiyle beraber etkinlik denetimlerine de agirlik vermesi gerekmektedir.

Sayistay’in yeni kamu mali yonetimi anlayis1 dogrultusunda tistlendigi rollerden biri de
kamu kurum ve kuruluslarinin kurumsal performansinin gelisimine katkida bulunmaktir.
Kurumlara islem ve faaliyetlerinde yol gdstererek kamusal hizmetlerde etkinligin
artirilmasini saglamaktadir. Kamu kesiminde gelisen etkinlik ve verimlilik anlayisi
dogrultusunda Sayistay tarafindan yapilan denetim yalnizca hatalar1 ve eksiklikleri tespit
etmeye yonelik bir faaliyet olmak disinda mali yonetim ve i¢ kontrol sistemlerinin
gelistirilmesi ve risklere karsi 6nlemlerin alinmasi konusunda kurumlara yardimei olan

bir rehberlik faaliyeti niteligindedir.

Onceki basliklarda ifade edildigi lizere Tiirkiye’de 2021 yili itibariyle performans esash
program biitge sistemine geg¢ilmistir. Bu sistem PEB sistemini ortadan kaldirmamakta
performans esasli biitge ile program biitcenin biitiinlesmesini icermektedir. Bu nedenle
mevcut stratejik planlar, performans programlari, faaliyet raporlari, faaliyet, amag, hedef
ve gostergeler gibi benzer unsurlar yeni sistemde de varligin1 korumaktadir. Performans

esaslt biit¢e sisteminde aktif rol alan Sayistay yeni sistemde de ayn1 sekilde rol almaya
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devam edecektir. Yeni sistem ile ortaya konulan amaglarin ger¢ceklesmesinde Sayistay’in
denetim faaliyetinin etkisinin olacagi bir gercektir. Sayistay bu etkisini performans
denetimi ile gergeklestirecektir. 2021 Yili Cumhurbaskanligi Yillik Programinda;
performans denetimleri ile kamu kaynagi kullaniminin verimliligine, etkililigine ve
ekonomikligine iliskin kamuoyuna giivenilir bilgi sunulmasi saglanarak kamuda hesap
verebilirligin  gii¢lendirilmesi  amaciyla  “Performans Denetimi  Rehberinin”
giincellenecegi ve stratejik yonetimin bilesenlerine yonelik ikincil mevzuat, kilavuz ve
rehberler ile arasinda uyum saglanacagi belirtilmis ve Sayistay sorumlu kurum olarak
belirlenmistir. Performans esasli program biit¢e sistemine gecilmesiyle birlikte sisteme
yeni kavramlar eklenmig, 2020 ve 2021 yili performans programlari program biitgeye
uygun olarak hazirlanmistir. Bu nedenle yeni sistemin getirdigi degisikliklere uyumlu
olacak ve kaynak kullaniminda verimlilik, etkililik ve ekonomiklige dair bilgi sunacak
sekilde Sayistay tarafindan Performans Denetim Rehberinin  giincellenmesi
gerekmektedir. Yeni sistem ile amaglananlarin ger¢eklemesi konusunda Sayistay’in yol
gostermesi ve Oneriler sunmasi Onemlidir. Sayistay tarafindan yapilan performans
denetimi ile kurumlarin stratejik yonetim anlayisi ve uygulamalarinin denetimi
amaclanmaktadir. Sayistay’in performans denetim raporunda yer alan bulgular
yonlendirici mahiyette Oneriler sunmakta ve kurumlarin stratejik yonetim anlayisi ve
uygulamalarmin gelistirilmesine katki saglamaktadir. Ozellikle program biitceye gegisin
ilk yillarinda kurumlarin yeni sisteme uyum saglamasi, stratejik planlama siirecine iligkin
temel dokiimanlarin yasal diizenlemelere uygun bir sekilde hazirlanmasi, performans
bilgisi iireten sistemlerin olusturulmasi, program izleme ve degerlendirme siireclerinin
dogru bir sekilde islemesinde Sayistay’in performans denetimi sonucunda yapacagi
Onerilerin 6nemi biiyiikk olacaktir. Bu anlamda o6zellikle yeni sistemin ilk yillarinda
Sayistay tarafindan yapilan performans denetimlerinin sayisinin arttirilmasi ve Sayistay
Performans Denetim Rehberine etkinlik, ekonomiklik ve verimlilik ile ilgili hususlarin

dahil edilerek Sayistay’in performans denetiminin giiglendirilmesi gerekmektedir.

Yeni sistemde kurumlar tarafindan yiiriitiilecek “program, alt program ve faaliyetlerin”
belirlenmis gostergeler dogrultusunda sorumlu kurumlar tarafindan izlenmesi,
degerlendirilmesi, sonuglarin raporlanmasi onem arz etmektedir. Yapilan izlemeler

neticesinde ulasilan sonuglarin her yil kurumlar tarafindan hazirlanacak faaliyet
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raporlarinda belirtilmesi saydamlik ve hesap verme sorumlulugunu gii¢lendirecektir.
Kurumlar tarafindan hazirlanan raporlarin Sayistay’a gonderilmesi, TBMM’ye bilgi
amagli sunulmasi ve kamuoyuna duyurulmasi da hesap verme sorumlulugun arttirilmasi

bakimindan énemli olacaktir (Yilmaz ve Akdeniz, 2020, s. 109).
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4.BOLUM

SECILMIiS ULKELERIN PERFORMANS ESASLI BUTCE
UYGULAMALARI iLE YUKSEK DENETIM
FAALIYETLERININ KARSILASTIRMALI ANALIZi

Bu boliimde performans esaslt biitge sisteminin tecriibe edinildigi ABD, Giliney Kore,
Fransa ve Tiirkiye 6rneklerinden hareket ederek dnceki boliimlerde yer verilen bilgiler ve
OECD’nin yaptig1 anketler ¢ergevesinde performans esasl biitge uygulamalari ve yiiksek

denetim faaliyetleri arasinda karsilastirma yapilacaktir.

4.1. SECILMIiS ULKELERDEKiI PERFORMANS ESASLI BUTCE
UYGULAMALARININ KARSILASTIRILMASI

ABD, Giiney Kore, Fransa ve Tiirkiye’de performans esasli biitce uygulamalarina
bakildiginda iilkeler birbirine yakin tarihsel siire¢lerde sistemi uygulamaya koymuslardir.
ABD’nin diger lilkelere nazaran ge¢miste performans esasli biitcelemeye iliskin 6nemli
bir uygulama tecriibesi oldugu goriilmektedir. Buna bagli olarak PEB sisteminin tarihsel
ve diisiinsel alt yapist ilk olarak ABD’de ortaya ¢ikmis ve ardindan diger iilkeler olan
Fransa, Tiirkiye ve Gliney Kore’ye genisleme gostermistir. ABD performans esasli biitce
uygulamasina 1990’11 yillarin basinda, Fransa, Tiirkiye ve Giiney Kore 2000’11 yillarin
basinda gegmistir.

Soz konusu iilkelerin her birinin gergeklestirdigi reformlarin, yeni kamu mali yonetimi
yaklasimi ile baglantili oldugu gorilmektedir. Ayrica her iilkede PEB sistemi
parlamentodan ¢ikan kanunlar araciligiyla olusturulmustur. ABD’de 1993 yilinda kabul
edilen “Hiikiimet Performans ve Sonuglari Kanunu”, Fransa’da 2001 yilinda kabul edilen
“Organik Biitce Kanunu”, Tiirkiye’de 2003 yilinda kabul edilen “KMYKK” ve Giiney
Kore’de 2006 yilinda yiiriirliige giren “Ulusal Biitce Kanunu” ile yeni kamu mali
yonetimi anlayis1 ¢ergevesinde degisiklikler yapilmis ve biitce reformlar1 yasal hale

gelmistir.
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ABD, Giiney Kore, Fransa ve Tiirkiye performans esasl biitge sistemini kendi siyasi ve
idari yapisi, i¢ dinamikleri ve kosullari dogrultusunda uygulamaktadir. Bu nedenle
iilkelerin performans esash biitce sistemindeki yontemlerinde farkliliklar mevcuttur.
OECD tarafindan PEB sisteminin, performans diizeyi ve finansman arasindaki bagin
derecesine gore dort yontem altinda siniflandirildigi birinci boliimde ifade edilmisti. S6z
konusu siniflandirmaya gore Tiirkiye sunuma yonelik biitgeleme yontemini uygularken
Fransa ve Giiney Kore performans bilgisine dayali biitceleme yontemini benimsemistir.
Buna gore Tirkiye performans ile finansmani arasindaki bagin en zayif oldugu modeli
uygulamaktadir. Fransa ve Giiney Kore ise kaynak dagilimimin 6lgiilebilir performans

sonuglart ile iligkilendirildigi modeli uygulamaktadir (OECD, 2019, s. 15).

Diger yandan dort iilkede de PEB sistemi, stratejik planlamaya dayali bir model tizerine
kurulmugtur. Performans esash biitce sistemi; ABD’de “stratejik plan, performans plani
ve performans raporu”, Giiney Kore’de ve Fransa’da “yillik performans planlari ve
performans raporlar1” ve Tirkiye’de “stratejik plan, performans programi ve faaliyet
raporu” aracilifiyla uygulanmaktadir. S6z konusu belgeler mali saydamligin ve hesap

verebilirligin saglanmasinda 6énemli bir rol oynamaktadir.

ABD, Fransa ve Giliney Kore performans esash biitcelemeyi programlar araciligiyla
uygulamakta iken Tiirkiye’de uygulanan PEB sisteminde program biit¢e yapisi
olusturulmamisti. Ancak Tiirkiye’nin 2021 yili itibariyle PEB sisteminden performans
esaslt program biitce sistemine ge¢mesiyle birlikte harcama Onceliklerinin
olusturulmasina katki sunan program biitge yaklasimi mevcut biitce sistemine entegre
edilmistir. Tirkiye’de program biitce reformuna yonelik olarak yapilan caligsmalar
sirasinda basta ABD, Fransa ve Kore olmak tizere 11 iilkenin biit¢e yapilari incelenmistir

(SBB, 2020b).

ABD’de stratejik plan, performans plani ve performans raporu dokiimanlarina dayanan
PEB sistemi programlar araciligiyla uygulanmaktadir. Hiikiimetin performansi
degerlendirilirken belirlenen programlarin performanslar1  degerlendirilmektedir.
Programlar, idareler ile Yonetim ve Biitge Ofisi tarafindan belirlenmekte olup

programlarin ilgili olduklar stratejik amaglarla iliskisi kurulmaktadir. Stratejik amaglar
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dogrultusunda belirlenen performans gostergeleri ve performans hedefleri araciligiyla

programlarin performansi degerlendirilmektedir (Beynam, 2013, s. 43).

Giiney Kore’deki PEB sisteminde de program yapisi olusturulmus olup yillik performans
plani, her bakanliktaki biitce programinin hiyerarsik bir yapisini (misyonlari, stratejik
hedefleri, program hedefleri ve alt program hedefleri) igermektedir. Her programa ve alt
program hedefine, performans gostergeleri ve hedefleri atanmaktadir. Giiney Kore ABD
ile benzer olarak programlarin performansini degerlendirmek i¢in “Biit¢e Programlarinin
Oz Degerlendirmesi” ve “Biitge Programmin Derinlemesine Degerlendirilmesi”
uygulamalari baglatmistir. Gliney Kore de ABD uygulamasina benzer sekilde performans
ile kaynak tahsisi arasinda baglanti saglamaya ¢alismistir. Hem ABD’de hem de Giiney
Kore’de programlarin degerlendirilmesi sonucunda programin performansi Yeterli

goriilmezse s6z konusu programlar icin kaynak kesintisi yoluna bagvurulmustur

(Beynam, 2013, s. 62).

Fransa da PEB sistemini programlar araciligiyla uygulamakta olup sistem “misyon,
program ve faaliyet” unsurlarindan olugsmaktadir. Misyon iist diizey kamu politikalarina
karsilik gelecek sekilde tasarlanmig bir dizi programi kapsamaktadir. Program, bir
bakanligin belirli bir hedefe yonelik tutarh bir dizi faaliyetini kapsamakta ve faaliyet ise
programi uygulamak i¢in bir dizi operasyonel siiregten olugsmaktadir (Robinson, 2013, s.

41; Kraan, 2007, s. 17; Y1ilmaz ve Onal, 2019, s. 103).

Tiirkiye’de performans esasl biitge sisteminin uygulanmasinda karsilagilan sorunlardan
dolayr mevcut biitgeleme sistemine program biitce yaklasimi ile araglarimin eklenmesi
gerekliligi dogmus ve bu kapsamda performans esasli program biitge sistemine merkezi
yonetim kapsamindaki kamu idarelerinde 2021 yilinda gecilmistir. Program biitcede
harcamalarin programlar diizeyinde siniflandirilmasi, amag ve hedeflerin programlarla
iligkilendirilmesi ve programlara yonelik performans bilgisinin iretilmesi, biitge
stirecinde performans bilgisinin kullanilmasinin saglanmasi, sonuglarin izlenmesi ve
degerlendirilmesi s6z konusudur. Performans esasli program biitge sisteminde program
smiflandirilmast “program-alt program-faaliyet” seklinde ii¢ diizeyden olusmaktadir.

Performans esasli program biitgce sisteminde biitce program siiflandirmasi



140

dogrultusunda sekillendigi i¢in program siniflandirmasi, tertip yapisinin ilk bolimiinde
yer alacak bi¢imde mevcut yapiya eklenmistir. Bu sekilde kamu kaynaklari dogrudan
programlara tahsis edilecek ve bu diizeyde izlenip degerlendirilecektir. Fonksiyonel
siniflandirma ise biit¢e tertip yapisindan ¢ikarilmis olup istatistiki veri liretebilme ve
geemise yonelik veri kaybinin dnlenmesi agisindan bilgi sistemleri lizerinden izlenecek,
biitge kanununda yer almayacaktir (SBB, 2019, s. 6-8). Biitge sisteminde yasanan degisim
neticesinde ABD, Giiney Kore ve Fransa’da oldugu gibi Tiirkiye’de de performans esash

blitceleme programlar aracilifiyla uygulanmaya baslanmistir.

OECD iilkelerinin ¢ogu biit¢ce yonetim araci olan harcama gbézden gecirmeleri yoluyla
rapor iretmektedir. Harcama gézden gegirmesinin iki temel amaci vardir. Bunlar devlete
toplam harcama diizeyi {lizerinde gelismis bir kontrol saglamak ve harcama
onceliklendirmesini iyilestirmektir. Fransa’da harcama gézden gegirmeleri Merkezi
Biitce Otoritesi tarafindan yonetilirken ABD’de bakanlik merkezli bir model mevcuttur.
Fransa ve ABD harcamalarin gdzden gegirilmesinin mali sonuglarina iligkin herhangi bir
bilgiye sahip degildir (OECD, 2017a, s. 6). Fransa’da harcamalarin gézden
gegirilmesinde degerlendirme kismi oldukga zayif kalmis olup yeni bir degerlendirme
yapilandirmasi olusturulmamistir. Harcamanin azaltilmasina Oncelik verilerek devlet
miidahalesine iliskin analizler yapilmamaktadir (Kalkinma Bakanligi, 2018, s. 57).
Tirkiye’de de performans esasli program biitce sistemine gecis siireciyle birlikte
belirlenen programlarda harcama gézden gegirmeleri yapilmaya baslanmis olup Strateji
ve Biit¢e Bagkanlig1 tarafindan siire¢ yonetilmektedir. Giiney Kore ise harcama gézden

gecirme aracini gelecekte kullanmay1 diistinmektedir (OECD, 20174, s. 6).

4.2. OECD PERFORMANS BUTCELEME ANKETIi VE KOMPOZIT
ENDEKS SONUCLARINA GORE SECILMIiS ULKELERDEKI
PERFORMANS ESASLI BUTCE UYGULAMALARININ
KARSILASTIRILMASI

OECD 2016 yil1 performans biitgeleme anketi dogrultusunda karsilastirma yapildiginda
dort iilke i¢in 6ne ¢ikan hususlar asagidaki gibidir (OECD, 2016a):
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Merkezi hiikiimet kuruluslar1 arasinda uygulanan standart bir performans biitceleme
sistemi Tiirkiye ve Giiney Kore’de bakanliklar ve kurumlar i¢in zorunlu iken
Fransa’da yalnizca bakanliklar i¢in zorunludur. ABD’de ise merkezi hiikiimet
kuruluslari i¢in standart bir performans biit¢eleme sistemi bulunmamaktadir.

ABD, Giiney Kore ve Fransa’da tiim merkezi yonetim islemlerini kapsayan ulusal
performans sistemi mevcut iken Tiirkiye’de mevcut degildir.

Gliney Kore’de performans biitgeleme sistemleri ankette sorulan tiim unsurlari
icermektedir. Bu unsurlar; genel kilavuzlar, performans bilgilerini raporlamak i¢in
standart sablonlar, bakanliklarin yillik performans planinda ve raporunda yer alan
performans gostergeleri ve hedefleri, performans bilgilerine entegre standart bir bilgi
ve iletisim teknolojisi sistemi seklindedir. Fransa ve Tirkiye’de performans
biitceleme sistemleri ankette sorulan bazi unsurlar1 icermektedir. Bu unsurlar; genel
kilavuzlar, performans bilgilerini raporlamak i¢in standart sablonlar, performans
bilgilerine entegre standart bir bilgi ve iletisim teknolojisi sistemi seklindedir. ABD
ise standart bir performans biitceleme sistemine sahip olmadigi i¢in ankette sorulan
sistemin higbir unsurunu igermemektedir. Bununla birlikte Yonetim ve Biitge Ofisi,
stratejik planlarin ve performans raporlarinin genel yapisi ve igerigi hakkinda
bakanliklara ve kurumlara rehberlik yapmaktadir.

Dort  ililkede de merkezi yonetim diizeyindeki performans biitceleme
uygulamalarindan 6zel olarak sorumlu ayri bir birim vardir. Bu birim ABD’de
Yonetim ve Biitge Ofisi, Giiney Kore’de Strateji ve Maliye Bakanligi, Fransa’da
Biitce Midiirliigi, Tiirkiye’de ise Strateji ve Biitgce Bagkanligi’dir.

Giiney Kore, Fransa ve Tiirkiye’de performans esasli biitge sisteminde 6nemli ulusal
gostergeler kullaniimakta iken ABD’de kullanmamaktadir. Giiney Kore’de temel
ulusal gostergelerin 2 yil veya daha uzun bir siire i¢in kullanma oranm1 %20 olarak
bildirilmistir. Fransa’da kullanilan temel ulusal gostergelerin %90’1 uluslararasi
karsilagtirmaya imkan vermekte, %90°1 siirdiiriilebilir kalkinma hedefleri ile uyumlu,
%60’1 2020 y1l1 Avrupa hedefleri ile uyumludur. Tiirkiye’de kullanilan temel ulusal
gostergelerin 2 yil veya daha uzun bir siire i¢in kullanma orani %100 olarak
bildirilmistir. Gostergelerin %801 ise uluslararasi karsilastirmaya imkan vermektedir.
ABD’de performans bilgileri bakanliklardan ve diger kamu kurumlarindan Merkezi

Biit¢e Otoritesine yilsonu performans raporu, gayri resmi diyalog, biitge operasyon
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stireci ve yillik stratejik incelemeler yoluyla; Giiney Kore’de yilsonu performans

raporu, gayri resmi diyalog, biitce operasyon siireci ve biitge uygulama raporu

yoluyla; Fransa’da biitge operasyon siireci ve biitce uygulama raporu yoluyla;

Tiirkiye’de yilsonu performans raporu, gayri resmi diyalog ve biit¢e operasyon siireci

yoluyla iletilmektedir.

e ABD, Fransa ve Tiirkiye’de performans bilgileri bakanliklar ve kurumlar tarafindan
olusturulmaktayken Giiney Kore’de bakanliklar, kurumlar, yasama organi ve yliksek
denetim kurumu tarafindan olusturulmaktadir.

e ABD’de degerlendirmeler bakanliklar ve kurumlar tarafindan; Fransa’da Bagkanlik
Ofisi, yasama organi, yiiksek denetim kurumu ve i¢ denetim birimi tarafindan; Gliney
Kore’de Merkezi Biit¢e Otoritesi, bakanliklar, kurumlar, yasama organi ve yiiksek
denetim kurumu tarafindan; Tiirkiye’de Merkezi Biitce Otoritesi, bakanliklar,
kurumlar, yliksek denetim kurumu ve i¢ denetim birimi tarafindan yapilmaktadir.

e Ulkelerin Yiiksek Denetim Kurumlarinin, performans bilgisi ve biitgeleme sisteminde
uistlendigi rollerde de farkliliklar mevcuttur:
> Devlet Hesap Verebilirlik Ofisi (GAO); genel performans sisteminin yapisini,

dogrulugunu ve yasalara uygunlugunu degerlendirmekte,

» Denetim ve Teftis Kurulu hedeflerin/géstergelerin kalitesini, hedeflere ulagilip
ulasilmadigini, hiikiimetin performans bilgilerinin dogru olup olmadigini
degerlendirmekte,

> Fransa Sayistayi; genel performans sisteminin yapisim ve dogrulugunu,
hiikiimetin performans bilgilerinin dogru olup olmadigini, biit¢enin seffafligini ve
mali saydamligin1 degerlendirmekte,

» Tiurk Sayistayr; genel performans sisteminin yapisint ve dogrulugunu,
hedeflerin/gostergelerin kalitesini, biit¢enin seffafligini ve mali saydamligini,

yasalara uygunlugunu degerlendirmektedir.

Asagida yer verilen Tablo-4, OECD’nin 2016 yilinda yaptigi performans biit¢celeme
anketine Giiney Kore, Fransa ve Tiirkiye’nin verdigi cevaplart gostermekte olup soz
konusu iilkelerin uyguladigi performans biitceleme sisteminin  6zelliklerini
vurgulamaktadir. ABD standart performans biitgeleme sistemi bildirmedigi i¢in tabloda

yer almamaktadir.
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Tablo 4: Giiney Kore, Fransa ve Tiirkiye’nin Performans Esash Biit¢ce Sisteminin
Ozellikleri

Performans Biitgeleme Sisteminin Ozellikleri
Model Kullanim Sonuglar
Zorunlu Tim "
programlar Biitce
Ulke pbe__r':or:n?s igin Ileurrs],g: gorismelerinde Hedeflere | l-ile(rjfﬂ;r.end
utgeleme  istematik . performans ulagilamadiginda ulagiamadiginda
sistemine gostergeleri Lo A . biitcesel
; olarak bilgilerini yonetim tepkisi
sahip hedefl kullanmak Kull K sonuglar
olmak edefler ullanma
belirlemek
Kore (] (] [ J [ J ([ ] O
Fransa [ J [ J [ [ (] O
Tirkiye [ J O [ J [ J @) @)
OECD Toplam
@® Evet 24 11 11 18 10 3
O Hayir 0 13 12 6 14 19
- Yanit yok 0 0 1 0 0 2

Kaynak: 2016, OECD Survey of Performance Budgeting, (OECD, 2017b, s. 127)

Tablo-4’de iilkelerin performans biitge sistemine sahip olma, tim programlar igin
sistematik olarak hedef belirleme, ulusal diizeyde gostergeler kullanma, biitge
goriismelerinde performans bilgilerini kullanma, hedeflere ulasilamadiginda yonetim
tepkisi, hedeflere ulagsamamanin biitgesel sonuglar1 hakkinda verdigi cevaplar
goriilmektedir. Verilen cevaplar dogrultusunda Giiney Kore, Fransa ve Tiirkiye’'nin
zorunlu performans biit¢e sistemine sahip oldugu goriilmektedir. Giiney Kore ve Fransa
tiim programlar i¢in sistematik olarak hedefler belirlerken Tiirkiye yalnizca oncelikli
programlar ic¢in hedefler belirlemektedir. Her ii¢ {lilke de temel ulusal gostergeler
kullanmaktadir. Ug iilke de biit¢e goriismelerinde performans bilgilerini kullanmaktadr.
Giliney Kore ve Fransa’da belirlenen hedeflere ulasilamadiginda yonetim tarafindan
diigik performansin duyurulmasi veya gelecekte daha yogun izleme gibi tepkiler
verilirken Tiirkiye’de yonetim tarafindan herhangi bir tepki verilmemektedir. Ug iilkede

de hedeflere ulasilamadiginda biitgesel sonuglarin ortaya ¢ikmadigi anlagilmaktadir.

OECD’nin 2016 yili performans biitgeleme anketinden elde edilen veri kaynaklarindan
yararlanilarak performans biitceleme uygulamalarinin kullanimi hakkinda olusturulan
kompozit endeks (bilesik endeks), gelistirilen performans bilgilerinin kullanilabilirligi ve
tirli, sonuglar1 izleme ve raporlama siiregleri ve performans bilgilerinin kullanilip
kullanilmadigi ya da kullanildigi hakkinda 10 degisken igermektedir. Endeks, performans
biitceleme sistemlerinin genel kalitesini 6lgmemektedir (OECD, 2017b, 126). Asagida
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merkezi yonetim diizeyinde performans biitceleme uygulamalarinin kullanimi ABD,

Giiney Kore, Fransa ve Tiirkiye i¢cin 2011 ve 2016 yillar1 bazinda gosterilmektedir.

Tablo 5: ABD, Giiney Kore, Fransa ve Tiirkiye’de Merkezi Yonetim Diizeyinde
Performans Biitce Uygulamalarimin Kullanilmasi (2011-2016)

.. Yillar (Endeks)

LG 2011 2016
ABD 0,33 0,28
Kore 0,66 0,61
Fransa 0,42 0,46
Tiirkiye 0,47 0,31
OECD Ortalamasi 0,39 0,41

Kaynak: (OECD.Stat, 2020)

Tablo-5 incelendiginde; 2016 yili merkezi yonetim diizeyinde performans biitgeleme
uygulamalarinin kullanimi1 hakkinda kompozit endeks puanlar sirasiyla Giiney Kore’nin
0,61, Fransa’nin 0,46, Tiirkiye’nin 0,31 ve ABD’nin 0,28 seklindedir. OECD’nin endeks
ortalamasi ise 0,41°dir. ABD, Giiney Kore ve Tiirkiye’nin endeksi puant 2011 yilina gore
azalirken Fransa’nin artmistir. Endeks verilerine gore Giiney Kore ve Fransa OECD
ortalamasinin {istlindeyken Tirkiye ve ABD ortalamanin altinda kalmaktadir. Bu
kapsamda Giiney Kore ve Fransa’nin Tiirkiye ve ABD’ye gore performans bilgilerini
(degerlendirmeler ve performans dlgiimleri) gelistirmek, performans bilgilerini biitce ve
hesap verebilirlik siireclerine entegre etmek, performans bilgilerini karar verme ve
sonuclar1 izleme ve raporlamada kullanmak amaciyla hiikiimet ¢apinda kapsamli bir
sistem olusturdugu yorumu yapilabilmektedir. Ancak bu sonuglar iilkelerin performans
esasli biitceleme sistemlerinin pratikte ne kadar basarili ¢calistigin1 6lgmemektedir. Basari,
politika uygulamasinin belirtilen hedeflere ulasip ulasmadigini inceleyerek daha dogru

degerlendirilecektir (Downes ve digerleri, 2017, s. 8).

Giiney Kore’nin kompozit endeks sonucuna gore 35 iilke arasinda birinci sirada oldugu
onceki boliimlerde belirtilmisti. Giiney Kore’nin performans biitgeleme sistemlerinin

ankette sorulan tiim unsurlari igermesi, OECD iilkelerinin ¢ogunda diisiik performans


http://stats.oecd.org/OECDStat_Metadata/ShowMetadata.ashx?Dataset=GOV_2017&Coords=%5bCOU%5d.%5bOAVG%5d&ShowOnWeb=true&Lang=en
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herhangi bir sonu¢ dogurmazken Giiney Kore’de diisiik performans karsisinda genellikle
biitge azaltma veya dondurma, gelecekte daha yogun izleme, hedeflere ulagilmadiginda
program/organizasyon baskani i¢in ticret kesintisi gibi 6nlemlerin kullanilmasi, (Park ve
Jang, 2015, s. 60), OECD iilkelerinin ¢gogunda Merkezi Biit¢e Otoritesi, bakanliklar ve
kurumlar ile biitge goriismelerinde genellikle mali veriler kullanilmaktayken Giiney
Kore’de mali bilgilerin yaninda mali olmayan performans bilgilerini, harcama
incelemelerini  ve bakanliklarin  performans degerlendirmelerini  diger OECD
iilkelerinden daha fazla kullanmasi Giiney Kore’nin endeks sonucuna gore birinci sirada

olmasinin sebepleri arasinda sayilabilir.

4.3. SECILMIS ULKELERIN YUKSEK DENETIM FAALIYETLERININ
KARSILASTIRILMASI

Yiiksek denetim kurumlar1 parlamentolar adina yaptiklari denetim faaliyetleri ile kamu
yonetiminde etkinlik, ekonomiklik, verimlilik, hesap verebilirlik ve mali saydamligin
saglanmasinda, mali disiplinin korunmasi ve gelistirilmesinde 6nemli rol oynamakta olup
hesap verebilirlik zincirinde dnemli bir aktérdiir. Ozellikle degisen yeni kamu mali
yonetimi anlayisiyla birlikte artis gosteren saydamlik ve hesap verebilirlik talepleri
karsisinda hiikiimetler kamu kaynaklarinin yonetiminde performansi artirma konusuna
daha fazla 6nem vermeye baslamistir. Yeni anlayis kamu yonteminin denetlenmesinde
yapisal degisiklikleri de beraberinde getirmis bu kapsamda rehberlik edici, sonu¢ odakl
ve performans dlgiimiine yonelik bir denetim anlayisi n plana ¢ikmaya baglamistir (Ince

ve Pustu, 2020, s. 2).

Yeni kamu mali yonetimi yaklasimi sonucunda yiiksek denetim kurumlarinin denetim
yaklasimi degismis, geleneksel mali denetim anlayis1 yerine performans odakli denetim
anlayismi benimsemeye baslamislardir. Ulkelerin performans esash biitge sistemine
gecmesiyle birlikte yiiksek denetim kurumlari, performans esasl biitceleme ve yonetim
sistemlerinin daha iyi tasarlanmasi ve kullanilmasina ve kamusal hesap verebilirligi
artirmasina katkida bulunmay1 amaclamislardir. Bu dogrultuda performans denetimlerine
verilen Onem artmig ve performans esasl biitgeleme ve performans denetimi arasindaki

baglantinin gii¢lendirilmesi ve daha fazla performans denetimi yapilabilmesi i¢in yiiksek
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denetim kurumlar1 modern denetim teknikleri gelistirmeye baslamistir. Yeni anlayisla
beraber yiiksek denetim kurumlarmin gerek denetim kapsami gerekse fonksiyonlarinda
uluslararas1 standartlar dogrultusunda degisiklige gidilmistir. Diger yandan hesap
verebilirligin ve saydamligin saglanmasi konusunda 6nemli araglar olan mali denetim ve
uygunluk denetimi yiliksek denetim kurumlarinin yillik programlarinin 6nemli bir parcasi
olmaya ve yiiksek denetim kurumlari tarafindan diizenli olarak yapilmaya devam

etmektedir.

ABD, Giiney Kore, Fransa ve Tiirkiye’deki yiiksek denetim kurumlar1 yeni kamu mali
yonetimi anlayisindan etkilenmis ve tistlendikleri roller performans esasli biit¢e sistemine
gecisle beraber daha da artmistir. S6z konusu yiiksek denetim kurumlarinin biit¢enin
denetiminde istlendigi roller birbirine benzese de orgiitlenme modelleri birbirlerinden
farklidir. INTOSAI standartlarina gore giiniimiizde Sayistaylar yargi (hesap mahkemesi)
modeli, ofis (genel denet¢i) modeli ve kurul modeli olmak tizere 3 tiir orgiitlenme

yapisina sahiptir (Kalkinma Bakanligi, 2018, s. 18).

Yargi modelinde, Sayistay kamu kaynaklarimin hukuki diizenlemeler dogrultusunda
kullanilip kullanilmadigina yonelik uygunluk denetimi yapmakta, sonrasinda denetim
sonucunda olusturulan raporlar yargilama dairelerinde goriisiildiikten sonra kamu
gorevlilerinin mali sorumlulugu olup olmadigina karar vermektedir. Bu yoniiyle Sayistay
hesap mahkemesi gorevi yapmaktadir. Yarg: fonksiyonu haricinde kamu kurumlarinin
mali tablolarin1 denetleme islevi de bulunmaktadir. Bu modelde yiiksek denetim
kurumlari tarafindan yapilan denetim ya yargilamayla sonuglandirilmakta ya da denetim
sonuglart uygunluk bildirimi araciligiyla parlamentoya iletilmektedir (Gorgiin, 2011, s.

39). Yargi tipi Sayistay modeli Tiirkiye ve Fransa Sayistaylarinda uygulanmaktadir.

Ofis tipi Sayistay modelinde kurum, Baskan (Genel Denetgi) tarafindan yonetilmektedir.
Yargi modelinin aksine uygunluk denetimi yapilmamakta, kurumlarin islemleri ve
finansal tablolarin analizini igeren diizenlilik denetimi yapilmakta ve denetim neticesinde
elde edilen sonuglar mali denetim raporu halinde yillik olarak parlamentoya

sunulmaktadir. S6z konusu modelin yargilama yetkisi olmamasi, parlamento ile siki bir
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iligki i¢inde olmasi gibi 6zellikleri vardir. ABD Sayistay1 olan GAO ofis tipindeki yiiksek

denetim kurumudur.

Kurul tipi Sayistay modeli yiiritme karsisinda bagimsiz olmasi, kamu kaynaklarinin ne
sekilde kullanildig: ile ilgili olarak parlamento adina denetim yapmasi ve {iretilen
raporlarin parlamentoda goriisiilmesi agisindan ofis tipi Sayistay modeliyle benzerlik
gostermektedir. Ofis tipi modelden en biiyiik farki Sayistay’in bir kisi tarafindan degil
Baskan ve yeterli sayida iiyeden meydana gelen Kurul tarafindan yonetiliyor olmasidir.
Yarg: fonksiyonu bulunmayan bu modelde asil amag¢ parlamentoya rapor sunmaktir.
Giiney Kore Sayistay1 olan Denetim ve Teftis Kurulu, yargilama yetkisi bulunmayan

kurul tipindeki yiiksek denetim kurumudur.

Diinyada var olan diger yiiksek denetim kurumlarinda oldugu gibi ABD, Giiney Kore,
Fransa ve Tirkiye Sayistaylar1 da kamuda hesap verebilirligi ve mali saydamligi
saglamaya yonelik olarak galismalarini siirdiirmektedir. Ozellikle yeni kamu y&netimi
anlayisla birlikte biitce sistemlerinde ve denetim anlayislarinda yasanan degisiklikler s6z
konusu yiiksek denetim kurumlarinin faaliyetlerine de yansimistir. Dort yiliksek denetim
kurumunun da isleyisleri, performans bilgisi ve biitgeleme sisteminde iistlendigi roller,
gorev ve sorumluluklari, denetim tiirleri, denetim alanlar1 ve kapsamlari, iirettikleri

raporlar vb. hususlarda benzer ve farkli yanlarin oldugunu sdylemek miimkiiniidiir.

ABD Sayistay1 (GAO)’nun denetim kapsaminin sinirlar1 kanunla belirlenmemis olup,
Kongre’nin gorev verdigi her konuda denetim yapabilmektedir (Kose, 2007, s. 171).
GAO federal programlarin ve performansin degerlendirilmesi, mali ve yonetim
denetimleri, politika analizleri ve arastirmalar yapmak, ihalelerin reddini teklif etmek gibi
cok cesitli alanlarda gorev yapmaktadir. Giiney Kore Sayistayr (Denetim ve Teftis
Kurulu)’nun denetim kapsami Denetim ve Teftis Kurulu Kanunu’nda ¢ok genis tutulmus
olup zorunlu denetime tabi konular ile istege bagli denetime tabi konular seklinde ikili bir
ayrim yapilarak denetim kapsami belirlenmistir. Zorunlu olarak denetime tabi konular;
merkezi yonetimin hesaplari, yerel yonetimlerin hesaplari, Kore Bankasi ile sahip oldugu
sermayenin yarisindan fazlasi kamuya ait olan tiizel kisilerin hesaplari, Denetim ve Teftis

Kurulu tarafindan denetime tabi tutulacagi diger kanunlarda ongériilen kurumlarin
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hesaplar1 seklinde olup istege bagl denetime tabi konular ise zorunlu denetime tabi
kurumlardan dogrudan ya da dolayli olarak hibe, siibvansiyon veya finansal yardim alan
kurumlar seklindedir (Board of Audit And Inspection Act, md. 22-23). Fransa
Sayistay1’nin denetim kapsami yapilan yasal diizenlemeler sonrasinda genislemistir. Bu
kapsamda Fransa Sayistayr kamu hesaplarini, kamu kurum ve kuruluslarini ve kamu
sirketlerini, denetim kapsamindaki kurum ve sirketlerden finansal kaynak elde eden 6zel
kuruluslarin faaliyetlerini, sosyal giivenlik kuruluslarini, kamu girisimleri ve ulusal
endistrileri, kamu  kaynaklarindan  fon aktarilan tim  6zel  kuruluslar
denetleyebilmektedir (Kose, 2007, s. 122; NAO, 2005, s. 91). Tiirk Sayistay1’nin denetim
kapsami ise KMYKK ve Sayistay Kanunu ile daha da genigletilmis olup Sayistay biitiin
kamu kurumlarini, kamuya ait fonlari, kamusal kaynaklar1 ve kamu faaliyetlerini
denetlemektedir. Sayistay’in hesap yargilamasinin kapsami ise genel yOnetim

kapsamindaki idareler seklinde sinirlandirilmistir.

GAO’nun gorevi hiikiimetin hesap verilebilirliginin artirilmasina ve performansinin
gelistirilmesine katkida bulunmaktir. Bu amagla vatandaslardan toplanan vergilerin ne
sekilde harcandigini denetlemekte, federal programlari ve faaliyetleri degerlendirmekte
ve yasa koyucular ile kurum yoneticilerine, federal yonetimin daha iyi galismasi igin
tavsiyelerde bulunmaktadir (Walker, 2005, s. 137). GAO genel itibariyle Kongre’ye
denetim konusunda yardimci olmakta ve danigsmanlik yapmaktadir. Yine danigmanlik
faaliyetinin bir geregi olarak GAO standart belirmeye yonelik Sar1 Kitap, Yesil Kitap,
FAM ve FISCAM seklinde kilavuzlar yayimlamaktadir. GAO’nun bir diger gorevi ise
Kongre’nin ve halkin karsilasma ihtimali oldugu mevcut ya da muhtemel tehlikeler ve
risk teskil eden alanlarla ilgili uyarilarda bulunmaktir (Walker, 2005, s. 139). Denetim ve
Teftis Kurulu’nun gorevleri Devletin gelir, gider ve hesaplarini denetlemek ve kesin
hesabin1 dogrulamak, kanunlarda 6ngériilen diger hesaplarin dogrulugunu saglamak igin
stirekli olarak denetlemek, gozetlemek ve kamu yonetimin isleyisini iyilestirmek ve
gelistirmek i¢in kamu gorevlilerinin faaliyetlerini teftis etmektir (Board of Audit And
Inspection Act, md. 20). Denetim ve Teftis Kurulu'nu diger iilke Sayistaylarindan ayiran
en dikkat ¢ekici 6zelligi kamu kurum ve kuruluslarinin denetiminin yan1 sira kamu
gorevlilerinin islemlerini teftis etme yetkisine de sahip olmasidir. Denetim Teftis Kurulu

yargisal fonksiyona sahip olmasa da teftis sonucglarinin goézden gegirilmesi sonucunda
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tazmin karar1 verilebilmesi bakimindan yargi benzeri yetkilere sahiptir (Pustu ve Aksiit,
2018, s. 57). Fransa Sayistayr parlamentoya yardimci olmak amaciyla yiiriitmenin
faaliyetlerinin izlemektedir. Bu yardimi ise mali kanunlarin ve sosyal giivenligin
finansmani kanunlarinin uygulanmasimin izlenmesinin yani sira kamu politikalarinin
degerlendirmesi yoluyla yerine getirmektedir. (Constitution of France, md. 47/2). Fransa
Sayistayr zaman igerisinde genisletilen sorumluluklarini denetleme, yargilama,
degerlendirme ve onaylama olmak iizere dort temel gorev sayesinde yerine getirmektedir.
ABD ve Giiney Kore Sayistayi’nin aksine hesap mahkemesi olarak yargilama gorevini
yapmaktadir. Yargilama sonucunda mali kayip oldugu tespit edildiginde sorumlulardan
s0z konusu tutarlar tahsil edilmektedir. Diger yandan Sayistay’in sayman hesaplarinda
var olan kamu zarar1 baglaminda para cezasi kesme yetkisi oldugu gibi diger
Sayistaylardan farkli olarak 15.000 Euro’ya kadar para cezasi kesme yetkisi de
bulunmaktadir (Yiicel ve Agcakaya, 2018, s. 1128). Ayrica Fransa’da 1982 yilindan beri
yerel yonetimleri denetleyen bolgesel hesap mahkemeleri tasrada denetim gorevini yerine
getirmektedir. Tirk Sayigtayi’min gorevleri Anayasa’da, KMYKK’da ve Sayistay
Kanunu’nda sayilmistir. Buna gore Sayistay’in gorevleri denetim, raporlama, yargilama
(kesin hiikme baglama), genel uygunluk bildirimini verme, goriis bildirme seklinde
sayilabilir. Sayistay’in temel gorevleri ise denetim ve yargilamadir. Yargisal yetkiye
sahip olan Tiirk Sayistayr sorumlularin hesap ve islemlerini inceleyerek kamu zararina
sebep olan hususlar1 kesin hiikme baglamaktadir. Yargt ve denetim fonksiyonun birlikte
yer aldigi yargt modeli hem Tirk Sayistayi’nda hem de Fransa Sayistayi’nda
uygulanmaktadir. Fransa Sayistayi’ndan farkli olarak Tiirk Sayistayi’nin tasra teskilati

bulunmamaktadir.

Yiiksek denetim kurumlarinin denetim tiirleri incelendiginde de bazi farkliliklar dikkat
cekmektedir. GAO denetimlerini mali denetim ve performans denetimi seklinde
yapmaktadir. Mali denetimler; mali rapor ve tablolarin finansal raporlama cergevesine
uygunlugu ile ilgili goriis saglamak amaciyla yapilan mali tablo denetiminden ve mali
tablolarla ilgili goriis verebilmek amaciyla yeterli ve uygun denetim kanit1 toplanmasi,
hiikiimetin plan ve programlarinin uygunlugunun incelenmesi seklinde gergeklestirilen
diger ilgili mali denetimlerden olugsmaktadir (Yellow Book, 2018, s. 8). GAO’nun

denetimleri igerisinde muhasebe tarafina gosterdigi ilginin olduk¢a smirli oldugunu
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sOylemek miimkiindiir (Blondal ve digerleri, 2003, s. 23). GAO’nun yaptig1 denetimlerin
biiyiilk ¢ogunlugunu performans denetimleri olusturmaktadir. GAO performans
denetimini ilk olarak 1970’1li yillarin basinda yapmaya baslamis ve bu konuda diger
tilkelere 6ncii olmustur. Giinlimiizdeki mevcut performans yonetimi anlayisina en yakin
yasal diizenleme 1993 yilinda yiiriirliige giren ve federal performans denetimi ilkelerini
belirleyen GPRA’dir. Yeni kamu mali yonetimi anlayisi ile hazirlanan Kanun ile GAO
mali denetim islevinin yaninda hiikiimet programlarinin sonuglarinin izlemesine ve
degerlendirilmesine yonelik sorumluluk almaya da baslamistir (Tek, 2002, s. 6). Yine
Kanun GAO’nun gergeklestirdigi faaliyetlere yeni bir bakis agis1 kazandirmis ve diinya
genelinde de bir performans yonetimi anlayisi baslatmistir. GAO giliniimiizde programin
etkinligi, verimliligi ve performans yonetimi kapasite denetimi bigiminde gergeklestirdigi
performans denetimlerinde (Barzelay, 1997, s. 246); “uzun vadeli stratejik plan,
performans plani, performans ve hesap verme sorumlulugu raporu” olarak ii¢ siireg
izlemektedir. Stratejik plan ve performans plan1 dogrultusunda gerceklestirilen
performans denetimi bulgu ve onerilerini iceren “Performans ve Hesap Verebilirlik
Raporu” mali yil bittikten sonra Kongreye sunulmaktadir (Azuma, 2004, s. 91-92). S6z
konusu raporda GAO yapmis oldugu performans denetimleri sonucunda ne kadar
ekonomik fayda sagladigi konusunda bilgi vermektedir. Performans denetimi ekipleri
tarafindan yapilan calismalar; istatistik, ekonometrik modelleme, bilgi teknolojileri ve
benzeri konularda uzmanlasmis olan teknik ekipler tarafindan desteklenmektedir (GAO,
2005, s. 3).

Denetim ve Teftis Kurulu’nun gergeklestirdigi denetim tiirleri; mali denetim, uygunluk
denetimi, performans denetimi ve &6zel denetimdir. Kurul tarafindan yapilan mali
denetimde, kurumun finansmaninin kullanimi  ve yOnetimi analiz edilmekte,
degerlendirilmekte ve iyilestirmek igin Oneriler sunulmaktir. Mali denetim kaynaklarin
mevzuata uygun ve etkin olarak kullanilmasini saglamak, kamuoyuna ve Ulusal Meclise
dogru ve yararli bilgiler sunmak i¢in Kurul tarafindan diizenli olarak yapilmaktadir. Kurul
devletin kesin hesaplarini incelemekte ve kaynaklarin halkin yararina rasyonel bir sekilde
harcandigini dogrulamaktadir. Diger bir denetim tiirii olan uygunluk denetimi ile biitceyle
ilgili stirecin yasalara uygun bir sekilde yiiriitiillmesi saglanmaktadir. Uygunluk denetimi,

tiim yOnetimi kapsamakta ve bdylelikle kurumun seffafligini, hesap verebilirligini ve
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verimliligini artirmaya katkida bulunmaktadir (BAI, 2014, s. 14). Kamu yonetimi
alanindaki yasanan degisimle birlikte Giiney Kore’de de bilgi ihtiyaci girdilerden ¢iktilara
kaydirilmistir. Boylece geleneksel diizenlilik denetimi anlayisindan modern performans
denetimi anlayisina gegis yapilmustir. Kurul performans denetimini 6nem arz eden
politika, program, proje ve yonetim ile ilgili konularda daha iyiye gidilmesi i¢in sistemli
bir sekilde teshis ve analizler yaparak kapsamli tavsiyelerde bulunmak suretiyle
gerceklestirmektedir (BAI 2009, s. 14). Kurul tarafindan yapilan denetimlerin biiytik bir
kismin1 performans denetimleri olusturmaktadir (Kim, 2007, s. 166). Denetim tiirleri
arasindan en dikkat ¢eken ise 6zel denetimdir. Vatandaslarin ve Ulusal Meclisin denetim
talebi dogrultusunda gergeklestirilen bu denetim genellikle herkesi ilgilendiren ekonomik
ve toplumsal meselelerle ilgili olmaktadir. Kurulun etkin bir sekilde uyguladigi o6zel
denetim, denetime demokratik yaklasimi ve ¢ogulculugu kazandirmaktadir (Pustu ve

Aksiit, 2018, s. 31).

Fransa Sayistay1r mali denetim ve uygunluk denetiminden olusan diizenlilik denetimi ile
kamusal kaynaklarin verimlilik, etkinlik ve tutumluluk kriterleri dogrultusunda
kullanilmasina yonelik gergeklestirilen performans denetimini yapmaktadir. Sayistay
tarafindan yapilan mali denetim bir kurumun mali tablolarinin tiim 6nemli yonleriyle
gecerli muhasebe kurallar1 ve ilkelerine uygun olup olmadigina dair makul bir glivence
elde etmek igin gerekli olan kanitlarin toplanmasindan olugmaktadir. Mali tablo
denetiminde Devletin yillik mali tablolar1 ve ulusal kuruluslarin, subelerin yillik mali
tablolart ve genel sosyal giivenlik sisteminin tahsilat faaliyeti denetlenmektedir
(Professional Standards, 2017, s. 4). Fransa Sayistayr mali tablolar hakkinda 2007
yilindan beri goriis vermektedir (NAO, 2005, s. 94). Uygunluk denetimi idarelerin yasal
diizenlemelere uyup uymadigr ve o6zellikle dogrulugu ihlal edip etmediginin denetimi
seklinde yapilmaktadir. Performans denetimi ise program etkinligi ve verimliligi denetimi
seklinde gerceklestirilmektedir. Sayistay bu tiir denetime kaynaklarmin {igte ikisini
ayirmaktadir (NAO, 2005, s. 94). Sayistay kurumlar tarafindan hazirlanan performans
plan1 ve performans raporu dogrultusunda merkezi yonetimde performans oOl¢iim
sistemlerinin uygulanmasi saglamak ve gelisimine yardimci olmak amaciyla genel bir
rapor hazirlamakta olup s6z konusu raporda performans Olgtim sistemlerinin

bakanliklarda kullanimi hakkinda genel degerlendirmeler yapmaktadir. Diger yandan
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Sayistay performans denetimleri sonucunda uygunluk raporu hazirlamakta olup raporda
performans gostergelerinin etkinligi ve verimliligi degerlendirme noktasinda uygun olup

olmadigiyla ilgili goriis belirtmektedir (Sakal ve Sahin, 2008, s. 15).

Tirk Sayistayr diizenlilik denetimi ve performans denetimi yapmakla gorevlidir.
Diizenlilik denetimi ise mali denetim ile uygunluk denetiminden meydana gelmektedir.
Sayistay kurumlarin hesap ve islemleri ile mali tablolarinin giivenilirligi ve dogruluguyla
ilgili gorts bildirerek mali denetimi; kurumlarin gelirleri, giderleri ve mallar1 ile ilgili
hesaplarin ve islemlerin mevzuata uygun olup olmadiklarini tespit ederek uygunluk
denetimini yerine getirmektedir. Ayrica uygunluk denetimi neticesinde kamu zarari
barindirdig tespit edilen faaliyetlere yonelik diizenlenen raporlar yargilama dairelerine
gonderilmekte ve kamu zararindan sorumlu tutulan gorevliler ilgili dairelerde
yargilanmaktadir. Bu kapsamda diizenlilik denetimi neticesinde denetim raporu ve
yargilamaya esas rapor olmak fiizere iki rapor diizenlenmektedir. Mali denetim
neticesinde mali tablolarin denetlenen kurumun finansal durumunu ve faaliyet sonuglarini
biitiin 6nemli yonleri ile dogru ve giivenilir sekilde gosterilip gosterilmedigi ya da mali
tablolarin 6nemli hata igerip icermedigine iliskin denetim goriisii ile idarenin i¢ kontrol
sisteminin degerlendirilmesini i¢ceren denetim raporu hazirlanmaktadir. Diger yandan
kamu zarar1 icermeyen uygunlukla ilgili tespitlere ve degerlendirmelere de denetim
raporlarinda yer verilmektedir. Uygunluk denetimi neticesinde kamu zarar tespit edildigi
durumlarda ise s6z konusu hususlara yonelik yargilamaya esas rapor diizenlenmektedir.
Kanunda yer alan mali denetim ve uygunluk denetimi tanimlar1 ile pratik uygulamaya
bakildiginda Sayistay tarafindan yapilan mali denetim ve uygunluk denetimleri
uluslararas: standartlarda yer alan tanim ve gerekliliklerle biiyilik Ol¢lide Ortiismektedir
(Ince ve Pustu, 2020, s. 5). Ancak aym seyi Sayistay tarafindan gerceklestirilen
performans denetimi i¢in sdylemek miimkiin degildir. Uluslararas: standartlarda
performans denetimi etkililik, ekonomiklik ve verimlilik iizerine kuruluyken Sayistay
Kanunu’nda performans denetimi kurumlar tarafindan belirlenen hedef ve gostergelerle
ilgili olarak faaliyet sonuglarinin dlgiilmesi seklinde tanimlanarak etkililik, ekonomiklik
ve verimlilik kavramlarina tanimda yer verilmemistir. Bu tanimla Sayistay tarafindan tam
anlamiyla uluslararasi standartlarda tanimlandigi sekilde bir performans denetimi

yapilmamakta olup denetim kurumlar tarafindan iiretilmis olan performans bilgisinin
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kalitesini degerlendirmek suretiyle gerceklestirilmektedir. ABD, Giiney Kore ve Fransa
Sayistaylart etkililik, ekonomiklik ve verimlilik ilkeleri dogrultusunda konu bazli
performans denetimi yapmakta iken Tiirk Sayistayr tarafindan kurum bazli performans

denetimleri yapilmaktadir.

GAO denetim faaliyetlerinin neredeyse %90’1n1 Kongre’den gelen denetim talepleri
dogrultusunda gergeklestirmektedir (Kose, 2007, s. 172). Bu nedenle Kongre’nin
denetime katiliminin ¢ok yogun oldugu sodylenebilmektedir. Diger yandan GAO
vatandasin denetime katilimini saglamak ve federal hiikiimet genelinde hesap verebilirligi
desteklemek i¢in FraudNet adinda iletisim kanali olugturmustur. FraudNet vatandaslarin
yolsuzluk, israf, kétiiye kullanim veya federal fonlarin kotii yonetimini ihbar edebilmesini
saglamaktadir (GAO, 2021d). Denetim ve Teftis Kurulu denetim talebi sistemini
gelistirmistir. Kurul’a Ulusal Meclis, vatandaslar (vatandas denetim talebi) ve kamu
kurumlar (kamu yararina denetim talebi) olmak iizere ii¢ kanaldan denetim talepleri
iletilmektedir. Ulusal Meclis, Denetim ve Teftis Kurulu’ndan belirli bir denetim
yapmasini isteyebilmektedir. Boyle bir durumda Kurul denetimi yapmakta ve denetim
sonuglarini {i¢ aylik bir siire iginde Ulusal Meclise sunmaktadir (BAI, 2018, s. 14).
Denetim ve Teftis Kurulu, kuruldugu zamandan itibaren vatandaslarla diger yiiksek
denetim kurumlarmma goére daha yakin iliski igerisinde olmustur. Giiney Kore’de
vatandaglar ve sivil toplum kuruluslari yogun bir sekilde denetime katilmaktadirlar.
Kurul, halk tarafindan yapilan sikayetleri daha etkin bir bigimde ele alabilmek amaciyla
1971 yilinda “Sivil Dilekge ve Sikayet Kabul Merkezi”ni kurmustur. Yine Kurul, kisilerin
kamu kaynaklarinin kotiiye kullanimi hakkinda bilgi vermek ve yonetsel islemlere
yonelik sikayette bulunabilmeleri amaciyla Alo 188 dolandiricilik ihbar hattin1 kurmustur
(Kim, 2015, s. 3-4). Fransa Sayistay1 da parlamentonun talebi {izerine denetimler
yapmakta ve rapor hazirlamaktadir. Ancak bu tiir raporlar yilda yaklasik 15’ten fazla talep
edilememektedir (Alventosa ve Baldacchino, 2013, s. 16-17). Tiirk Sayistay1t TBMM’den
gelen denetim talepleri dogrultusunda da denetimler gergeklestirmektedir. TBMM,
Sayistay’dan talep edilen konuyla siirli olmak sartiyla denetim kapsaminda olmayan
herhangi bir kurulusu denetlemesini isteyebilmektedir. Denetim sonuglart ise TBMM’ye
raporlanmaktadir. Denetime katillm noktasinda ise Vvatandaslar Sayistay’a ihbar

mahiyetinde basvuruda bulunabilmektedir. Yapilan ihbar mahiyetindeki basvurular



154

denetimler esnasinda g6z oOniinde bulundurulmak iizere ilgili denetim gruplarma

aktarilmaktadir.

Hesap verme sorumlulugunun saglanmasi raporlama ile miimkiin olmaktadir. Bu
kapsamda yiiksek denetim kurumlarinin yaptiklari raporlama faaliyeti hesap verebilirlik
acisindan son derece dnemlidir. Caligmamizda ele alinan dort yiiksek denetim kurumunun
da raporlamaya onem verdigi goriilmektedir. GAO birbirinden farkli bir¢ok konuda
oldukca genis bir alanda hazirladigi raporlar ile yiiriitmenin performansi hakkinda
Kongre’nin bilgilendirilmesini saglamaktadir. GAO ulusal diizeyde {irettigi raporlar
disinda uluslararas1 sistemde karsilagilan sorunlara, risklere ve firsatlara yonelik de
raporlar hazirlamaktadir (Kose, 2019, s. 21). GAO spesifik raporlarin diginda bir 6nceki
yilda yaptig: faaliyetleri ile ilgili Kongre’ye ve kamuoyuna bilgi sunmak amaciyla yillik
Performans ve Hesap Verebilirlik Raporunu yayimlamaktadir. Ayrica GAO bir yil
icerisinde ortaya konulan ancak uygulanmayan tavsiyelerinin hangi sebeplerle
uygulanmadigini belirten yillik rapor yayimlamaktadir (Kése, 2007, s. 175-176). Diger
yandan GAO cesitli diger federal mali tablolar1 denetlemekle de gorevli oldugu gibi
Hiikiimet Performans ve Sonuglar1 Kanunu ile 1997 yilindan beri konsolide mali tablolari
denetlemekte ve goriis vermektedir (GAO, 2021c). Denetim ve Teftis Kurulu da devletin
kesin hesaplarin1 incelemekte ve kaynaklarin halkin yararima rasyonel bir sekilde
harcandigin1 dogrulamaktadir. Bu amagcla, Strateji ve Maliye Bakanlifi, tiim devlet
kurumlar1 tarafindan uygulanan biitgeleri iceren kesin hesaplar1 hazirlamakta ve raporu
Denetim ve Teftis Kurulu’na sunmaktadir. Ardindan Kurul hesap toplamlarinin ve
harcanan gergek miktarin dengeli olmasini saglamak i¢in raporu incelemektedir (BAI,
2018, s. 7). Kurul raporlama goérevini, yillik rapor ve ara raporlar diizenlemek suretiyle
gerceklestirmektedir. Yillik rapor Anayasa’ya gére sunulmasi gereken bir rapor olup
hesaplarin kapanisi ile ilgili olmak {izere her y1l Bagkan ile Ulusal Meclise sunulmaktadir.
Ara raporlarda ise denetim ve teftis sonucunda 6nemli oldugu diisiiniilen konular Ulusal
Meclisin daimi komitelerine veya 6zel komitelere ve Baskana sunulmaktadir (Song,
2003, s. 3). Ayrica Kurul tarafindan milletvekillerine bazi sorunlu alanlara iligkin 1,5-2
sayfayr gecmeyen kisa ve net degerlendirmelerde bulunulan raporlar sunulmaktadir
(Kose, 2019, s. 22). Parlamentoya bagl olarak gérev yapan yiiksek denetim kurumlarinin

aksine Denetim ve Teftis Kurulu Baskana bagl olarak ¢alismaktadir. Bu nedenle cogu
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yiiksek denetim kurumu yalnizca parlamentoya rapor sunarken Kurul hem parlamentoya
hem de Baskana rapor sunmaktadir. Fransa’da devletin genel hesabi Maliye Bakanligi
tarafindan hazirlanip Fransa Sayistayi’na sunulmaktadir. Sayistay hesaba yonelik Genel
Uygunluk Bildirimini ve mali yildaki sonuglart yorumlayan ve hiikiimet tarafindan
uygulanan biit¢eye iligkin gozlemlerini igeren raporu parlamentoya sunmaktadir (NAO,
2005, s. 95). Sayistay’in LOLF geregince yayimlamasi gereken raporlar “mali denge ve
mali kanunlarin uygulanmasina iliskin rapor, kamu maliyesinin durumu ve beklentileri
hakkinda rapor, sosyal giivenlik raporu ve devlet hesaplar1 hakkinda goriis bildirme”
seklinde sayilmaktadir (Alventosa ve Baldacchino, 2013, s. 16). Sayistay’in yayimladigi
en onemli rapor Yillikk Kamu Raporudur. Raporda genel itibariyla Sayistay’in bir
mahkeme olarak yaptigi gorevler haricindeki g¢alismalari sunulmaktadir (Yicel ve
Agcakaya, 2018, s. 1127). Yillik olarak yayimlanan raporlarin diginda parlamentonun
talebi lizerine hazirlanan raporlar, kisa belgeleri iceren yillik raporlar, belirli sorunlarla
ilgili olarak bakanlara diizenli olarak hazirlanan mektuplar, tematik kamu raporlari, kamu
kaynaklariyla finanse edilmis kuruluslarla ilgili raporlar Fransa Sayistayi tarafindan
yayimlanan diger raporlardir (Alventosa ve Baldacchino, 2013, s. 16-17). Tirk
Sayistay’nin TBMM’yi bilgilendirmesine iliskin olarak hazirladigi en 6nemli rapor
Genel Uygunluk Bildirimidir. S6z konusu raporu hazirlamak anayasal bir zorunluluktur.
Genel Uygunluk Bildirimi, Sayistay tarafindan TBMM adina gerceklestirilen “dis
denetime iligkin raporlar, idare faaliyet raporlari ve genel faaliyet raporu” dikkate alinarak
hazirlanmakta ve TBMM’ye sunulmaktadir. Sayistay gergeklestirdigi denetimler
neticesinde “genel uygunluk bildirimi, dis denetim genel degerlendirme raporu, faaliyet
genel degerlendirme raporu, mali istatistikleri degerlendirme raporu, kamu isletmeleri
genel raporu, kalkinma ajanslar1 genel denetim raporlari, kamu idareleri denetim raporlari
ve bunlarin disinda kalan diger raporlar” hazirlamaktadir. Sayistay’in raporlama gorevi

On plana ¢iksa da TBMM’de s6z konusu raporlar detayli bir sekilde goriisiilmemektedir.

ABD, Giiney Kore, Fransa ve Tiirkiye’deki yiiksek denetim kurumlarinin performans
esasli biitce sisteminde oynadiklar1 rollere iliskin karsilastirma OECD anketi

cergevesinde bir sonraki baglikta ayrintili olarak anlatilacaktir.
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44. OECD TARAFINDAN YAPILAN ANKET CERCEVESINDE
SECILMIS ULKELERDEKI YUKSEK DENETIM KURUMLARININ
PERFORMANS ESASLI BUTCE SIiSTEMINDE OYNADIKLARI
ROLLERIN KARSILASTIRILMASI

2014 yilinda OECD tarafindan yapilan ankette yer alan sorular performans esasli biitce
sisteminde yiiksek denetim kurumlarinin roliine iliskindir. Bu dogrultuda kamu
kurumlarmin mali bilgilerini denetlemek, performans denetimleri veya VET denetimleri
gerceklestirmek, performans hedeflerine ulasilip ulasiimadigini denetlemek, performans
bilgilerinin kalitesini degerlendirmek, kullanilan program mantigi modellerinin kalitesini
degerlendirmek, performans biitgeleme sistemini degerlendirmek ve reformlar 6nermek
seklindeki sorulara verilen yanit 6l¢eginin (her zaman, siklikla, bazen, nadiren ve higbir
zaman) seklinde bes kategorisi vardir. Asagida yer verilen tablo ABD, Giiney Kore,

Fransa ve Tiirkiye’nin verdigi yanitlar1 gostermektedir.

Tablo 6: Performans Esash Biit¢ce Sisteminde ABD, Giiney Kore, Fransa ve
Tiirkiye’de Yiiksek Denetim Kurumunun Rolii

" Performans Kullanilan Performans
Kamu Performans hedeflerine Performans “program mantigi biitceleme
kurumlarinin denetimleri” veya bilgilerinin prog . ”g Itgelemo
AR . ulasilip L modellerinin sistemini
mali bilgilerini VET denetimleri ulasiimadigini kalitesini Kalitesini degerlendirmek ve
denetlemek gergeklestirmek denetlemek degerlendirmek degerlendirmek reformlar 6nermek
ABD ¢ A - - - -
Kore [ ] ¢ [ [ ] )
Fransa ° ¢ n (] A A
Turkiye [} A ¢ ¢ u A
OECD
toplam
SHer 20 6 5 3 4 2
zaman
A 2 7 5 3 6 8
Bazen
¢
Sikiikla 4 9 5 1 4 4
-
Nadiren v i % 2 2 %
W Hicbir
zaman 0 3 7 7 9 8

Kaynak: OECD (2014), Mini-Survey on Supreme Audit Institutions and Performance-
related Budgeting, (OECD, 2015, s. 103)
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Tablo-6 incelendiginde; Giiney Kore, Fransa ve Tiirkiye’de yiiksek denetim kurumunun
kamu kurumlarinin mali bilgilerini her zaman denetledigi, ABD’nin ise siklikla
denetledigi goriilmektedir. Yiiksek denetim kurumlar1 geleneksel olarak, idarelerin mali
bilgilerinin dogrulugunu denetlediginden verilen cevaplarin da bu yonde olmasi dogaldir.
Ancak ABD’nin diger ii¢ iilkenin aksine mali denetimi her zaman yapmadigi
anlasilmaktadir. Bunun sebebi olarak GAO’nun diger denetim ve muhasebe
kurumlarindan nitelik bakimindan farkli olmasi gosterilebilir. GAO’nun muhasebe
tarafina gosterdigi ilgi oldukg¢a siirli olup yaptigi caligmalarin ¢ogu program etkililik
raporlarina ve Kongre tarafindan talep edilen 6zel arastirmalara odaklanmaktadir

(Blondal ve digerleri, 2003, s. 23).

Performans denetimini diger adiyla VET denetimini Giiney Kore ve Fransa siklikla
yaptigini belirtirken ABD ve Tiirkiye bazen yaptigini belirtmistir. Yeni kamu mali
yonetimi anlayisinin da etkisiyle yiiksek denetim kurumlar1 giderek daha fazla
performans denetimi yapmaya baglamistir. Gliney Kore Sorunlarin sistematik analizi i¢in
hiikiimetin 6nem arz eden politika, proje ve diizenleyici sistemlerini performans denetimi
araciligiyla siklikla denetlemektedir. 2007 yilindan 2012 yilina kadar Denetim ve Teftis
Kurulu tarafindan gergeklestirilen denetimlerin  %56,1’1 performans ve 0Gzel
denetimlerden olusmaktadir (ASOSAI 2018). Aym sekilde Fransa’da performans
denetimini siklikla yapmakta olup Fransa Sayistayr kaynaklarinin {icte ikisini mali
yonetim ve performans denetimine ayirmaktadir (NAO, 2005, s. 94). ABD Sayistay1
performans denetimini bazen yaptigini belirtmisse de GAO’nun yaptig1 denetimlerin
bliylik cogunlugunu performans denetimleri olusturmaktadir. GAO’nun performans
denetimi uygulamasina iligkin 2008 yili Uluslararas1 Akran Degerlendirmesinde,
GAO’nun her y1l daha fazla miktarda performans denetimi yaptig1 belirtilmistir (GAO,
2013, s. 3). Tiirk Sayistayi ise diizenlilik denetimine nazaran performans denetimini gok
daha az sayida yapmaktadir. Ornegin 2019 yilinda performans denetimi yapilan kamu

kurumu sayisinda 6nemli oranda bir azalma olmustur.

Performans hedeflerine ulagilip ulagilamadigini Giiney Kore her zaman denetledigini,
Tiirkiye siklikla denetledigini, ABD nadiren denetledigini, Fransa ise hi¢bir zaman

denetlemedigini ifade etmistir. Aslinda biitceyle ilgili belgelerin performans amag ve
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hedefleri icerdigi iilkelerde olmas1 gereken amag ve hedeflere ulasilip ulasilamadigimin
her zaman denetlenmesidir. Bu denetimin Fransa tarafindan higbir zaman yapilmadigi

anlagilmaktadir.

Performans bilgilerinin kalitesini Giiney Kore ve Fransa her zaman degerlendirdigini,
Tiirkiye siklikla degerlendirdigini, ABD nadiren degerlendirdigini ifade etmistir. Yiiksek
denetim kurumlarinin bu faaliyetleri kurumlara yararli geri bildirim saglamasi agisindan
onemlidir. Giiney Kore ve Fransa’da Sayistay’in gerceklestirdigi yillik incelemeler
nedeniyle performans bilgisinin Kkalitesinin yillar icerisinde arttigi gériilmistiir. Yine
Tirk Sayistayi’nin performans bilgisi denetim faaliyetleri performans bilgisinin kalitesi
ile stratejik plan ve performans programlarinin kalitesinin zaman iginde gelismesine katk1
sunmustur. Ancak ABD performans bilgilerinin kalitesinin degerlendirilmesi konusuyla

diger iilkelere gore daha az ilgilenmektedir.

Kullanilan program mantigi modellerinin kalitesini Giliney Kore her zaman
degerlendirdigini, Fransa bazen degerlendirdigini, ABD nadiren degerlendirdigini,
Tiirkiye ise higbir zaman degerlendirmedigini belirtmistir. Program mantik modelleri
program degerlendirmelerinde siklikla kullanilmaktadir. Program mantik modelleri
amaglarin istenildigi sekilde gergeklesip gerceklesmedigini ve olmasi gerekeni
belirlemektedir. Bu mantik modelleri, degerlendirilmekte olan programin girdileriyle
baslamakta ve ister ¢ikti ister sonug¢ olsun, istenen sonuca ulasilabilmesi i¢in siire¢
boyunca ilerlemekte olup program performansinin artirtlmasina katkida bulunmaktadir
(Millar ve digerleri, 2001, s. 1). Program mantigimin degerlendirilmesi ise programin
amaclanan sonuca ulasmasini saglayacak sekilde tasarlanip tasarlanmadiginin
degerlendirilmesi seklinde olmaktadir (Robinson, 2011, s. 44). Ankete verilen yanittan
goriilecegi lizere Tiirkiye’de Sayigtay tarafindan program mantigi modelleri
degerlendirilmemektedir. Tiirkiye’de 2021 yilinda performans esasli program biitgeye
gegisle birlikte program yapisi olusturulmustur. Bu kapsamda diger tilkelerde oldugu gibi
Tiirkiye’de de program mantig1 modelleri gelistirilmeli ve bu modelin kalitesi Sayistay

tarafindan degerlendirilmelidir.
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Performans biitceleme sistemini degerlendirmek ve reformlar dnermek faaliyetini ise
Giliney Kore siklikla yaptigini, Fransa ve Tiirkiye bazen yaptigini, ABD ise nadiren
yaptigini belirtmistir. Yiiksek denetim kurumlarinin performans esasl biit¢e sisteminin
etkinligini artirmak icin sistemi bir biitiin olarak degerlendirme ve 6nerilerde bulunma

faaliyetine daha fazla agirlik vermesi gerekmektedir.

Genel olarak performans esasl biitge sistemini uygulayan OECD iilkelerinin ¢ogunda
blitce olusturma siirecinde ve yilsonunda sonuglarin incelenmesinde performans
bilgilerinin sinirli kullanimi s6z konusudur. Giiney Kore bu konuda diger iilkelere gore
daha iyi durumdadir. Bunda Denetim ve Teftis Kurulu’nun yonlendirmelerinin de etkisi
biiyiiktiir. Denetim ve Teftis Kurulu karar alma siirecinde performans bilgilerini
kullanmast igin yiiriitme organina baski yapmaktadir. GAO da performans bilgilerinin
Kongre tarafindan kullanilmasma yonelik olarak calismalarda bulunmaktadir. GAO,
yiirlitme organlar1 tarafindan iiretilen performans bilgilerini Kongre’nin karar alma
stireclerinde kullanmasini1 saglamak icin bir rehber gelistirmistir. Ayrica GAO,
kurumlarin rapor ettigi performans bilgilerinin kullanimini izlemek i¢in bir endeks
konsolide etmistir (OECD, 2016b, s. 74). Fransa’da performans bilgilerinin biit¢e
sistemine entegrasyonu amaciyla performans raporlama siirecini 6ngoriilmiis ve bu siireg,
iki yeni zorunlu biitce dokiimani (yillik performans plant ve performans raporu)
araciligiyla biitge dongiisiine entegre edilmistir. Ancak Fransa’da performans bilgilerinin
halen sinirli kullanimi s6z konusudur (Moretti ve Kraan, 2018, s. 49). Buna ¢oziim olarak
Fransa’da bazi iyilestirmeler diisliniilmekle birlikte bu siiregte Fransa Sayistayr’nin da
caligmalar1 ve yonlendirmeleri olmast gerekmektedir. Tiirkiye’de yapilan biitce
reformuyla amaglananlar arasinda stratejik plan, performans programi ve faaliyet raporu
araciligiyla iiretilen performans bilgilerinin hitkkiimet diizeyinde karar alma siireclerinde
kullanilacak bicimde biitce siirecine dahil edilmesi de bulunmaktadir (BUMKO, 2017, s.
4). Bu amaci1 gergeklestirmede Sayistay’in da onerilerde bulunmasi ve yonlendirmeler

yapmasi amacin gerceklesmesine katki sunacaktir.
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Tiim diinyada etkili olan yeni kamu mali yonetimi anlayist ile birlikte kamu kaynaklarinin
kullaniminda etkinlik, verimlilik, ekonomiklik ilkeleri onem kazanmis ve mali saydamlik,
hesap verebilirlik, performans esasli biitgeleme, stratejik plan, performans denetimi gibi
unsurlar ydnetim sisteminde yer bulmaya baslamistir. Ozellikle mali saydamlik ve
vatandas odakli hesap verme sorumlulugu yeni kamu yonetiminin temel ilkeleri arasina
girmistir. Bu stirecte birgok OECD {ilkesi mali disiplinlerini gergeklestirmek ve kamu
kesiminde etkinlik ve verimlilik sorunlarina ¢6ziim gelistirmek amaciyla biitce reformlari
yapmis ve girdi odakli geleneksel biit¢e sisteminden, ¢ikti-Sonug¢ odakli PEB sistemine
gecis yapmislardir. Performans esash biit¢e sistemine gegisle birlikte stratejik plan,
performans programi, faaliyet raporu/performans raporu gibi belgelerle iilkelerde plan-
program-biitce baglantisi kurulmaya c¢alisilmis ve mali saydamligin ve hesap
verebilirligin saglanmasi amaglanmistir. Nitekim ¢ogu OECD {ilkesi performans esaslh
biit¢e sistemlerinin hesap verebilirligi ve saydamlig1 artirmada etkili bir ara¢ oldugunu

diistinmektedir.

Performans esasli biitge sisteminin odak noktasi performans gostergelerinin kamusal
kaynak tahsisine temel olusturmasidir. Bu husus sistemi uygulayan iilkelerin tamamai i¢in
gecerli olsa da iilkeler arasinda uygulama farkliliklar1 mevcuttur. Bu farkliligi 2016
yilinda OECD tarafindan gergeklestirilen performans biitgeleme anketinde gormek
miimkiindiir. Ulkelerin ankete verdikleri yanitlardan anlasildig1 iizere OECD iilkelerinde
uygulanan performans esasl biit¢e sisteminde standart bir yap1 olmayip her iilke kendi
kosullart dogrultusunda yontem ve model belirlemisti. OECD’nin uluslararasi
performans biitgeleme veri tabaninda yer alan verilere gore iilkeler performans biitceleme
sisteminin 6zelliklerinden bir kismini uygularken bir kismini ise uygulamamaktadir. Yine
2016 yili performans biitcelemesi anketinden elde edilen veri kaynaklarindan
yararlanilarak OECD tarafindan gelistirilen kompozit endeks verileri incelendiginde de
ayni sonucu varmak miimkiindiir. Endeks verileri incelendiginde OECD genelinde
performans biitceleme uygulamalarinda tlkelerin puan araliginda biiyiik farkliliklar

oldugu goriilmektedir.
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Diger yandan biitce sistemlerinin niteligi biitge tizerindeki denetim faaliyetlerinin amag
ve fonksiyonlarini da biiyiik dl¢iide etkilemektedir. Yeni kamu mali yonetimi anlayisina
gecisle birlikte hem biitge sistemleri hem de denetim anlayisinda degisim yasanmustir.
Performans esasli biit¢e sisteminde kamusal kaynaklarin hukuka uygunlugunun yani1 sira
etkin, ekonomik ve verimli bir bigimde kullanilmasi da amaglandigindan, biitge
tizerindeki denetim faaliyetinin de buna uygun olarak yapilmasi 6ngoriilmiis ve bu
dogrultuda yiiksek denetimin kapsami tekrardan tanimlanmistir. Geleneksel denetim
anlayisindan daha modern olan performans denetim anlayisina ge¢is yasanmistir. Bu
kapsamda yiiksek denetim kurumlari giderek daha fazla etkililik, verimlilik ve
ekonomiklik odakli performans denetimi yapmaya baslamigladir. Ancak bununla beraber
iyi isleyen bir yiiksek denetim kurumunun performans hesap verebilirliginin yaninda mali
hesap verebilirligi de saglamasi gerektiginden mali denetim ve uygunluk denetimi halen

yiiksek denetim kurumlari i¢in 6nem arz etmeye devam etmektedir.

OECD iilkeleri arasinda performans esasli biit¢e sisteminde uygulama farkliliklar1 oldugu
gibi ilkelerin yiiksek denetim kurumlarinin da performans biitgeleme sisteminde
iistlendigi rollerde farkliliklar mevcuttur. S6z konusu farklilik 2014 yilinda OECD
tarafindan yiiksek denetim kurumlari iizerine yapilan ankette de goriilmektedir. Ankete
katilan tilkelerin hepsi geleneksel mali denetimi yapmakta olup performans denetimini
ise 3 iilke harig tiim tilkeler giderek daha fazla yapmaya baslamiglardir. Ancak belirtmek
gerekir ki yapilan performans denetimleri sayisinda tilkeler arasinda ciddi farkliliklar
vardir. Diger yandan Son yillarda yiiksek denetim kurumlarinin performans
biitcelemedeki rollerinin arttig1 goriilmekle birlikte iilkelerinde uygulanan performans
esasli biitge sisteminin etkinligine katkida bulunmada ytiksek bir etkiye sahip olmadiklari

anlasilmaktadir.

Calismamizda ele alinan iilkeler olan ABD, Giiney Kore, Fransa ve Tiirkiye’nin yeni
kamu mali yonetimi anlayisi dogrultusunda hesap verebilirligi ve mali saydamligr 6n
planda tutan reformlar yaptiklar1 anlasilmaktadir. S6z konusu iilkelerin gergeklestirdigi
reformlarm, yeni kamu mali yonetimi yaklasimi ile baglantili oldugu goriilmektedir. Yeni

anlayisla birlikte her iilkenin performans esash biitce uygulamalar ile yiiksek denetim
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faaliyetlerini kendi siyasi ve idari yapisina gore sekillendirdigi ancak yine de ortak

uygulama ilkelerinin oldugunu séylemek miimkiindiir.

S6z konusu {ilkelerin performans esasli biitge sistemindeki uygulama farkliliklar1 2016
yilinda OECD tarafindan yapilan performans biit¢eleme anketinde goriilmektedir. ABD,
Giiney Kore, Fransa ve Tiirkiye’nin performans esasli biitce uygulamalarina iliskin anket
sorularmna verdigi cevaplar genellikle birbirinden farklidir. Ozellikle ABD’de merkezi
hiikiimet kuruluslar diizeyinde uygulanan standart bir performans biit¢eleme sisteminin
olmayis1 ABD’yi diger tilkelerden farklilastirmaktadir. Yine segilen tilkelerin performans
biitge uygulamalarinin kullanimi hakkinda olusturulan kompozit endeks verileri
incelendiginde puanlar arasinda 6nemli farkliliklar vardir. Dort iilke 2016 y1l1 kompozit
endeks puanlarina gore kendi aralarinda siralandiginda birinci sirada Giiney Kore, ikinci
sirada Fransa, ii¢lincli sirada Tiirkiye ve dordiincii sirada ABD yer almaktadir. Diger
yandan Giiney Kore kompozit endeks sonucuna gore 35 OECD iilkesi igerisinde de
birinci siradadir. Buradan yola ¢ikarak Giiney Kore’nin hiikiimet ¢capinda kapsamli bir
performans esash biitce sistemi olusturdugu soylenebilmektedir. Tiirkiye ise endeks
siralamasinda 35 iilke arasinda 26’nci siradadir. Tiirkiye’nin endeks siralamasinda
gerilerde olmasinin en 6nemli sebeplerinden biri olarak performans bilgisinin biitgeleme
ve karar alma siireclerine tam anlamiyla dahil edilmemesi gosterilebilir. Tiirkiye
performans esasli biit¢e sisteminde yasanan aksakliklar1 g6z oniinde bulundurarak kamu
mali yonetim reformlarini devam ettirmis ve 2021 yilinda performans esasli program
biitce sistemine gegmistir. S6z konusu sistemle amaglananlar arasinda performans
bilgilerinin karar alma siireglerinde kullanilmasini saglayacak bi¢imde biit¢e siirecine
dahil edilmesi de bulunmaktadir. Tiirkiye yeni sistemle beraber amagladigi sekilde
performans bilgilerini karar alma siireglerinde kullanmaya basladigi takdirde kompozit

endeks puaninda yiikselme olmas1 muhtemeldir.

ABD, Giiney Kore, Fransa ve Tiirkiye’de kamu mali yonetiminde yapilan reformlar biitge
sistemlerini degistirdigi gibi yiiksek denetim kurumlarinin denetim anlayislarini da
degistirmis ve performans esasl biitce sistemine gegisle birlikte denetim kapsamlari ve
denetim gorevleri genislemistir. Bu dogrultuda performans denetimine verdikleri 6nem

artmistir. Diger yandan hesap verebilirligi ve mali saydamlig1 saglamaya yonelik olarak
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yapilan denetim tiirlerinin uygulanmasinda iilkeler arasinda benzer ve farkli yanlarin
oldugu goriilmiistiir. Ozellikle ¢alisma bazinda oncelikler yiiksek denetim kurumlari
arasinda farklilasmistir. ABD, Giiney Kore ve Fransa’da yapilan denetimlerin biiytlik bir
kismin1 performans denetimi olusturmakta olup verimlilik, etkinlik ve ekonomiklik
kriterleri dogrultusunda uluslararasi standartlara gore konu bazli performans denetimleri
gerceklestirilmektedir. Tiirkiye’de agirlikli olarak diizenlilik denetimi yapilmaktadir.
Sayistay tarafindan mali denetim ve uygunluk denetimi biiyiik Ol¢iide uluslararasi
standartlarda tanimlandigi gibi ger¢eklesmektedir. Ancak performans denetimi
uluslararasi standartlarda tanimlandig1 sekilde yapilmamakta olup kurumlar tarafindan
belirlenen hedef ve gostergelerle ilgili olarak faaliyet sonuclarmin dl¢tilmesi seklinde
gergeklestirilmektedir. Sayistay’in performans denetiminin mevzuat diizenlemesi yoluyla
hem performans bilgisinin denetimini hem de etkinlik, ekonomiklik ve verimlilik
denetimini icerecek sekilde yeniden tanimlanmasi ve Sayistay’in performans denetiminin

giiclendirilmesi gerekmektedir.

ABD, Giiney Kore, Fransa ve Tiirkiye’deki yiiksek denetim kurumlarinin performans
esasli biitge sisteminde oynadiklari rollerde de farkliliklar mevcuttur. Ulkelerin 2014 ve
2016 yillarinda OECD tarafindan yapilan anketlere verdikleri yanitlar da bu farklilig
ortaya koymaktadir. Yanitlardan yola ¢ikarak Giiney Kore’de Denetim ve Teftis
Kurulu'nun performans hedeflerine ulasilip ulasilmadigint her zaman denetlemesi,
performans bilgilerinin ve kullanilan program mantigi1 modellerinin Kalitesini her zaman
degerlendirmesi agisindan performans esasl biitge sisteminde daha aktif rol aldigim
sOylemek miimkiindiir. ABD’de ise GAO’nun performans hedeflerine ulasilip
ulasilmadigini denetlemek, performans bilgilerinin kalitesini degerlendirmek, program
manti@i  modellerinin kalitesini degerlendirmek, performans biitceleme sistemini
degerlendirmek ve reformlar 6nermek seklindeki faaliyetleri nadiren yaptigini belirtmesi
performans esaslt biitce sisteminde diger iilkeler kadar aktif rol almadigi seklinde
yorumlanabilir. Fransa’da Sayistay’in performans hedeflerine ulasilip ulasiimadigini
denetlememesi dnemli bir eksiklik olarak degerlendirilmis olmakla birlikte performans
esaslt biitge sisteminde aktif rol aldig1 sdylenebilmektedir. Program mantik modelleri
program degerlendirmelerinde siklikla kullanilmakta olup ABD, Giiney Kore ve

Fransa’da yiiksek denetim kurumlari kullanilan program mantigi modellerinin Kalitesini



164

degerlendirmektedir. Tiirkiye’de ise program mantik modelleri kullaniimadigindan
Sayistay tarafindan herhangi bir degerlendirme yapilmamaktadir. Tirkiye’nin 2021
yilinda performans esasli program biitge sistemine ge¢mesiyle birlikte program yapisi
olusturulmustur. Diger tilkelerde oldugu gibi program mantig1 modellerinin gelistirilmesi
ve bu modelin kalitesinin Sayistay tarafindan degerlendirilmesi programin
performansinin artirilmasini saglayacaktir. Diger yandan yeni biitge sistemiyle beraber
Sayistay’in performans esasl biitcelemede daha aktif rol almasinin saglanmasi sistemin

etkinligine katkida bulunacaktir.

Sonug olarak OECD uluslararasi performans biitgeleme veri tabaninda yer alan verilerin
analiz edilmesi neticesinde clde edilen sonuglar iilkelerin performans esasli biitge
sistemlerinin genel kalitesi, pratikte ne kadar basarili ¢aligtiklar1 ve yapilan denetimlerin
etkinligi hakkinda bilgi vermese de iilkelerde performans biitceleme uygulamalarinin ne
Olciide mevcut oldugu, merkezi yonetim diizeyinde ne kadar kullanildigi, performans
bilgilerinin kullanilabilmesi agisindan hiikiimet ¢apinda kapsamli bir sistemin olusturulup
olusturulmadigi, tilkelerin performans esasli biitge sisteminin 6zelliklerinden hangilerine
sahip olduklar1 ve yiiksek denetim kurumlarinin performans esasl biitce sisteminde ne
sekilde rol aldiklar1 hakkinda bilgi sahibi olmamizi saglamistir. Bu dogrultuda gerek
OECD iilkelerinin genelinde gerekse se¢ilmis iilkelerde uygulanan performans esash
biitge sistemlerinin 6zelliklerinde, performans biitce uygulamalarinin merkezi yonetim
diizeyinde kullaniminda, performans bilgilerinin biitge goriismeleri ile karar alma
stireglerinde kullaniminda ve yiiksek denetim kurumlarinin performans esasli biitge
sisteminde iistlendigi rollerde farkliliklar oldugu goriilmiistiir. Yeni kamu mali yonetimi
anlayisinin 6ncelikli amaglar1 arasinda olan mali saydamlik, hesap verebilirlik ve kaynak
kullaniminda  etkinligin  artirilmas1  i¢in  {lkelerde; performans  bilgilerinin
kullanilabilmesi amaciyla hiikiimet diizeyinde kapsamli bir sistem olusturma noktasinda
iyilestirmeler yapilmasi, harcama gozden gecirmelerinin etkili bir sekilde kullanilmasi,
yiiksek denetim kurumlarinin performans denetimlerine agirlik vermesi ve performans
biitcelemedeki rollerinin artirtlmasi, kullanilan program mantigi modelinin kalitesinin
yiiksek denetim kurumlar tarafindan daha fazla degerlendirilmesi ve yiiksek denetim
kurumlarmin  performans esasli biitge sisteminin etkinligine iliskin  genel

degerlendirmeler yapmasinin yayginlastiriimasi gerekmektedir.
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