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OZET

) PERFORMANS DENETIMINDE o
BUTCE KURGUSUNUN KAMUDA KURUMSAL KULTURE ETKiSi

Bilge Terken ATAOGLU
Siileyman Demirel Universitesi, Maliye Boliimii
Yiiksek Lisans Tezi, 139 sayfa, Ocak 2010

Damigman: Dog. Dr. Ibrahim Attila Acar

Ihtiyaclar ve kaynaklar ikileminde olan kamunun, hizmetlerinde performans
odaklilik konusunda farkindaligr artmis; kaynaklar1 daha etkin, verimli ve ekonomik
bir sekilde kullanmasma yonelik bir degisim meydana gelmistir, bu degisimle
beraber kurallara uygunluk denetiminin yaninda performans denetimi de 6n plana
cikmustir. Tiirk kamu mali sisteminde ise 5018 nolu Kamu Mali Y6netimi ve Kontrol
Kanunu ile giindeme gelen performans denetimi tam anlamiyla islerlik
kazanamamustir.

Calismanm amaci, kamu hizmetleri verilirken biitcenin etkin ve verimli
kullanilmasinda performans denetiminin rolii ve Tiirkiye’de kamu kurumsal
kiiltiirtinde uygulanabilirligini sorgulamaktir. Dort boliimden olusan caligmada, ana
hatlariyla, kamuda performans yonetimi ve Kkiiltiiri; performans denetiminin
kavramsal cercevesi ve diger iilkelerdeki uygulama ornekleri; Tiirk kamu mali
yonetim sisteminde biitgeleme siireci ve performans denetiminde kamuda kurumsal
kiiltiire etkisi konularma deginilmistir. Calismanin sonunda uluslararasi kuruluslarin
raporlarindan yararlanarak, biitce etkinliginin artirilmasinda performans denetiminin
katkis1 ortaya konulmus ve kamu kurumlarinda is yapis stilleri ile karar alma
stireclerini etkileyen davranig normlarina iliskin ¢ikarimlarda bulunulmustur.

Anahtar kelimeler: Performans, Biitcenin Etkinligi, Performans Denetimi,
Kurumsal Kiiltiir
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ABSTRACT

THE EFFECT OF BUDGETING IN PERFORMANCE AUDITING
ON PUBLIC SECTOR CORPORATE CULTURE

Bilge Terken ATAOGLU
Suleyman Demirel University, Department of Public Finance,
Master Thesis, 139 pages, January 2010

Advisor: Assoc. Prof. Dr. ibrahim Attila ACAR

The increasing awareness of public sector on performance of resource
utilization, being in dilemma of spending limited resources for unlimited needs of
citizens, has brought up new developments in the world as well as in Turkey. These
developments have emphasized new applications in the public finance system of
states including performance auditing.

The purpose of this thesis is to discuss whether performance auditing is the
right tool for effective use of budget by Turkish public organizations, taking the
corporate culture factor into account. This thesis consists of four parts: Firstly,
performance and its management concepts in the public sector are explained;
secondly, the process of development and application of performance auditing
concept is given along with the application examples of some countries; thirdly,
within the framework of the new regulations brought by Law no. 5018, the budgeting
process (the stages of preparation, application and auditing) is discussed; finally, the
effect of budgeting in performance auditing on the Turkish public sector corporate
culture is broadly discussed where the suitable environment for Turkish public
finance system and the organizations supporting these new regulations are defined
and the added-value of performance auditing on the effectiveness of budget and on
the decision making processes along with behavioral norms in public organizations is
evaluated.

Keywords: Performance, Effectiveness of Budget, Performance Auditing,
Corporate Culture
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GIRIiS
L CALISMANIN KAPSAMI ve AMACI

Ekonomilerin kiiresel boyutta sekillenmesi, vatandaslarin taleplerinin artmasi
ve buna karsin kamu idarelerinden yiiksek hesap verilebilirlik beklenmesi, maliyet
odakli olma baskismin olusmasiyla mevcut kamu yonetimi anlayisinda, kamu kurum
ve kuruluslarinin yapisinda ve verdikleri hizmetlerde 6nemli degisimler baglamistir.
Bu degisimlerin odak noktasi, kamu yonetimlerinin daha ¢ok vatandas odaklilik
yoniinde sekillenmesi, hedef koyma, sonuglarmi 6lgme ve degerlendirme gibi
yonetsel bir siirecin olusmasi ihtiyacini ortaya cikarmistir. Kamu yOnetiminde
baslatilan reformlar geleneksel biirokratik yapinin eksikliklerini  gideren
mekanizmalar ve rekabet¢i ortamda varligmi siirdiirecek yeni yonetim modeli

gelistirmeye yonelik olmustur.'

1970’lerden bugiine kamu sektoriindeki organizasyonlarda degisken ekonomi
kosullarindan ve maliyet kisitlamalarindan kaynaklanan hissedilir derecede bir baski1
olusmustur.” Oniimiizdeki yillarda kamu kurumlar: sinirl biitceleri ile vatandaslarin
artan beklentileri karsisinda az kaynak ile ¢ok is yapma ve daha iyiyi sunmak
durumunda kalacaklar1 dngoriilmektedir. S6z konusu durum ise kamu kurumlarinda
teknoloji kullaniminin yayginlhigi, performans yonetimi ve dl¢iimii, cekirdek olmayan
hizmetlerin dig kaynak kullanimiyla verilmesi gibi yeni yaklasimlarin Onemini
artiracaktir.” Kamu kurumlar1 tarafindan verilen hizmetler basta vatandaslarin olmak
tizere diger paydaslarin ihtiyacglarini karsilayacak sekilde tasarlanarak sunulacaktir.
Diger kurum ve kuruluslarla, 6zel sektorle yapilacak etkin igbirliklerinin, daha iyi
hizmet sunmada ve harcamalarin kontroliinde 6nemli rol oynamasi beklenmektedir.”

Bununla birlikte kamuda calisan profilinin degismesi, muhakeme giicii geliskin,

" David Osborne ve Ted Gaebler, Reinventing Government: How the Enterpreneurial Spirit is
Transforming the Public Sector, 1992

* Rachel Parker, Lisa Bradley, Organisational Culture in the Public Sector: Evidence from six
organisations, The International Journal of Public Sector Management, Vol.13, No.2,2000, s.125-
141

’ The Economist Intelligence Unit 2006 Foresight 2020: Economic, industry and corporate trends,
<http://www.cisco.com>, (14.04.2008)
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iletisim kapasitesi giiclii is giiciiniin istthdami, egitim ve gelisim ihtiyaci

kacinilmazdir.

Ulusal giivenligi saglamaktan, cevre ve enerji politikalarmin olusturulmasina
kadar kamunun yerine getirmesinin uygun oldugu konularda kamu hizmetlerini talep
eden vatandaslarin, ¢cok vergi vermeye ve karsiliginda yetersiz hizmet almaya karsi
hosgoriileri gittikce azaldig1 gozlenmektedir. Bu da gosteriyor ki kurallarla yonetilen,
esnek olmayan, standart hizmet verme anlayisina sahip kamu kuruluslar1 artik son
dénemlerini yasamaktadir.” Bu nedenle, kamu kurum ve kuruluslari, hizmet talep
eden bilin¢li ve talepkar vatandaslara kars1 daha duyarli olmalilar ve bu taleplere
cevap verebilecek araglar1 gelistirmelidirler. Bu araglardan biri olan stratejik planla
iligkilendirilmis bir performans yoOnetim sistematigi ile verilecek hizmetlerin
kalitesinin ve dogrulugunun artirilmasi, hizmetleri sunacak kamu sektorii
calisanlarinin miisteri beklentilerine cevap verebilecek donanimda olmasi ve gelisim
gostermesi beklenmektedir. Elbette ki boylesine yiiksek beklentilerin bedeli ucuz
olmayacak ve kurumlarin smirli biitcesi olmaya devam edecektir. Bu durumda
kaynaklarm etkin, verimli ve tutumluluk anlayisiyla kullanilmasi, daha etkin
organizasyon yapilarmin olusturulmasi, yapilacak yatirimlarin odak noktasinin
stratejiler ve yeni irlin ve hizmetler gelistirmeye yonelik olmasi, bilginin 1yi

yonetilerek kurum siireclerinde kullanilmas1 dnemlidir.

Son yillarda bazi iilkelerde “yeni kamu yoOnetimi” yonelimli reformlar
yapilmaktadir. Bu reformlarin kapsami, etkinligin artirilmasi, biitce agiklarinin ve
kamu borclarinmn azaltilmasi, kamu calisanlarimin politika gelistirme ve performans
yonetimi konusunda sorumlu tutulmasi seklinde olmustur. Biitiin bu reformlar
biitceleme siirecinin yeniden yapilanmasi anlamma gelmektedir.’ Diger iilkelerde
yapilan reformlarin etkisi, Tiirkiye’de 2000’11 yillarin basinda yasanan mali krizlerde
alinmas1 gereken Onlemlerin uluslararasi kuruluslar tarafindan telkin edilmesiyle
kendisini goOstermis, kamu yOnetimi ve mali sisteme iligkin birtakim yasal
diizenlemeler giindeme gelmistir. 2003 yilinda “5018 nolu Kamu Mali YOnetimi

Kontrol Kanunun” Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi tarafindan kabul edilmesiyle

5
A.gr
6 Tiilay Arin, Necdet Kesmez, Thsan Géren, Parlamento ve Sayistay Denetimi, 2000, s.15, Devlet
Reformu TESEV Yayinlari



birlikte baslayan donemde kamu mali yonetiminde yeniden yapilanma sdz konusu
olmus, bu kapsamda kamu kaynaklarinin etkinlik, tutumluluk ve verimlilik esaslar1
cercevesinde yOnetimi icin stratejik planlama, performans esasli biitceleme ve
performans denetimi diye ii¢ baslikta adlandirabilecegimiz yeni uygulamalar ortaya
citkmigtir. Kamu kurum ve kuruluslarindaki bu yasal ve yonetsel siireclerdeki
gelismelere bakildiginda gerek stratejik planlama ve gerek performans esaslh
biitceleme caligsmalar1 hizla ve kapsamli bir sekilde yiiriitiilmekte oldugu, ancak
yonetim fonksiyonun en Onemli kismi olan “denetim ve diizeltici Onlemler al”
asamasi tam anlamiyla yerine getirilemedigi goriilmektedir. Elbette ki, bunun hem

yasal hem de kurumsal ac¢idan bircok nedeni vardir.

Buradan hareketle ve literatiirde de bu konuda kapsamli bir calisma heniiz
yapilmamis olmasindan dolayi tezin temel ekseni “performans denetimi’nin biitge ve
kamuda kurumlarin kiiltiirel yapis1 ile etkilesimi olacaktir. Bu ¢aligmanin amaci
kamu sektoriiniin en onemli kaynagi olan biitgenin kurgulanmasinda performans
denetiminin roliinii sorgulayarak, c¢ikarimlarin kurumsal kiiltiir ile iligkisini ortaya
koymaktir. Bu kapsamda, performans denetimi konusunda akademik caligmalar
taranarak, diger iilkelerdeki uygulama oOrnekleri degerlendirilerek, ilgili kisilerle
goriismelerden ve is tecriibesinden yararlanarak kamuda performans denetiminin
uygulanmasina elverisli bir ortamin olusturulmasi, uygulanacak birimin (burada
birim, denetim konusu faaliyet ya da kurum olarak algilanmalidir) ve uygulayacak
birimin (kurum ici veya kurum dis1) 6zelliklerine iliskin Onerilere yer verilecektir.
Ayrica, iilkemizde Oniimiizdeki donemde gerceklestirilmesi planlanan performans
denetimlerinde biit¢celeme siirecinin fonksiyonu ile gerek denetim siirecinin gerek
sonuclarmin  kamu kurumlarindaki kiiltiire etkisine yOnelik cikarimlarda

bulunulacaktir.



II. CALISMANIN iCERIGi
Calisma dort boliimden olugmaktadir.

Birinci bolimde, kamuda performans ve yOnetimi kavramsal olarak ele
alinmus, ihtiyaclar ve kaynaklar ikileminde olan kamunun, hizmetlerinde performans
odaklilik konusunda gelisen farkindalik karsisinda gosterdigi degisime yer

verilmistir.

Ikinci boliimde, performans denetimi kavraminin tarihsel gelisimi ve isleyisi
hakkinda bilgi verilmis, Amerika Birlesik Devletleri, Avustralya ve Ingiltere gibi
baz1 iilke Ornekleriyle denetim yaklagimlari ve denetimin gerceklestirilmesinde
Sayistaylarin roliinden bahsedilmistir. Bu boliimde, Tiirk kamu mali sistemindeki

performans denetim siireci ele alinmaistir.

Ugiincii boliimde, Tiirk kamu mali sistemine 5018 nolu Kamu Mali YO6netimi
ve Kontrol Kanunu ile gelen yeniliklere deginilerek, biitce kurgusu iizerine
durulmugstur. Bu kapsamda, biitgenin hazirlanma siireci, uygulanmasi ve

denetlenmesi asamalar1 ele alinmastir.

Dordiincii boliimde ise biitce kurgusunun performans denetimi ve kamuda
kurumsal kiiltiir ile iliskisi kurularak biitcenin etkin kullanimi iizerine bir
degerlendirme yapilmistir. Biitcenin etkinliginin artirilmasinda performans
denetiminin katkis1 ortaya konulmus ve kamu kurumlarinda is yapis stilleri ile karar

alma siireclerini etkileyen davranis normlarmna iliskin ¢ikarimlar yapilmistir.

Boliimde, ayrica, uluslararasi kuruluglarin Tiirk kamu mali sistemine iligkin
raporlarindan da yararlanarak, biitgenin etkinliginin artirilmasinda performans
denetiminin kullanilabilir bir ara¢ olmasi icin olugmasi gereken ortama iliskin

Onerilerde bulunulmustur.



BIiRINCi BOLUM

L KAMU SEKTORUNDE PERFORMANS
A. Devletin Degisen Rolii

Devlet kavrami ekonomik ve toplumsal gelismeler 15181inda farkli sekillerde
tanimlanmig, paralelinde kendisinden beklentileri de farklhilastirmistir. Toplumda
meydana gelen degisimler devletin kurumlar:1 tarafindan verilen hizmetlerin gerek
kapsamimi gerek sunulma seklini degistirmis, es zamanl olarak da bu kurumlarda
yeni yonetim yaklasimlar1 ihtiyacini ortaya ¢ikarmig ve kamu yonetiminde reformlart
gerekli kilmistir. Kamu yonetimi reformlarinin kapsami genel anlamda devletin rolii
ve bu roliinii nasil gerceklestirecegi yoniinde olmustur. Bu baslik altinda devletin
degisen roliine deginilerek bugiinkii anlayista devlet olgusuna nasil gelindigi ele

alimmugtir.

Devletin ekonomideki degisen rolii, icinde bulunulan durumda ve geg¢mis
zamanda uygulanan ekonomi politikas1 kararlarmin bir sonucu olarak goriilmelidir.
Bununla birlikte, devletin ekonomideki roliiniin sekillenmesinde 6nemli olan diger

faktorler soyle siralanabilir:’
e Kiiltiirel mirasa ya da dine dayanan sosyal tutum ve davraniglar

e Piyasanin ve Ozel kuruluslarin gelismisligine bagh olarak gelisen
ekonomik kalkinmanmin seviyesine gore degisen az ya da cok devlet

miidahalesi
e Ekonominin disa aciklig

e Dogal tekelleri ortaya cikaran ya da yok eden ya da finansal piyasalar,
iletisim ya da ulasim gibi diizenleme gerektirecek Onemli faaliyetleri

doguracak teknolojik gelismeler

o Etkili devlet miidahalesini sinirlandirabilecek kamu idaresinin kalitesi

7 Vito Tanzi, The Changing role of the State in the Economy: A Historical Perspective, 1997, IMF
Working Paper, s.7



Modern iktisat bilimine dayanak olusturan klasik iktisat bireye ve bireysel
girisimcilige 6nem vermis ve bireyin faaliyetlerini sinirlayict olarak gordiigii devlete
cok az gorev yiiklemistir. Devlet sinirli bir alanda mal ve hizmet iiretecegi icin
harcamalar1 da bu cercevede siirh kalacak ve bu harcamalarin finansmaninda 6zel
kisi ve kuruluslardan az miktarda vergi alacaktir. Klasik iktisadin kurucusu olarak
kabul edilen Adam Smith’e gore ideal ekonomik yap1 dogal diizenin ¢ercevesi i¢inde
kendiliginden ortaya c¢ikar. Bunlar arasinda is boliimii, parasal sistemin geligsmesi,
tasarruflarin bliylimesi ve yatirimlarin artmasi, dis ticaretin gelismesi ve arz talebin
birbirine gore ayarlanmasi sayilabilir. Bunlar ve kendiliginden olusan diizenin diger
kurumlar1 insanin kisisel ¢ikarina dayali davranmisindan dogar ve biitiin toplumun
yararma olan sonuclar olusturur.”® Klasik iktisat¢ilar, devlet miidahalesine karsi
olduklar1 i¢in, girisimci giicii kuracak olan piyasaya herhangi bir miidahaleye izin
vermemisler ve devlete atfettikleri gorev “jandarma devlet” gorevidir.

=1

Smith “Uluslarm Zenginligi” adli kitabinda hiikiimetin temel gorevlerini ele
almistir. Ona gore hiikiimetin ii¢ temel gorevi vardir: Hiikiimetin ilk gorevi toplumu
diger toplumlarin saldir1 ve istilasindan korumak olup, bu gorev sadece askeri bir gii¢
ile yerine getirilebilir. Hiikkiimetin ikinci gorevi miimkiin oldugunca toplumun her
liyesini baska iiyelerden gelecek baskiya karsi korumak veya tam bir adalet sistemini
kurmaktir. Hiikiimetin ticiincii gorevi ise, herhangi bir bireyin veya az sayida kisinin
yaptiklar1 masrafi kurtaramayacaklar1 i¢in kurmay1 ve isletmeyi diistinmeyecekleri
fakat toplum ag¢isindan son derece yararli olacak bazi kurumlar1 kurmak, isletmek ve
bayindirlik hizmetlerini saglamaktir. Buna gore Smith savunma, adalet, baymdirlik

ve kismen de egitim hizmetlerini “devletin ¢ekirdek gorevleri” olarak belirlemistir.’

Neo-Klasik iktisat doneminde ise kurucusu olan Alfred Marshall, iktisadin
tanimin1 §0yle yapmustir: “Politik ekonomi veya iktisat, insanmn giinliikk isi icinde
incelenmesidir. iktisat refahin maddi gereksinmelerine ulasmak ve onlar1 kullanmak
ile siki sikiya ilgili baz1 bireysel ve toplumsal hareketleri inceler.” Klasik iktisadi
diisiincede piyasa ekonomisinin tek basmna sosyal refahin optimizasyonunu
saglayacagi ve bu nedenle devletin ekonomiye miidahalesine gerek olmadig goriisii

hakim iken neo-klasik iktisadi diisiincede ise, piyasa ekonomisinin bazi faktorler

$ Vural F. Savas, Iktisadimn Tarihi, Liberal Diisiince Toplulugu, 1997, 5.269-270, Istanbul
® Vural F. Savas, a.g.e, 5.293



dolayisiyla  basarisizliga ugrayabilecegi, boylece etkin kaynak dagilimi
saglanamayacag1 ve sosyal refahin optimumdan uzaklasabilecegi, bundan dolay1
devletin ekonomiye miidahalesinin gerekli oldugunu goriisii savunulmus, ancak

bunun “smirlt” olmasi gerektigi vurgulanmustir.

Biiyiilk bunalimin ardindan 1930’lu yillarda John Maynard Keynes’in
“Istihdam, Para ve Faizin Genel Teorisi” adl1 kitabi ile iktisada bakis yeni bir boyut
kazanmustir. Keynezyen diisiinceye gore ekonomik istikrarin saglanabilmesi ic¢in
devletin ekonomideki rolii ve fonksiyonlarmin genisletilerek, “Fonksiyonel Devlet
Teorisi” gercevesinde kaynak kullammminda etkinlik, adil gelir ve servet dagilim,
iktisadi istikrar, iktisadi biiyiime ve kalkinma, &demeler bilangosunda denklik
saglanmas1 gibi fonksiyonlar1 saglamak iizere devletin ekonomiye aktif olarak
miidahale etmesi gerekir.' Keynesyen iktisatcilara gore, devletin hedefi

dalgalanmalardan etkilenmeyen bir ekonomi olusturmak olmaldir."

Keynezyen
iktisat¢cilar denk biitce yerine “telafi edici biitce” prensibini kabul ederek,
politikacilara “vergilemeden, bor¢lanarak ya da emisyon ile harcama yapma” imkani1
saglamugtir. Keynezyen iktisat¢ilarin miidahaleci devlet anlayisi, kamu sektoriiniin

zaman icerisinde biiyiimesinin dnemli nedenlerindendir.

Keynesyen teorinin Onerileri 1960’11 yillarin sonlarina kadar ekonomik
istikrarsizliklara ¢oziim getirmistir. Ancak devletin ekonomik hayata her giin yeni
yeni konularda miidahale etmesi ve bu miidahaleler i¢cin gerekli masraflar1 devlet
biitcesine yiiklemesi, biitce agiklarina ve ekonomi yonetimine yerlesmesine neden
olmustur. 1970’lerde istikrarsiz ekonomik kosullardan ve hiikiimetlerin harcama
politikalarindan dolayi, gelismis iilkelerdeki kamu kurumlarinm tizerinde onemli bir
baski vardir. 1970’1 yillari sonlarindan itibaren bir¢ok iilkede piyasa ekonomisine
dayali sistemin yayginlasmasiyla devletin roliinde onemli bir degisim yasanmustir.
Yeni muhafazakar dalga ve piyasa merkezli ekonomik reformlar-ki bu reformlar neo-

liberal ve neo-muhafazakar siyasetcilerin iimit ettigi sekilde devletin biiyiikliigiinii

10°C. Can Aktan, Kamu Ekonomisinden Piyasa Ekonomisine: Ozellestirme, 1992, Ankara, s.39
1 Vito Tanzi, a.g.e, s.10



minimum seviyeye kadar azaltmak olmustur-krize sirasiyla ideolojik ve politik

cevaplar olarak yer almustir. "

1980’lerde uluslararasi bor¢ krizinin patlak vermesinin ardindan biitiin
diinyada yapisal uyum, yani fiskal uyarlanma ve piyasa reformlar1 giindeme
gelmistir. Bunun yaninda 1990’larda, vurgu devletin reformu iizerine, ozellikle de
idari reform odagina kaymaya baglamustir.”” 1990’larda goriilen neo-liberal
politikalar ana tema olarak devlet miidahaleciliginin 6zgiirliikleri kisitladigimi 6ne
siirerek devletin hedeflerinin ve faaliyet alanlarinin mutlaka smirlandirilmasini
istemektedir.'* Bu yaklasimla, devletin bazi faaliyetler hari¢ kiigiiltiilmesiyle ve
piyasa ekonomisinin giiclenmesi ile devletin etkinlik ve etkililik diizeyinin

artirdmasinin sz konusu olacagi 6ngoriilmektedir.

Bugiin ise Ozellikle kiiresellesmenin etkisiyle devletin roliinde ve
fonksiyonlarinda 6nemli bir degisim meydana gelmistir. Kiiresellesme siireciyle
birlikte mal, hizmet ve sermayenin serbest dolasiminin miimkiin hale gelmesi,
teknoloji ve iletisim alanindaki gelismeler devletin roliiniin yeniden sorgulanmasini
giindeme getirmistir. Bu anlamda, devletin diizenleyici ve denetleyici roliiniin daha
etkin olmasi, daha Once devlet tarafindan yerine getirilen hizmetlerin, Srnegin
altyapi, saghk ve egitim hizmetleri gibi, biiyiikk bir ¢ogunlugunun o6zel sektor

tarafindan yerine getirilmesi s6z konusu olmustur.

Diger taraftan, iktisadi diisiince tarihinde, topluma arzu ettikleri sekli vermek
icin devletin her yonden gii¢lii olmasini ileri siirenler oldugu gibi aksini savunanlar

da olmustur."

Devletin roliiyle ilgili yeni ve farkli kaygilarim kaynag1 diinyada yasanan dort

onemli gelismedir:

12 Luiz.C.B Pereira, State Reform in the 1990’s: Logic and Control Mechanisms, Institutions and the
Role of State, (Ed. Leonardo Burlamaqui ve digerleri), Edward Elgar Publishing Ltd. ,2000,s.175

" Luiz.C.B Pereira, Managerial Public Administration: Strategy and Structure for a New State,
Journal of Post Keynesian Economics, Fall Vol.20, No.1, 1997, 5.7

4 Demokaan Demirel, Kamusal Retorikte Moda Trend: Yeni Kamu Yo6netimi, Sayistay Dergisi, S.58,
2005, s. 115

"> Omer Inan, Ekonomik Hayatta Devletin Agirligi ve Verimlilige Etkisi, Erciyes Universitesi iktisadi
ve Idari Bilimler Fakiiltesi Dergisi, 1999, 15, 5.75

'® The World Bank, World Development Report 1997 (Summary)- The State in a Changing World,s.1



e Eski Sovyetler Birligi ve Merkezi ve Dogu Avrupa’daki kumanda ve

kontrol ekonomilerinin ¢okmesi
® Yerlesik sanayi iilkelerinin ¢ogunda olan refah devletinin mali krizleri
e Dogu Asya’daki mucize ekonomilerde devletin roliiniin dnemi

¢ Diinyanin cesitli yerlerinde devletlerin ¢okmesi ve acil insani durumlarin

patlak vermesi

Diger taraftan, kiiresellesme iilkeler i¢cin sagladig1 avantajlar yaninda 6zellikle
gelismekte olan ilkeler i¢in risk tasiyan yonlerine karsi koruyucu ve miidahaleci
devlet politikalarmin uygulanmasini savunanlar oldugu gibi disa kapali bir iilkenin
kiiresellesme karsisinda etkinligini daha fazla yitirecegini savunan goriisler de

mevcuttur.17

Diinya Bankasi1 tarafindan hazirlanan “degisen diinyada devlet” baslikli
raporda devletin birinci gorevini temel haklarin saglanmasi olarak tanimlanmaktadir.
Ayni raporda ¢ogu iilkede kamu sektorii tarafindan sunulan altyapi, sosyal hizmetler
ve mallar gibi tekel niteligindeki mal ve hizmetlerin artik kamu sektorii tarafindan
sunulmasinin ¢ok da iyi bir is olmadig1 vurgulanarak teknolojik ve organizasyonel
yenilikler sayesinde, bu hizmetlerin 6zel sektor i¢cin de rekabetci firsatlar ortaya

¢iktig1 belirtilmistir.'®

Devletin roliindeki ve onun kurumlarindan beklenen degisim, devletin
roliinin yeniden tanimlanmasmi ve mevcut kamu yOnetiminin yeniden
yapilandirilmasmi gerektirmistir. Bu kapsamda, hedefleri belirleyerek kaynaklarin
etkin kullanimmi saglamak, sonuglar1 Olcmek ve degerlendirmek ve katilimel
yontemlerle karar almak gibi 6zel sektore 6zgii yonetim anlayisinin kamu sektoriine
aktarilmasi ile daha sonraki boliimde genis yer verilen “yeni kamu yonetimi”

kavrami ortaya ¢cikmustir.

' Dilek Dileyici, Devletin Mali Alandaki Rol ve Fonksiyonlarindaki Degisim, Kamu Maliyesinde
Cagdas Yaklasimlar, 2004, Seckin Yayincilik, s.33

'8 The World Bank, a.g.r.
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B. Yeni Kamu Yonetimi ve Performans Kavram

1960’larda devletin her alanda vatandaslarin taleplerine yonelik hizmet
sunma roliine sahip olmasi ve refah devleti anlayisinin olgunlasmasi, 1970’lere
gelindiginde yasanan krizlerle birlikte devleti ekonomik anlamda ciddi bir yiikiin
altma sokmustur. O donemde biitiin diinyada yasanan kriz nedeniyle piyasalarda fiyat
istikrarinin  saglanamamasi1 s6z konusu olmus, kullanilan Keynesyen iktisat
politikalari ile yiiksek enflasyon ve issizlik ortaya ¢ikmis ve devletin “miidahaleci”
rolii sorgulanmustir. 1980’lerde ise Ingiltere’de iktidarda olan Thatcher ve Amerika
Birlesik Devletlerinde Reagen, devletin kiiciiltiillmesi ve piyasa ekonomisinin hakim
kilmmas1 amaglar1 i¢cin neo-liberal ekonomi politikalart uygulamislar ve “simirh
devlet” anlayisini benimsemislerdir. Sanayilesmeyle birlikte degisim yOniindeki
baskilar, devletin roliiniin yeniden tamimlanmasi, onun kurumlarinin
yapilandirilmasini giindeme getirmistir. Bu baglamda kamu sektoriiniin ozellikle
asagida iic madde halinde siralanan unsurlara sahip olmasi etkin ve verimli calisan
bir kamu sektoriiniin teminatlar1 olarak goriilmiis ve bir¢ok iilke bu amaclar tizerine

kurulu reform programlar1 gelistirmis ve uygulamustur: "
1. Yeterince bilgilendirilmis bir kamusal karar alma siirecinin olusturulmasi

2. Hizmetin {iretilmesinde gerek siyasi ve gerekse biirokratik/teknik

sorumluluklarm net bir sekilde tespiti ve birbirlerinden ayristirilmasi

3. Hizli bir sekilde karsilik veren ve etkin calisan bir sistemin tesvik

edilmesi

Yeni yonetim anlayisi, kamu yonetiminin ve kamu faaliyet alaninin 6zellikle
ekonomik nitelikli olanlardan baslayarak kiiciiltiilmesini ve daraltilmasimi, ikinci
olarak da, daraltilan bu alanda genelde kamu faaliyetinin ©6zelde de, kamu
idarelerinin 6zel sektor yoOnetim tekniklerine ve piyasa mekanizmasma gore
yonetilmesini savunmaktadir. Ozellikle kurumsal performans: artiracak ve kamuda
verimlilik ve performans krizlerinin asilmasini saglayacak, Ozellestirme, ademi
merkeziyetcilik, delegasyon, dis kaynak kullanimi ve kamu-6zel sektor isbirlikleri

gibi stratejiler giindeme gelmistir.

1% Hakan H. Yilmaz, Kamu Mali Y6netimin Yeniden Yapilandirilmasi: Yeni Zelanda Deneyimi, DPT,
1999, s. 66, Ankara,
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OECD tarafindan 1997 yilinda hazirlanan bir raporda, ulus devletlerin
degisime ayak uydurmakta basarisiz kaldig1 vurgulanmis, adaleti ve toplumsal refahi
korumada bazi diizenlemelerin gerekli oldugu kabul edilmekle birlikte devletin
geleneksel yonetsel kontroller ve siireclerle genisleyen roliiniin amacglara
ulasmada, maliyet etkin ve tutarlilifi devam ettirmede yetersiz kaldig:
belirtilmistir.®> Ayni yil, Diinya Bankasi’min raporunda, devlet tarafindan
tistlenilen faaliyetlerin etkinliginin saglanabilmesi icin iki temel strateji
belirlenmistir. Bunlardan ilki etkinligi ve etkin kaynak kullanimini arttirmak
tizere devletin roliiniin smirlandirilmasi, digeri ise devletin kapasitesinin
gliclendirilmesi seklinde belirlenmistir. Bunun i¢in, kamu c¢alisanlarmin
performansii arttiracak sekilde, yeniden yapilanmanin gerekliliginin altmi
cizmistir. Bu kapsamda, kurumsal degisim yolu ile kapasitenin giiclendirilerek
etkinligin saglanmasi, toplumsal hayatta oldugu kadar devletin kendisinin de
uyacagi kurallar ve sinirlarin belirlenmesi, kamu kurumlarinin kendi i¢inde ve
disinda rekabet¢i yapinin kurulmasinin saglanmasi, se¢menlerin katiliminin
arttirilmas:  onerilerinde bulunmustur.®'  Ayrica, kamu hizmetlerinin, piyasa
disiplininden ve fiyat mekanizmasindan uzaklasan kurumlarca saglandigi ve mali
disiplinin ise biitceleme siirecinin cesitli asamalarinda merkezi kontroller ile
saglandig1 geleneksel yaklasimin aksine bir yapi olusturulmalidir.”* Buna gore bu
kurumlara belirli kalitede mal ve hizmet sunumuna dayal1 mali hedefler verilirken,
tanimlanan bu mali hedeflere ulasilmak icin de kurumlarin yetkililerinin biitce

kaynaklarmin kullanimu ile ilgili yetkileri esnek yonetim ile giiclendirilmelidir.

Iste biitce ve girdilere odakli olmaktan sonuglara odaklh olmay1 ve biirokratik
sireclerden aktif yOnetime, kontrolden yetki genisletmeye, tekelden rekabete,
bireylere sunulan standart hizmetlerden ihtiyaca gore sekillenen hizmetlere ve
organizasyon merkezli olmaktan ¢ok hizmet odakli bir anlayisa dogru bir hareket"

oldugu savunulan® “yeni kamu yinetimi® anlayisma dogru gecisin yasandig

2 Jonathan D. Breul, How The Government Performance and Result Act Borrowed From the
Experience of OECD Countries, International Public Management Review, Vol.7,Issue 2, 2006, s.
361

! The World Bank, a.g.r

> A. Premchand, Changing Patterns in Public Expenditure Management: An Overview, IMF Working
Paper, March- 1994, s.2

» Kadir A. Gozel, Yeni Kamu Yonetimi Nedir?, Tiirk idare Dergisi, Y.75, S.438, 2003, 5.198
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gozlenmektedir.** Bu baglamda yeni kamu yonetiminin temel hedefleri, verimliligi
saglamak, siyasal, yonetsel sistemi daha iyi calisir hale getirmek ve siire¢ odakli
olmak, swnirli kontrol, yonetsel Ozerklik, daha cok aciklik, yetki devri ve
sozlesmecilik araciligiyla sistemde Onemli degisiklikler yapmak olarak

25

siralanmaktadir.” Bu hedeflere ulasmada yeni kamu yonetimi ile esas Oncelik

faaliyetlerin, prosediirlerin ve diizenlemelerin yonetiminden ziyade, insanlarim,

kaynaklarm ve programlarin ydnetilmesine verilmektedir.*®

Bu anlamda, uzun
vadede kurumlarin mali yOnetim kapasitesini olumsuz etkileyen, arzu edilen
sonuclart saglamada geleneksel merkezi kontrollerin varligina karsin her kurumun

kendi kiiltiiriinii olusturmas1>’ gerekliligini kendine konu edinir.

Peters ve Wright, geleneksel ile yeni kamu yOnetimi arasindaki degisimleri

alt1 baslik altinda toplamaktadir. Bu degisimler sunlardir:*®

1. Kamu yOnetiminin kendi kendine yeterli oldugu diisiincesinin yerini,
kamu ile 6zel sektor arasinda karsilikli bagimlilik ve tamamlayicilik

vurgusu almaya baglamistir.

2. Hiyerarsik/biirokratik ~ Orgiitlenme  modelinin  yerini  yalin
organizasyonlar, alt kademelerin yetkilendirilmesi, takim c¢aligmasi,

toplam kalite yonetimi gibi yontemler almaya baslamustir.

3. Tekdiizelik ve merkeziyet¢gilik, yerini yerinden yOnetime,

farklilagsmaya ve esneklige birakmaistir.

4. Biirokratlarin siyasetcilerden kesin tarafsizligimi ve soyutlanmasini

Ongoren model, yerini siyaset¢i-biirokrat etkilesimine brrakmustir.

** Veysel Bilgic, Yeni Kamu Yonetimi Anlayigi, icinde Kamu Yonetiminde Cagdas Yaklasimlar
Sorunlar, Tartismalar, C6ziim Onerileri, Modeller, Diinya ve Tiirkiye Yansimalari, (Ed. Asim
Balci vd.) Seckin Yayinlari, 2003, s. 28

» Mehmet A. Ozer, Giiniimiiziin Yiikselen Degeri: Yeni Kamu Yonetimi, Sayistay Dergisi, S.59,
Ekim- Aralik, 2005, s. 12

26 Ugur Omiirgoniilsen, Kamu Sektoriiniin  Yonetimi Sorununa Yeni Bir Yaklasim: Yeni Kamu
Isletmeciligi i¢inde Cagdas Kamu Yonetimi- 1, (Editorler: Muhittin Acar ve Hiiseyin Ozgiir)
Nobel Yayincilik, Ankara, s. 23

27 A. Premchand, a.g.e,s. 5

¥ Guy B. Peters ve Vincent Wright, Public Policy and Administration, Old and New, icinde The New
Handbook of Political Science (Robert E., Goodin, ve H-D. Klingemann, ), 1996, s.630-638
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5. Bireysel cabalardan ziyade memurun isgal ettigi pozisyonu baz alan
klasik personel rejiminin yerini bireysel performansa, basariya ya da
basarisizliga Onem veren insan kaynaklar1 yOnetimi ve iicret

politikalar1 almaya baslamistir.

6. Uste dogru olan sorumluluk yeterli goriilmeyip vatandas memnuniyeti

ve performans denetimi giindeme gelmistir.

Ozetle denilebilir ki yeni kamu yonetiminin konusu, degisim, esneklik,
girisimcilik, sonuglar, verimlilik, etkinlik ve az kaynak ile ¢ok is yapmak olmustur.
Yeni kamu yonetimi reformlar1 ¢ercevesinde denetim sistemlerinde ortaya ¢ikan yeni
ihtiyaclar bu tezin konusu da olan “performans denetimi” ni giindeme getirmistir.
Ancak, performans denetimine gecmeden Once performans kavramma aciklik
getirmek ve kamu hizmetlerinin yerine getirilmesinde rol oynayan diger iki kavram

strateji ve biitge ile iligkisini ortaya koymak yerinde olacaktir.

C.  Strateji, Biitce ve Performans iliskisi

Kamu hizmetleri, miisterek nitelikteki ihtiyaclarin karsilanmasma yoneliktir.
Devlet, sz konusu hizmetleri merkezi ve yerel yonetim birimleri araciligiyla
gerceklestirmektedir. Kamu hizmetlerinin sunulmasinda temel ilke, hizmetten
yararlananlarin yararlanmak icin bir bedel Odememesi ilkesidir. Maliyetlerin
dagitimi, hizmetlerin tiir ve tutarlarinin kararlastirilmasi siyasal iktidar tarafindan
yiriitiillir. Bu a¢idan, kamu hizmetlerinin kamu yarari, etkinlik, verimlilik ve
tutumluluk ilkelerine gore verilmesi, faydanin elden geldigi kadar genis bir kesime

yayilacak sekilde olmasina onem verilir.

Karsilanmas: gereken ihtiyaclarin yapis1 ve kapsami, toplumsal orgiitlenme
bicimlerinin gelisimine bagli olarak degismistir. Bu ihtiyaclarin yerine getirilebilmesi
bakimmdan gerekli mal ve hizmetlerin saglanabilmesi i¢in kamu harcamalarinin
diizeyi ve yonelik oldugu harcama yerleri acisindan ayarlamalar yapmak, ekonomide
dengeleyici etkileri beraberinde getirmektedir. Bu cercevede devlet, hizmet sunarken
tiim vatandaslarin refahini tam anlamiyla saglamak gibi bir amaci var ise ilave bir¢cok
sorumlulugu da iistlenmek durumundadir. Ornegin, piyasada tekellesme egilimleri

gozlemleniyorsa devletin devreye girerek kurumlari kanaliyla piyasalar1 diizenlemek
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ve aktorler arasindaki gerekli bilgi akisini saglamak durumundadir. Ayni sekilde,
kamu hizmetlerinin tanimimi yaparken deginildigi gibi bir takim mal ve hizmetlerin
belirli kesim tarafindan iretilmesi ve bundan belirli bir kesimin faydalanmasi,
devletin devreye girerek miidahale etmesini gerekli kilar. Buradan hareketle
“boliisiim” olan temel fonksiyonun devlet tarafindan yerine getirilmesi roliiniin

yaninda devlet i¢in {i¢ rol daha tanimlanmastir:
e Gelir dagilimi
e Ekonomik istikrar
e Ekonomik kalkinma ve istihdam

20. yiizyilin ikinci yarisindan sonra bu ii¢ rol daha da Onem kazanmustir.
Ortaya ¢ikan finansal ve ekonomik krizler, bunlarin sonucu olarak iiretimin azalmas1
ve igsizlik, devletin roliiniin gdzden gecirilmesine yol a¢cmus, vergi gelirlerinin
toplanmas1 ve kamu harcamalarmin yapilmasinda devletin miidahale etmesi,
kurumlar1 tarafindan boliisim adina almacak kararlarin yerinde olabilmesi igin
kontrolii elinde bulundurmasi gerekmistir. 1990’larda ise devlet miidahaleci tavrini
dolayli yollardan siirdiirmiis, ithal ikameci ve sanayiye iliskin politikalar1 ile
kalkinma odakli olmus, kamu yatirimlar: ile bolgesel isgiiclinii yaratarak bir sekilde
ekonominin i¢inde olmustur. Yakin gecmiste ise devletin, ekonomiye miidahale
etmemesi, faaliyet alanlarinin sinirlandirilmasi, otoritesinin paylastirilmas: giindeme
gelmistir. Ancak, vatandaslarin talepleri rekabet¢i piyasa mekanizmasiyla tam
anlamiyla karsilanamamasi devletin diizenleme ve destekleme faaliyetleriyle tekrar
devreye girmesini gerekli kilmistir. Bu kapsamda, devlet, temel bazi hizmetlerin
(savunma, adalet gibi) yaninda kamu yarar1 adina diger bir takim hizmetleri de yerine

getirmeye devam etmistir.

Aslinda bakildiginda devletin rolii ekonomik ve toplumsal gelismelere baglh
olarak degismis, krizlerin ¢ikmasinda devletin ne kadar payr olursa olsun, krizlere

“coziim” bulmadaki rolii daha 6n plana ¢ikmustir.

Bugiin de, devletin fonksiyonlarindaki artig, kamu sektoriiniin genislemesine

neden olmus ve haliyle biitceleme politikalarinda farkliliklar1 beraberinde getirmistir.
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Kamu kurumlarmin en Onemli kaynagi biitceleridir. Kamu kurum ve
kuruluglarinin bir sonraki donemdeki gelir ve gider tahminlerini gosteren ve
genellikle bir kanun metni olarak parlamentolar tarafindan onaylanan bir belge olan
biitce, devletin yiiklenmis oldugu mali ve mali olmayan nitelikteki gorevlerini
gerceklestirebilmek amaciyla kullandig1 bir aractir. Diger bir ifadeyle, biitce sadece
bir tahmin degil resmi olarak politik irade tarafindan onaylanmis, belirli bir donem
icin ayrilacak kaynak miktarmi gosteren bir belgedir. Biitce ile hiikiimetler ileriye
yonelik  hedeflerini  sayisallastirmakta ve bunlara ayrracagi  kaynaklari

mesrulastirmaktadir.

Kamuda biit¢ce yapilmasinin temel amaci, kamu kesimine ayrilan kaynaklarin
hangi hizmetlere, hangi Olciide dagitilacagina ait kararlar1 yansitan bir plan
yapilmasi, kamu harcamalarmi etkinlik acisindan karsilastirmaya olanak verecek bir
sistemin meydana getirilmesi, kamu yOnetiminin basarisinin Olgiilmesi, yiiriitme
organina gelirlerin toplanmasi ve harcamalarin yapilmasina yetki verilmesi ve bu
yetkinin denetimi olarak ifade edilebilir. Dolayisiyla, devletin tam anlamiyla etkin
olabilmesi icin asagidaki bes konuda® mali disipline yonelik politikalar

gelistirmesine ihtiya¢ vardir:
e Makroekonomik sartlarla tutarlilik ve toplam harcamalarin kontrolii

e Harcama politikalarindaki Oncelikleri yansitan bir kaynak dagilimi

icin etkili araglarin kullanimi
¢ Kamu hizmetlerinin etkin dagilimi ve performans artisini1 6zendirmek
¢ Kaullanilan yetkilerin hesabmi vermek

¢ Biitcelemedeki maliyetlerin en aza indirgenmesi (biitcenin etkin

kullanimi, nakit ve bor¢ yonetimi)

Devlet, fonksiyonlarii kurumlar: araciligiyla yerine getirirken ihtiyact olan
kaynag1 yOnetebilmesi icin etkin bir vergi ve harcama sistemine ihtiyaci vardir.

Vatandaglar, smirl kaynaklar karsisinda miimkiin olan en cok hizmeti talep ederken

* B.H Potter, J. Diamond, Guidelines for Public Sector Expenditure Management, 1999, <http:
//www. imf. org >, (25.05.2008)
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kurumlarin  dikkatli ve Ozenli davranmasi gerekir. Bunu saglayacak
organizasyonlarin ise belirli bir zaman diliminde gerceklestirilmesi gereken hedefleri
olan, hesap verebilir ve gerek beseri gerek ekonomik kaynaklarmi iyi yonetebilen
organizasyonlar olmast beklenmektedir. Bu nedenle, kamu sektoriindeki
organizasyonlarin gelecege yonelik hedefler belirleyerek orta-uzun vadeli bir
perspektifle, bu hedefleri gerceklestirmek icin ihtiyaclari olan kaynaklari iyi bir
sekilde yonetmesi Onemlidir. Kaynaklarin 1yi yonetilmesi demek ise, kaynak tahsis
siirecinde hedefler arasinda onceliklendirme, odaklanma ve kaynak kullanimiyla elde

edilecek performansin degerlendirilmesidir.

Bu nedenledir ki, tipki ©zel sektorde oldugu gibi kamu sektoriindeki
organizasyonlarin da bir plana sahip olmalar1 gerekir. Bu plan dinamik cevre
kosullar1 degerlendirilerek, o organizasyonun calisanlar1 tarafindan belirlenmis
kurum misyon, vizyon ve hedeflerini iceriyorsa stratejik plan olarak adlandirmak

yerinde olacaktir.

Bryson’a gore stratejik planlama, bir organizasyonun var olus sebebi,
gelecekte olmak istedigi konum ve nedeni iizerine yogunlasarak temel kararlarin
almmas! ve uygulamaya gegirilmesi icin sarfettigi diizenli bir ¢abadir.”® Kurulusun
amaclarmi, hedeflerini ve bunlara ulagmayr miimkiin kilacak yOntemleri

belirlemesini gerektirir.”'

Bain&Company tarafindan 2009 yilinin baginda yapilan bir arastirmaya gore
stratejik planlama kiiresel Olcekte kullanilan en popular on yonetim araci igerisinde

ikinci olarak yer almustur.*”

Stratejik planlama, kurumun misyon, vizyon ve degerlerinin belirlendigi,
ama¢ ve hedeflerin tamimlandigi, orta ve uzun vadeli stratejilerin gelistirildigi ve
yiikksek performansin hedeflendigi bir siirectir. Stratejik planlama, c¢alisanlar1 ortak
amaclar etrafinda toplayarak karar alma siirecleri (Orn. biitceleme, satin alma siireci
vs.) i¢in bir cerceve olusturur, uzun vadede kurumun performansinin nasil

yonlendirilecegi ve yonetilecegine iliskin bir ortam saglar.

% John M. Bryson, Strategic Planning for Public and Nonprofit Organizations: A Guide to
Strengthening and Sustaining Organizational Achievement, 2004, 3rd ed., Jossey-Bass, 5.6

3 Kamu Kuruluslari h;in Stratejik Planlama Kilavuzu (2.Siiriim), 2006, DPT, Ankara
3% <http:// www.bain.com/management_tools/home.asp> , (05.11.2009)
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Ayrica, stratejik plan, kurulus biitcesinin ama¢ ve hedefleri ifade edecek
sekilde hazirlanmasina, kaynak tahsisinin Onceliklere dayandirilmasina ve hesap
verme sorumluluguna rehberlik eder. Stratejik planlama ana hatlariyla en iyi
sonuglar1 almak i¢in etkili bilgi toplama, stratejik alternatif gelistirme, arastirma ve

simdiki kararlarin gelecekteki ¢ikarimlari tizerine vurgu gerektirir.33

Stratejik planlar ile kurumlar faaliyetlerinde daha uzun vadeli perspektifi ele
alarak amac¢ ve hedeflerini gerceklestirmek icin harcamalarin denetimine kolaylik
saglarlar. Dolayisiyla, etkin bir stratejik plan giiclii bir biitce sistemine
dayandirilmahdir.  Biitce  stratejik  Oncelikleri  igerebilir ancak  biitceyle

iliskilendirilmeyen bir stratejik plan bir sey ifade etmez. **

Kurumu mevcut durumundan gelecekte olmayi istedigi yere ulastiracak
hedefler, belirlenecek stratejilerle gergeklestirilebilir. Iste stratejilerle kurulan saglikli
biitce iliskisi hem biitiinsel anlamda kaynak kullanimini ortaya koyacak hem de daha
sonraki yillarda kaynaklar 6lgiilmesi ve izlenebilmesine olanak saglayarak etkin

kaynak yonetimini sekillendirecektir.

Stratejik plan olusturulduktan sonra amag ve hedeflerin gerceklestirilmesi i¢in
kaynak planlamas1 yapilir ve biit¢elendirilir. Sonu¢ odakli biitceleme, kaynaklarin
stratejik planda yer alan faaliyet ve projeler bazinda yapilmasi ve bu faaliyet ya da
projelerden beklenen ciktilar ya da sonuclar ile iligskilendirilmesidir. Stratejik
planlama dongiisiinde, bu iliskilendirmeye baglh olarak ne kadar biitceyle neyin elde
edildigi bilgisi onemlidir. Benzer sekilde stratejik planin performans yOnetim
stireciyle iliskilendirilmesinde, amaclarin yayilimi1 asamasmda birimler, siirecler ve
calisanlara hedefler vererek onlar1 sonug¢lardan sorumlu tutmak, performanslarmni
takip ederek gerekiyorsa birtakim iyilestirmeler yapmak ve hedeflerini revize etmek,

calisanlar i¢in takdir ve ddiillendirmeler yapma s6z konusudur.

Denilebilir ki, stratejik planinin kurumda yayilimi ve kaynaklarin yonetilmesi
icin iki 6nemli ara¢ vardir: biitceleme siireci ve performans yonetimi siireci. (Sekil

1.1)

 Kutluhan Yilmaz, Kamu Kuruluslar1 icin Stratejik Planlama Uygulamasi, Sayistay Dergisi, s.50-
51,s.71

** John L. Mercer, Strategic Planning For Public Managers, 1991, s. 7, Westport: Quorum.
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Stratejik Planlama Sonu¢ Odakh
ve Giincelleme Biitceleme

Performans Olgme
ve
Degerlendirme

Sekil 1.1. Stratejik Planlama, Biitce ve Performans iliskisi

Kaynak: Poister, 2003: 161 adli kaynaktan uyarlanmustir.

Stratejik planlama, kamu kurumlar: icin gelecege bakma ve yenilik¢i olma
acisindan gercekten bir firsattir. Kamu sektoriine stratejik planlamanin su katkilari

saglamasi beklenmektedir:>
¢ Plan-program- biitce iliskisinin gii¢clendirilmesine yardimci olmak
e Kamuda etkin bir yonetim ve harcama sisteminin kurulmasinda

baslangic noktas1 olusturmak

¢ Kuruluslarin belirli bir hedefe yonelik olmayan kisa vadeli ve anlik
islerde yogunlagmalar1 yerine, orta vadeli ve somut hedeflere dayali

planlama anlayisina sahip olmalarii saglamak

® Vizyon degerlendirmesi ile siirekli gelisme, yeni gelismelere gore
kendini yenileme, hizmet kalitesi, etkinligi ve ¢esitliliginin arttirilmasi

anlayismi beraberinde getirmek

35 Kutluhan Yilmaz,a.g.e, s.78



19

e Performans gostergelerinin olusturulmast zorunlulugu nedeniyle
kuruluslarin her tiirlii planlama ve uygulama faaliyetlerini etkinlik,
yerindelik, katilimcilik, seffaflik ve hesap verme sorumlulugu ilkeleri

dogrultusunda sekillendirmesini saglamak

e Siireclere entegre olmus bir sekilde denetim ve izlemeyi

kolaylastirmak

e Sistematik veri toplama ve sonuclar1 analiz etme aligkanligini

kazandirmak

Degerlendirme ve kontrol, kurumsal faaliyetlerin ve performans sonug¢larinin
izlendigi, mevcut sonuglarin hedeflenen performans diizeyleriyle karsilastirildig: bir
slire¢ olarak tanimlanir.*® Stratejik yonetim siirecinin son agamasi olmasina ragmen
daha Onceki doneme ait stratejik planlardan kaynaklanan zayif noktalari ortaya
cikarabilir, performans sonuglarina dayanarak yoneticiler stratejilerin formiilasyonu
ve uygulanmas1 asamalarini gézden gecirme ihtiyaci1 duyabilir. Dolayisiyla siirece
bastan baslamak gerekebilir. (Sekil 1.2) Bununla birlikte, stratejik plan ve biitce
iligkisinin kurulmasinda ortaya ¢ikartilan kurumsal bilginin 6nemi bu siiregte birinin
ciktist digerinin girdisi olmasidir. Buna gore stratejik plandan elde edilen ciktilar
(stratejik planda tanimlanan hedefler) faaliyetlerin Onceliklendirilmesinde ve
biitcelendirilmesinde sagladiklar1 kisitlar sebebiyle girdi niteligi gosterirler. Bu
sayede rasyonellestirilen biitce uygulamalarindan elde edilen c¢iktilar(uygulama
sonuclar1) performans degerlendirme siirecinin girdisini olusturmalar1 dolayisiyla
stratejik planlarda belirlenen hedeflerin gerektiginde revize edilebilmesine olanak
verir. Boyle bir iligki sadece siirekli iyilestirmeyi ve kaynak dagilimmin

optimizasyonu degil, ayn1 zamanda kurumsal 6grenme diizeyini de olumlu etkiler.?’

3¢ J David Hunger veThomas L. Wheelen, Essentials of Strategic Management, 3rd ed., Prentice Hall,
2002, s.10

7 GAO, Executive Guide: Improving Mission Performance Through Strategic Information
Management and Technology Learning from Leading Organizations, May, 1994, s.1-50
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STRATEJIK PLANLAMA SURECI

Strateji Formulasyonu Agsamasi

Ié‘zlllll

I 1

Stratejinin Degerlendirme
Uygulanmasi Kontrol
Asamasi Asamasi

Sekil 1.2. Stratejik Planlama Siirecinde Performans Bilgisinin Kullanim
Kaynak: Wheelen, Hunger, 1994: 12-13 adli kaynaktan uyarlanmustir.
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Stratejik plan Olgiilmesi gereken performans: tanimlarken, performans
Olciimii stratejik plandaki amag¢ ve hedeflerin degerlendirilmesinde geri besleme
saglar. Bu sebeple stratejik planlamanin 6nemli unsurlar1 ve bunlarin performans

6l¢iim sistemi ile arasindaki iliskinin degerlendirilmesi gerekmektedir.*®

Cizelge 1.1. Stratejik Planlamanin Performans Olciimiine Katkisi

- Kurum  misyonun gerceklestirilme
k A
Stratejik Amac derecesinin Olciilmesinde bilgi
Hedef Stratejlk' amaca u‘lasmafia‘ belirlenen
hedeflerin izlenmesinde bilgi
Faaliyet Hedeflere ulasilmasinda  belirlenen
faaliyetlerin dl¢iilmesinde bilgi

Stratejik  planlama kamu kurumlarmmin, vatandaslarin  beklentilerini
gerceklestirmek, buradan hareketle politikalar gelistirmek ve hizmetler sunmak i¢in
orta ve uzun vadede yetkilerinde olan kamu kaynaklarini sistematik bir sekilde
organize etmesidir. Bu amacla planlama siirecinde almmacak kararlarin rasyonel ve
sonu¢ odakli olmasi, dolayisiyla sistematik bir degerlendirme, kontrol ve izleme
onemlidir. Bir sonraki boliimde stratejik planlamanin temelini olusturan performans

yonetiminden bahsedilecektir.

D. Kurumsal Performans Yonetimi

Bugiiniin organizasyonlar1 06zelde miisterilerine daha genis anlamda
paydaslaria (hizmetlerinden dolayli ya da dolaysiz etkilenenlere) kaliteli hizmet
verme amacini gerceklestirmeye calismaktadirlar. YOneticiler ise miisteri odakl
stratejileri gerceklestirmeye imkan verecek sistemleri planlamak, kurmak, kaynak

bularak bu sistemlerin islemesini saglamak ve kontrol etmek i¢in ¢abalarlar.

* F. Francesheni ve digerleri, 5. Designing Performance Measurement System in Management by
Measurement Designing Key Indicators and Performance Measurement System, Springer Berlin
Heidelberg,2007, s. 109-206



karsilagmaktadir. Dolayisiyla, genellikle ne zaman artan hizmet talebiyle karsi
karsiya kalsalar ya da mevcut hizmetlerini siirdirmeye devam etmek isteseler ya
vergileri artirirlar ya da hizmetlerde kisintiya giderler. Ancak, bunlara alternatif

olarak verimliligi artirmak ya da daha az girdiyle daha fazla liretmek de tercihlerden

Kamu sektorii ise, gelirler artmadan artan bir hizmet talebiyle

biri olmalidir.” ste performans yonetimi bu noktada giindeme gelmektedir.

1980’lerin son yarisinda kabul gérmeye baslamistir. Performans yonetimi icin farkl

Performans yonetimi kavrami ilk olarak 1970’lerde kullanilmistir ancak

tanimlamalar hep yapilmis ve yapilmaya da devam edilmektedir.

etrafinda degerlendirilebilir: kaynak elde etme, etkililik, hedef gerceklestirme ve

.. . . . 41 . . .
miisteri memnuniyeti.© Armstrong ve Baron’a gore performans yOnetim

Performans yonetimiyle ilgili asagida birkag tanima yer verilmistir:*’

Fowler’e gore performans yonetimi:

“...en olas1 sonuglarin elde edilmesi i¢in islerin organize edilmesidir. Boyle
basit bir acidan bakildiginda, performans yoOnetimi bir sistem veya teknik
degildir, biitiiniinde tiim yoneticilerin giinliik ¢alismalaridir.”

Storey ve Sisson’a gore performans yonetimi:
“...bir dizi politika ve uygulamalarin bireysel performansa indirgenmesiyle
orgiitsel amaclarin gerceklestirilmesidir.”

Fletcher’a gore performans yonetimi:

“...organizasyonunun ana amacini ve hedeflerini gerceklestirmesi icin
paylasilmis bir vizyon olusturma, her bir caligana bu hedefleri anlama ve
biitinde kendi katkisim1 algilama, hem organizasyonun hem c¢aliganin
performansini gelistirme ve yonetme yaklasimidir.”

Kushner ve Poole’e gore bir organizasyonun performanst dort bilesen

sistematiginin 6zellikleri soyledir:*

® Tiim ¢alisanlar1 paylasilmis ortak bir vizyon etrafinda toplar

% Allen Faucett, Brian H. Kleiner, New Developments in performance measures of public
programmes, The International Journal of Public sector Management, 1994, 7, 3, 5.63

0" Dr. Javier Martinez, Assessing Quality, Outcome and Performance Management, 2000, 12, s.3

41

“2M. Armstrong, A. Baron, Performance Management-the new realities, The Institute for Personnel
Development,1998,London

R.J Kushner, P.P Poole, Exploring structure-effectivness relationships in nonprofit arts
organizations, Nonprofit Management and Leadership, 1996, 6,2, s.175
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¢ Organizasyon hedeflerini birim, takim ve bireysel performans

hedeflerine doniistiiriilmesini saglar
¢ Bu hedeflerin takibine yonelik kurallara uygun bir siireci yiiriitiir
¢ Etkinligi arttirmak icin tiim siireci degerlendirir

e Egitim, gelisim ve 6diillendirmenin sonug¢larinin belirlenmesi ve bu

stirecin gdozden gecirilmesinde kullanilir

e Yonetsel bir yapmin olusturulmasmi saglayarak c¢alisanlarm ve

yoneticilerin sorumluluk alanlar1 belirlenir

e Performans hedeflerini Olciilebilir ¢iktilar, sorumluluklar ve egitim-

gelisim hedefleri olarak tanimlar

Performans yonetimi, yonetimin planlama ve denetim faaliyetlerinin daha
genis bir cercevede ve performans kavramindaki gelismeler 1s1ginda uygulanmasina
yonelik cagdas bir yonetim anlayisidir. Performans yonetimi i¢in yonetimin su ii¢

temel gorevi yerine getirmesi beklenir: **

1. Kurulusun ortak amacmi ve gorevini, kurulusu olusturan en alt
sistemlere kadar bu sistemlerin 0zel amaclarini da icerecek bi¢imde

tiim orgiite benimsetmek

2. Kurulus birimleri ve insan kaynaklar1 arasinda yukaridan asagiya ve
asagidan yukariya dogru, karsilikli bilgi akisini siiratli ve etkin bir

bicimde saglayacak bir iletisim sistemi olusturmak

3. Kurulus birimlerinin ve calisanlarmin  performansint  siirekli
gelistirmek icin gerekli onlemleri almak amaciyla, kurulusun tamami
ya da gerekli goriilen birimlerini i¢ine alan ve 6zellikle ¢alisanlar i¢in
bir bireysel performans Olgme ve denetim sistemi olusturmak ve

uygulanmasini saglamak

* Kamu Yonetiminin Iyilestirilmesi ve Yeniden Yapilandirilmasi, Ozel ihtisas Komisyonu Raporu,
Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Plani, DPT, 2000, Ankara
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Performans yonetimi hedeflerle baslar, hedeflerin olmadigi yerde kurumsal
basariya katkist az olacak ya da hi¢ olmayacak faaliyetler icin bosuna kaynak
harcanir. Hedefler sayesinde, kurumlar, birimler ve ¢alisanlarin kisith kaynaklar1 en
onemli islere odaklamasi miimkiindiir. Hedeflerin belirlenmesi ve calisanlara
aktarilmas1 yOnetimin en Onemli islevlerinden biridir. Kurumsal performansin
istenilen diizeyde gerceklesebilmesi i¢cin hedeflerin bir takim 6zelliklere sahip olmasi

gerekir:44
¢ Kurum misyon ve vizyonuyla ayni dogrultudadir
¢ Anlasilir derecede acik ve nettir
e Zamana baghdir ve bir termini vardir
e Ulasilabilir ve gercekeidir
e Oliilebilir niteliktedir
¢ Sonuca odaklanmig olmalidir

Hedefleri belirlerken en ©Onemli unsur, hedefi gergeklestirecek olanlarin
belirleme c¢aligmalarma katillmlarinin saglanmasidir, boylelikle sahiplenme ve

bagllik da artacaktir.

Performans gostergeleri ise kurumsal performans: degerlendirmek icin
kullanilan kural, prensip, nicelik veya niteliklerdir, hedefin ulasilabilirligine veya en
azindan hedefe dogru yaklasilabilecegine dair somut bir kanit olustururlar.
Performans gostergelerinde Olgiilebilirligin saglanmasi i¢in siire, para, miktar

cinsinden 6lcii birimleri tanimlanir.

# Kamu Idareleri icin Stratejik Planlama Kilavuzu, (2. Siirtim), DPT, 2006, Ankara,s.34



25

Stratejik planlama caligmalarmi destekleyecek performans gostergelerini

girdi, ¢ikti, sonug, verimlilik, kalite diye smiflandirmak miimkiindiir:*

Girdi Insan, mali ve fiziksel kaynaklar
Cikth Uretilen/ verilen hizmet miktar1
Verimlilik Birim ¢ikt1 bagina girdi maliyeti
Ama¢ ve hedeflerin basar1 diizeyi/
Sonug etkililik
Kalite Paydaslarin beklentilerinin karsilanma

diizeyi

Yukarida kisaca tanimlar1 yapilan gostergelere “performans denetimi” basligi
altinda daha genis yer verilecektir. Bununla birlikte, bu gostergelerin yaninda
kamuda performans: degerlendirirken yasallik ve mesruluk da gbz Oniinde
bulundurulur.*® Yénetim bilimleri agisindan, yasallik ile hukuka uygunluktan ve
idarenin kurumsal amaglarina ulasabilmesi i¢in belirlenen kurallara uygun caligmasi
kastedilmektedir. Mesruluk ile de kamu kurum ya da kuruluslarin faaliyetlerinin
basaris1 paydaslarmin beklentilerini karsilandigi, kamu politikast karar ve

uygulamalarinin desteklendigine isaret edilir.*’

Performans Olgme sistemleri etkin tasarlanip uygulandiginda yoneticilere
kurumlarmi kontrol etme kolayligi saglayan bir arag, kaynak ayrilan faaliyetin
sonuclarindan Kisileri sorumlu tutan bir mekanizmadir. Olciim sistemleri ile elde
edilen performans bilgisi, yonetsel karar alma siireglerinde kullanarak is yapis
stillerimizi de buna gore degistirdigimizde anlam tasir. Dolayisiyla yerinde ve dogru
kararlar verebilmek i¢in performans 6lciim sistemleri etkin bir sekilde tasarlanmali,

uygulanmal1 ve biitce, insan kaynaklari, stratejik plan ile desteklenmelidir.

* Kamu idareleri i¢in Stratejik Planlama Kilavuzu, DPT.,..,s.36-38

* K. Schedler ve J. P. Siegel, Strategisches Management in Kommunen, Hans Béckler Stiftung, 2005,
$.96

* Veysel Eren, Kamu Performans Yonetiminde Olgiit Sorunu:idari Faaliyetlerde Basar1 Olgiitleri,
Amme Idaresi Dergisi, 2007,Cilt 42, Say1 2,s.1-21
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Kisaca, giivenilir, nesnel, ilgili ve zamaninda bilgi iiretmenin bir yolu,
lyilestirmeye olanak vererek organizasyonel Ogrenmeye katkisi olan performans
yonetimi; uzun vadeli hedeflerin yonetildigi, kisa vadeli planlama ve stratejilerin
uygulanmasi ic¢in biitcelemenin yapildigi, hedeflere ve kaynak kullanimina iligkin
hesap verilebilirligin gerceklestirildigi bir stratejik planlama ve yonetimi dongiisiiniin

bir pargasidir.*®

Kamu sektoriine ©zel sektorden yonetim kontrol araclarindan bircogu
uyarlanmistir. Bunlardan biri stratejik planlama, digeri de performans yOnetimi
olmustur.” Daha sonraki bolimde kamuda performans yonetimi konusu ele

alinacaktir.

E. Kamuda Performans Yonetimi

Kamu kurumlar1 da uzun vadede olmak istedikleri yere ulagsma basarisini
gerceklestirmek icin stratejik plan yaparlar, amaclar, hedefler ve stratejileri birim,
sire¢ ve bireylerle iliskilendirerek yayilim saglarlar. Hedeflerin ve amaclarin

basarisimi performans olgiileriyle takip ederler.

Kamuda performans 6l¢iimii sonucu elde edilen verilerin bircok hedef kitlesi
vardir: Politikacilar, iist yonetim, bolim miidiirleri, ¢alisanlar, vatandaslar, diger
kurum ve kuruluslar, denetleyici organlar veya diger kamu organlari. Bunlarla
birlikte en Onemlisi kamuoyudur. Tiim bu taraflar ya da paydaslar kendi faaliyet

alanlar1 kapsaminda performans bilgisinin detayina ihtiyaglar1 vardir.

Bununla birlikte, yakin zamana kadar, kamu sektoriinde performansi
O0lcmenin nerdeyse olanaksiz oldugu diisiiniilmiistiir. Ciinkii kamu sektoriiniin
kendine ©zgii bir yonetim sorunu vardir, s6z konusu durum biirokratik yapiy1

performans odakli olmaktan uzaklastirir. Bunun da birkag sebebi olabilir:*°

* John Miller, A Practical Guide to Performance Measurement, Journal of Corporate Accounting &
Finance, 2005, Vol. 16, Issue 4, s. 71-75

* R. N., Anthony, Planning and Control Systems: A Framework for Analysis, 1965, s.17.

5% A. H. Walsh, The Public’s Business: The Politics and Practices of Government Corporations, 1978,
s.233
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¢ Kamuda sonuglar1 6l¢cmede kullanilacak 6zel sektordeki gibi kar ya da

diger kurumsal figiirler yoktur.
e Performans, kurumlarin sahip oldugu biit¢elerin biiyiikliigii ile ol¢iiliir.
e Kullanilabilir performans bilgisini elde etmek oldukc¢a giictiir.
¢ Diisiik verimlilik kamusal yarar saglama amaciyla tolere edilir.

e (Calisanlar genellikle tek bir kurumda ya da dairede ¢calisma hayatlarini
tamamlarlar, bu da hem kendilerini hem kurumlarini yeni olusumlara

imkan verecek havadan uzaklastirir.

Kamuda performans, hiikiimetlerin vaatleriyle ilgili faaliyetleri yiiriiterek elde
ettikleri sonuglar olarak degerlendirilir. Kamu sektorii her zaman harcama
sikintisiyla karsilagmistir, ancak onemli olan mevcut kaynaklarla daha iyi sonuglarin
elde edilmesidir. Geleneksel kamu anlayisinda kurallara uygunluk ve girdilerin
kontrolii performans gostergesi olarak algilanir. Bu anlayis ile daha basit ve standart
ihtiyaglarm karsilanmasi s6z konusu olabilir fakat giiniimiiz sartlarinda karmasik ve
genis kapsamli olan ihtiyaclara verimlilik ve etkinlik ¢ergevesinde cevap verebilmek

mimkiindiir.

Kamuda etkinlik ve verimliligi saglamak icin bir¢ok yaklagim kullanilmigtir.
Bunlardan birkaci, stratejik planlama, is planlamasi, performans biitceleme ve
yonetimi, yalmn yonetim (karar alma siireclerinin hiyerarsinin alt seviyelerde
tamamlanmasi), icraci birimlerin kurulmasiyla ortaya cikan yapisal degisiklikler,
performans sozlesmelerinin kullanimi ve hizmet saglamada rekabet ve piyasa tipi

mekanizmalarin kullanilmasi olmustur.51

Kamuda performans yonetiminin baslica amaci, kamu hizmetine yonelik
kesinlikle dogru ciktilar veya sonuglar elde etmekten ziyade, kamu kurulusunun belli
bir vizyon ve strateji izlemesini saglayacak yonetimi desteklemesi olmalidir.

Performans yonetiminde cevaplanmasi gereken kilit sorular sunlardir:>®

e Verilen hedefler ne kadar gerceklestirilmistir

3! Teresa Curristine, Government Performance: Lessons and Challenges, OECD Journal on
Budgeting, 2005,Vol. 5, No.1, Paris

52 B, Hailstones, Performance Measures-A Practioner’s Perspective, 1994, s.189-195
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Digerleriyle karsilastirildiginda o kurulusun performans: hangi

noktadadir
Verilen hedeften ya da kiyaslamadan ne kadar sapma vardir
Sapmalarin olasi sebepleri nelerdir

Sapmalar: diizeltecek ve hedefleri gerceklestirecek hangi aksiyonlar

alinmalidir.

Performans yonetimi, kamu politikalarinin belirlenmesine, kamu idarelerinin

vizyonlarma, amaglarina ve hedeflerine odaklanmalarma yardimci olan kapsamli ve

sistematik bir yaklasimdir. Performans yonetimi, organizasyonlarin iyi sonuclar elde

etmesi icin planlama ve yonetim asamalarinda nesnel bilgiyi kullanarak faaliyetlerini

gerceklestirme imkam verir.”®> Performans olgiilerinin belirlenmesi, kullanilmas: ve

raporlanmasi ile hem secimle goreve gelenlerin hem de halkin o kamu idarelerinin

basaris1 hakkinda bir degerlendirme yapmalarini saglayacaktir. Ayrica, kamu

sektoriinde performans yonetimi uygulamalariyla asagidaki su ii¢ baslica faydanin

elde edilmesi beklenmektedir:>*

Kaynaklarin etkin kullanimi

Stratejilerin kurum tarafindan benimsenmesi ve uygulanmasi, isbirligi

ve hesap verilebilirlik

Biit¢enin ve planlama siirecinin stratejilerle uyumlastirilmasi

Kamu kaynaklarmin kullaniminda hiikiimetlerin roliinii yeniden tanimlayarak

giindeme gelen Osborne ve Gaebler performans Olciimiiniin arkasindaki mantigi

soyle zetler:>

Olcemezseniz, basariy1 basarisizliktan ayirt edemezsiniz.
Basar1y1 géormezseniz, ddiillendiremezsiniz.

Basar1y1 géormezseniz, 6grenemezsiniz.

3 D. Ammons, Leading Performance Management in Local Government, ICMA Press, 2008, s.5

>* What Does Public Sector Hope To Gain From Performance Management?, Interview with Becca
Goren, <http:www.better.management.com>, (15.09.2008)

%5 David Osborne ve Ted Gaebler, a.g.e, s.146-154
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e Bagsarisizlig1 gormezseniz, diizeltemezsiniz.
e Eger sonuclar1 ortaya koyarsaniz, halkin destegini kazanirsiniz.

Epstein’e gore ise kamuda performans yonetimi, karar verme siirecini
tyilestirerek hizmetlerin performansini artirir ve kamuya hesap verme sorumlulugunu
gelistirir.

Performans yoOnetimi biitiinsel bir yaklagimdir, organizasyonlardaki
faaliyetlerin kamu i¢in istenilen sonuglar1 elde etmeye yonelik olarak yerine
getirilmesi amaciyla diger yonetimsel ve planlama siirecleriyle birlikte calisir. Bu
baglamda, kamuda performans yonetim sistemini olusturabilmek i¢in soyle bir siirec

izlemek miimkiindiir:>’
1. Misyon ve vizyonun belirlenmesi
2. Amaglarin ve hedeflerin net bir sekilde tanimlanmasi

3. Performans gostergelerinin ve basar1 diizeylerinin belirlenmesi ve

kurum geneline yayginlastirilmasi
4. Biitceleme

5. Verilerin toplanmasi, elde edilen bilginin karar alma siireclerinde

kullanilmas1
6. Sonuclarin degerlendirilmesi
7. Raporlama
8. Izleme

Kamuda performans Olgiim siirecini iyi bir sekilde yonetebilmek icin bu
stirecte rol alacak calisanlar1 ve yoneticileri motive edecek unsurlari anlamak ve iyi
tanimlamak gerekir. Kamuda caligsanlar, verilecek hizmetin tek saglayicisi olmanin
verdigi bir tutum sergilenerek siirecler yavaslatilir. Oysaki kamuda vatandaslara

verilecek hizmetin memnuniyet yaratarak sunulmasi temel neden olmahdir. Diger

%% Paul Epstein, Using Performance Measurement in Local Government, Van Nostrand Reinhold
Company: New York, 1984, s. 5

57 o qe
Yazarin derlemesidir.



30

taraftan, calisanlara hedef koyma ve ulasilabilir performans hedefleri belirleme

calisanlart motive eder.”

Kamuda performans yonetimi zor oldugu icin kaynaklarin dikkatli
kullanilmas1 gerekir. Parasal kaynaklar biitceyle sinirli oldugu i¢in insan kaynaklarini
lyilestirmek, motivasyonlarmi artirarak iyi yonetmek kaynaklarm etkin kullanimi
acisindan bir segenek olabilir. Biirokrasideki mevcut hiyerarsik diizenden ziyade
katilimci, hedef odakli, kendi kendini yOnetebilen calisanlarin oldugu ve takim

caligmasini destekleyen bir yonetim stili tercih edilebilir.

Kamuda performanst Ol¢cmenin 6nemli bir katma degeri vardirr ancak
beklenen etkiyi ve katkiy1 gdstermekten ziyade beklenen iyi performansin ne oldugu
yoniinde net bir fikir olmadig: i¢in performansin standardi yoktur, daha ¢ok bilgi
saglayacak calisanin iizerine ekstra bir yiikk olma ihtimali vardwr. Bu durumda
performans yOnetim sistemi olusturulurken avantajlarin ve dezavantajlarin farkinda
olmak gerekir. Ancak, kamuda performans kiiltiiriinii olusturmaya Oncelikle
planlarm, yillik hedeflerin, projelerin ve faaliyetlerin gergeklestirme zamanlarini

basar1 gostergesi olarak tanimlamakla baslanabilir.

Buna ragmen, kamu kurumlar1 stratejileri uygularken ve performansi
tyilestirirken bir takim zorluklarla karsilagmaktadirlar. Bu konuya “kamuda kurum
kiiltiirii” bashg: altinda detayl olarak yer verilmistir, ancak bu zorluklardan birkac1

soyle siralanabilir’’:
e Stratejilerin hedeflere ya da onceliklere odaklanmamasi

e Hedeflenen sonuglarm sebep-sonug iliskisinin kurulamayacak kadar

biiylik olmasi ve bir¢ok faktorden etkilenmesi
e Paydaslarin koordineli olmamasi
e Performansa bagl bir ddiillendirme sisteminin olmamasi

Bunlara ilave olarak, yeni gelen yonetim bir onceki yonetimin donemindeki

uygulamalar1 siirdiirmeyi istemez. Ayrica, performans yOnetimi gibi yeni

38 Robert D. Behn, Why measure performance?, Public Administration Review, 2003,63,5, s. 586-606

>° Patricia Bush, Strategic Performance Management in Government: Using the Balanced Scorecard,
Cost Management, 2005,19,3, s.24
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uygulamalar calisanlar tarafindan da kiiltiirel direngle karsilasabilir. Burada iist
yonetimin, stratejileri etkin ve net bir sekilde calisanlara aktarmasi, calisanlarin bu
stratejileri gerceklestirmede kurumsal performansin roliinii kavramalar1 ve buna olan

katkilarim1 anlamalar1 gerekir.

Ozetle, kamu kurumlari bir yandan verdikleri hizmetin kalitesini iyilestirirken
diger yandan da harcamalar1 kismak durumundadirlar. Ayni1 zamanda da, kamunun
ihtiyaglarmi karsilama ve faaliyetleri neticesinde de daha cok hesap verme
sorumlulugu tasimalar1 beklenir. Performans 6l¢iimii sonunda elde edilen bilgi tek
basina yeterli degildir, bu verileri elde etmenin en 6nemli amaci performansin
tyilestirilmesinde kamu c¢alisanlarmi1 ve politikacilar1 karar alma siireclerinde
desteklemektir. Etkili performans yonetim sistemi, kamu kurumlarma stratejileri
planlama ve uygulama, calisanlari izleme, odiillendirme ve c¢alisan davranisi
etkileme, hem i¢c hem de dis paydaslarla iletisim saglama ve organizasyonel dgrenme
ilkelerinin benimsenmesi ve gelisimi konularinda imkan saglar. Bunlari

gerceklestirmek i¢in, kurumsal isleyiste ve kiiltiirde bir degisim gerekir.

1L KAMUDA KURUM KULTURU

Bir organizasyonda yaygin Kkiiltiir ve organizasyonun faaliyet gosterdigi
toplumsal kiiltiir cok onemlidir.’” Ciinkii o organizasyonda yapilmasi planlanan
herhangi bir degisim, yOnetimi islevsel hale getirmek icin kurulmasi diisiiniilen
herhangi bir sistem bu kiiltiirlerden etkilenerek sekillenecektir. Diger bir ifadeyle,
organizasyon Kkiiltiirii, isletmenin amaclari, stratejileri ve politikalarinin olugmasinda
onemli bir etkiye sahip oldugu gibi, yoneticilerin segilen stratejiyi yliriitmesini
kolaylastiran ya da zorlastiran 6nemli bir arac;tlr.61

Bu nedenle, yoOnetsel agidan bakildiginda, kamuda kurumsal kiiltiiriin

Oneminin tam olarak anlasilamamasi kaygi vericidir. Ciinkii arastirmalar da

gosteriyor ki kiiltiir, degisim siirecinde ve stratejik amaclarin gerceklestirilmesinde

% M. Mendonca ve R. N. Kanungo, Impact of Culture on Performance Management in Developing
Countries, International Journal of Manpower, 1996, Vol.17, Issue 4/5, 5.65-67

%! Erol Eren, Stratejik Yonetim ve Isletme Politikas1, 2000, Besinci Baski, Istanbul, s.399
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odak noktas1 olmustur.62 Bu baglamda, kurum yoneticilerine de mevcut kurum
kiiltiirtinii anlamak ve ona gore degisim stratejilerinin uygulanmasi i¢in ortam
olusturmak diismektedir. Siyasi ag¢isindan bakildiginda ise, kamu sektoriinde
kurumsal kiiltiiriin dogasinin farkinda olmak, reform siirecinin uygulanabilirligini ve

sonuclarmi degerlendirebilmek i¢in 6nemlidir.

Bu nedenle calismanin bu bdéliimiinde, tezin konusu ayni zamanda kamu
sektoriinde de yeni olan performans denetimi ile biit¢cenin etkinliginin artirilmasi igin
kurumlarda olusmasi gereken kiiltiire yer verilmistir. Kiiltiir konusu boliimiin
basinda da vurgulandig: gibi gerek kurumsal gerek toplumsal ya da siyasi acidan ele

alinmakla birlikte calismada yogunluklu olarak kurumsal kiiltiire deginilecektir.

A. Kurum Kiiltiiriit Kavrami ve Kamuda Kurum Kiiltiirii

Kiiltiir en genis anlamiyla, bir toplumun tiim yasam bi¢cimidir. Kuruma
yansimast ise en basit haliyle is yapis stili olarak tanimlanabilir. Schein’e gore kurum
kiiltiirii, calisanlarca benimsenmis degerler, normlar, inanislar ve varsayimlardir.
Hill'e gore ise, bir organizasyondaki calisanlar tarafindan paylasilan diger
organizasyondaki c¢alisanlarla iletisimlerini etkileyen degerler ve normlarin
biitiiniidiir. Kiiltiir, o organizasyondaki calisanlarin ne tiir hedefleri olduklar1 ve bu
hedefleri gerceklestirebilecekleri davranis kaliplar1 hakkinda fikir sahibi olunmasini

saglar.”
Organizasyonlarda kiiltiiriin temelini olusturan 6zellikler soyle siralanabilir:®*

e Kisisel Ozerklik: Insanlarm sahip oldugu sorumluluk, bagimsizlik

derecesi ve kisisel tesebbiis firsatlar

e Yapr Personelin davranigini kontrol ve idare etmek icin mevcut

kurallarin, diizenlemelerin derecesi ve dogrudan gozetim miktari

62 R. Parker ve L. Bradley, Organizational Culture in the Public Sector: evidence from six
organizations, The International Journal of Public Sector Management, 2000,Vol.13, No.2, s.125-
141

%3 R. Parker ve L. Bradley,a.g.e.,s.129

% John Van Maanen, People Procesing Strategies of Organizational Socialization, Organizational
Dynamics, AMACOM, New York, 1978.
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Destek: Yoneticilerin astlarina sagladiklar1 yardimin ve samimiyetin

derecesi

Kimlik: Uyelerin kendi ¢alisma gruplar1 ya da profesyonel uzmanlik

alanlar1 yerine, Orgiitle bir biitiin olarak 6zdeslesme derecesi

Performansa  Odiil: ~ Orgiit  icindeki  odiillerin  personelin

verimliliklerine gore dagitilmasi

Calisma Toleransi: Personel ve calisma gruplar1 arasindaki iliskilerde
varolan caligma diizeyi ve ayn1 zamanda konusunda diiriist ve agik

olma istekliligi

Risk Toleransi: Personelin atilgan, yenilik¢i ve risk almaya tesvik

edilme derecesi

Kurumsal kiiltiir, i¢cinde bulunulan sektdrden de etkilenmektedir. Sinclair’e

gore kamu idarelerinin yonetimindeki kamu calisanlar1 ile kontrol tarafin1 olusturan

politikacilar ve kamu politikasin1 yapanlarin arasindaki ayrima baglh olarak, kamu

kurumlari siyasi etkilere cok duyarlidir.® Benzer sekilde, Rainey, kamu kurumlarinin

karar alma siireclerinde daha az otonom ve esnek olduklarini vurgular.®®

Sinclair’e gére kamu yonetimi kiiltiiriinii anlamak i¢in dort model vardir:®’

1.

2.

3.

4.

Kiiltiirel kontrol modeli

Altkiiltir modeli: Hipotezlere gore kamu kurumlarinda bir¢cok

bagimsiz alt kiiltiir vardir.
Profesyonellerin ¢ok kiiltiirlii modeli

Kamu hizmeti ya da kamu yarari kiiltiir modeli

Sinclair birkag¢ kiiltiir modeli siralamasma ragmen kamu kurumlarinda iki

temel kiiltiirden bahseder: biri biirokratik kiiltiir digeri kamuya hizmet odakl kiiltiir

%5 Amanda Sinclair, Public Sector Culture:managerialism or multiculturalis?, Australian Journal of
Public Administration, 1989,Vol. 48, No. 4, s.382-397

% N.G. Rainey ve digerleri, Comparing Public ve Private Organizations, Public Administration
Review, 1976,Vol.36, No.2, s.233-244

7 Amanda Sinclair, After Excellence: models of organizational culture for the public sector,
Australian Journal of Public Administration, 1991,Vol. 50, No. 3, s.321-332
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1. Biirokratik Kiiltir
Kurum kiiltiiriinii, bir kurumda c¢alisanlarin, kurum icinde ve disindaki
kosullara uyumu saglamak iizere gelistirdikleri degerler biitiinii ve davranis bicimleri
olarak tanimlayip devletin de bir kurum olmasindan hareketle kendine ait kiiltiirel
Ogeleri vardir ¢ikarimi yapmak yanlis olmaz. Devlette devamliligi saglamak icin
kural koyma ve buna uyum 6nemlidir. Kurallarm, toplumun yasam bi¢imini 6nemli
Olciide etkiledigi kiiltiiriin, devletin kurumlarina yansimasi ise biirokratik kurum

kiiltiirli olmustur.

Ancak, Weber biirokrasinin olumlu yanlarimi (hiyerarsik yapi, gérev dagilima,
resmi kurallar ve diizenlemeler) siraladiginda bugiin biirokratik kiiltiiriin hantallik,
vatandaslara kars1 sorumsuzluk ve verimsizlik olarak anilacagini tahmin etmemistir.
Bircok kamu idaresinde goriilen bu kiiltiirel tipoloji bir¢ok sekilde aciklanabilir.
Feldman bunu gelenek ve kurallara uygun davranma, Adams ve Ingersoll’e gore
teknik olarak rasyonel olma kiiltiirii, Ban kontrol Kkiiltiirii, Deal ve Kennedy siire¢
kiiltiirii  olarak ac¢iklanmaktadir. Kono, Meyer ve Morse biirokratik kiiltiiriin
yeniliklere acik olmayan duragan bir kiiltiir oldugunu vurgular.®® Onlara gore, bu her

tiirlii yenilik¢ilik siire¢ agisindan negatif bir olgudur.
Biirokratik kiiltiiriin 6zelliklerini siralayacak 01111‘8211(;69

e Yonetim stili otoriterdir ve kontrol diizeyi yliksektir. YOneticiler,
faaliyetlerin kurallara uygun olup olmadigina ve teknigine bakarlar.

Kontrol mekanizmalar1 olarak kurallar1 ve prosediirleri kullanirlar.

o Jletisim hiyerarsik yapilanma cevresinde tek taraflidir, genellikle

yonetim tarafindan ¢alisanlara dogrudur.

¢ Bireyler duraganligi, istikrar: tercih ederler, yeni girisimler i¢in sinirl

gorisleri vardir ve kurallara uyum derecesi yiiksektir.
e Karar alma siirecleri rutin ve merkezidir.

e (Qdiillendirme kideme bagli olarak yapulir.

% E. Claver, J. Llopis, J. Gasco, H. Molina, F. Conca, Public Administration: From bureaucratic
culture to citizen-oriented culture, The International Journal of Public Sector Management, 1999,
Vol.12 No.5, s. 455-464

% E. Claver, J. Llopis, J. Gasco, H. Molina, F. Conca, a.g.e, 5.459
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Aslinda boyle bir yapida uygunluk denetiminin kabul gbdrmesine ve

yayginlagsmasina sagirmamak gerekir.

Zamanla devletin devamliligr i¢cin yapilan kurallar islevselligi gelistirici
diizeyden cikmis, esneklik yitirilmis, devlet kurumlariyla hantal bir hale gelmistir.
Varolus amacindan uzaklasarak kendini hizmet verdigi toplumun ihtiyaclarindan
soyutlamigtir. Bu da, devletin kurumlarinda caligsan biirokratlarin kendilerini biiytik
ve giiclii devletin temsilcisi olarak gorerek kendilerini de giiclii hale getirmistir. Yani
bugiinkii kamu yOnetiminin ihtiyaci olan “topluma hizmet eden” biirokrat olma

ozelliginden ¢ok uzaktir.

2. Hizmet Odakh Kiiltiir

Verimsizlikle ve hantallikla nitelendirilen biirokratik kiiltiiriin  karsisina
vatandas odaklilik ya da kamuya hizmet odakli bir kiiltiir konulabilir. Bu kiiltiire
gore kurumlarin performansi vatandaslarin o kurumdan aldig1 hizmetten memnuniyet
ve hizmetin kalitesi ile degerlendirilir. Kamu kurumlarinda bir takim iyilesmeler
yaparak, performansi iyilestirmek, faaliyetlerden elde edilen bilginin yonetsel bir
takim kararlar1 tetiklemesi, yOneticiler ve calisanlarmm yani birebir isin i¢inde
olanlarin kurumsal karar alma siire¢lerine katilimlariyla sekillenen performans odakl

bir kurumsal kiiltiir ile mimkiindiir.

B. Kamuda Performans Odakh Kiiltiir

Organizasyonlarda birey ve grup davramslarini etkileyerek kurumsal
performans: gelistirmede kiiltiir onemli rol oynamaktadir. Performans odakli bir
kiiltiirde c¢alisanlar kendilerinden beklenileni bilmektedir ve duygusal olarak da
kendilerini kurumsal basariya odaklamislardir. Calisanlar kurumun gelecekte
ulasmak istedigi hedeflere inanirlar ve giinliik islerini bu dogrultuda yaparlar.
Calisma ortaminda performans ile ilgili sikintilar ve kurumsal performans sonuclari
konusulur. Yapilan bir arastirmaya gore performans odakli bir kiiltiiriin 8 bileseni

vardur. (Sekil 1.3.)”°

"0 Howard Risher, Fostering a Performance-Driven Culture in the Public Sector, Public Manager, Fall
2007, Vol.36, No.3, s.5
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Calisan . .
katilhinm Liderlik
Y onetici isyon-Vizyon
Sorumlulugu Yonelik Calisma
Takdir ve Performansin
Odiillendirme Izlenmesi ve
egerlendirilmesi

Yetenek Hedeflerin
Yonetimi Yayihm

Sekil 1.3. Performans Odakh Kiiltiir Bilesenleri

Kurumsal hedeflerin kuruma katkisinin ve etkisinin yoneticiler tarafindan net
bir sekilde calisanlara aktarilmasi, calisanlarin performansinin takdir ve taltif
edilmesi diger kurumlar gibi kamu kurumlarinda da 6nemlidir. Boyle bir kiiltiiriin
olusmast da calisanlar ve yoneticilerin bir arada ve isbirligi i¢cinde calisarak
darbogazlarin belirlenmesi ve giderilmesi ile yakindan iliskilidir. Yukaridan asagiya
bir direktif yaklasimi artik yerini daha yatay ve destekleyici yaklagimlara birakmas,
herkes en iyiyi gerceklestirmede onemli bir role sahip olmustur. Calisanlardan “igleri
dogru yap” davraniy modelinden daha ¢ok “dogru isleri yap” modeli

beklenmektedir.”!

Kamu yoOnetiminde performans odakli bir yapilanma, siyasal iktidarin ve
bakanlarin parlamentoya ve se¢menlere karsi, kamu gorevlilerinin siyasal iktidara,
vergi verenlere ve bireylere karsi, kamu hizmeti goren birimlerin hizmet ettikleri

kisilere karsi, kamu kurumlarinin iist diizey yoneticilerinin atayanlara karsi, alt diizey

"' TBoland ve A.Fowler, A Systems Perspective of Performance Management in Public Sector
Organizations, The International Journal of Public Sector Management, 2000, Vol. 13, No. 5,
MCB University Press
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yonetici ve calisanlarin iistlerine karsi, kamu hizmeti goren kurumlarin bu hizmeti

finanse eden kisi ve kurumlara kars1 sorumlu tutulmalarini saglamaktadir.”

Ancak, kamuda performans odakli yapiyr olusturmanin Oniinde bir takim

engeller bulunmaktadir. Bir sonraki baslikta bu engellere deginilecektir.

1.  Kamuda Performans Odakh Kiiltiiriin Oniindeki Engeller
Kamuda smirli kaynaklarin etkin, verimli ve tutumluluk c¢ercevesinde
kullanilmasi i¢in etkin bir performans yonetiminin uygulanmas kiiltiirle yakidan
iliskilidir. Yonetim bakis acisiyla bakildiginda, kamu sektoriindeki organizasyonlarin
kiiltiiriiniic anlamadan degisim siirecini baslatmak ve hedefleri gerceklestirmek

glictiir.

Ancak, gelismekte olan iilkelerdeki kamu sektoriinde bir takim yOnetsel
kisitlanmalar yasanmaktadir. Ornegin, bilgi akisi yavas ve ge¢ olmakta, bir siire
sonra elde edilen bilgi giincelligini yitirdigi icin kullanilmamaktadir. iletisim resmi
ve biirokratiktir, geri bildirim anlayis1 ya cok zayiftir ya da bdyle bir anlayis
bulunmamaktadir. Bircok kez vurgulandigi iizere, karar verme siirecine, giiciin
yukaridan asagiya hiyerarsik olarak yansidigi bir sistemde vatandas odaklilik anlayisi

gelisememektedir.

Diinyann cesitli yerlerinden kamu sektérii calisanlar: arasinda bir web sitesi’
lizerinden yapilan ‘“Performans lyilestirme” arastirmasma gére kamu sektoriinde

performans yonetiminin oniindeki engeller sdyle siralanmistir:
e Performans olciilerine kiiltiirel olarak kars1 koyma (% 49)

e Boliimler aras1 bilgi paylasiminda yasanan sikintilar/ Isbirligi eksikligi
(%42)

e Kurumsal stratejinin yeterince iyi bir sekilde aktarilamamasi (%27)
e lyi belirlenmemis stratejiler (%26)
e Yetersiz hesap verilebilirlik (%24)

¢ Kurumsal uyumun yetersizligi (%24)

> M. Songur, Mahalli idarelerde Performans Olgiimii, Mahalli idareler Genel Miidiirliigii, 1995, .13
3 <http://www.bettermanagement.com> (04.05.2009)
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¢ Etkin olmayan strateji uygulamalar1 (%24)
® Yonetimsel basarilari yoklugu (%22)
¢ Hiyerarsinin alt kademelerinden destegin yetersizligi (%17)

Kurum kiiltiiriiniin, yonetsel etkinlik yararma kullanilabilmesinde en énemli
gorev, yonetim kadrolarma diismektedir. Kamu sektoriindeki organizasyonlarda bir
tarafta secilmis ve atanmis gecici memurlar diger tarafta kalict memurlar
caligmaktadir. Secilmis olan gecici kisiler ve atanmig olan yOneticiler gegici
olduklarim bildikleri i¢in islerine kisa vadeli bir bakis agisiyla bakarlar. Bu nedenle

kamu sektoriindeki yoneticiler kurum kiiltiiriinii iyi yonetmek durumundadirlar:”

e Yoneticiler farkli kesimlerden gelen farkli talepleri politiklik

cercevesinde yatistirmak zorundadirlar.

® Yoneticiler, belirsiz ve diger kurumlarmki ile kesisen gorev alanlari

olan, sinirli hedef ve sorumluluklari olan kurumlarda c¢ahsirlar.

® Yoneticiler, gelir elde etmek gibi bir kaygidan ziyade verilen biitceyi

harcamakla yiikiimliidiirler.

Diger taraftan performanslarinmn Olgiilecegini  bilen calisanlar farkli
davraniglarda bulunabilirler. Bunu azaltmak icin kamudaki yOneticilerin ¢alisanlar1
dogru seyler yapmaya olanak saglayacak caligma ortami miimkiindiir. Boyle bir

ortam yaratmak i¢in iki adim vardir: "
1. Calisanlar yetkilendirecek bir 6l¢iim sistematigi kullanmak

2. Performans Ol¢iilerinin adil bir sekilde kullanilacagina dair giiven

olusturmak

Bazi OECD iilkelerinde yapilan calismalara goére kamuda performansin
olciilmesinde karsilagilabilecek bir takim zorluklarin olabilecegi ortaya ¢ikmustir.”®

Calismaya gore, belirli faaliyetler icin Olgtim kriterleri belirlemek bazen zor

4 Michael Nash, a.g.e, s.166

™ G. Grizzle, Performance Measurement and Dysfunction the Dark Side of Quantifying Work, Public
Performance and Management Review, 2002, Vol.25, No:2, 5.363

7® Teresa Curristine, Zsuzsanna Lonti and Isabella Joumard, Improving Public Sector Efficiency:
Challenges and Opportunities, OECD Journal on Budgeting; 2007, 7, s.1
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olmaktadir. Ozellikle politika yapmaya yonelik, somut ¢iktis1 olmayan faaliyetler
icin bu miimkiindiir. Bununla birlikte, politikacilarin ve kamuoyunun esas ilgi odag:
olan ve kamu kurumlarinin kontrol alan1 disinda olusan sonu¢ odakli bir takim

hedeflerin de performansinin 6l¢iilmesinde zorluk yasanmaktadir.

Ayrica, harcamaci bakanliklarda calisan yoneticiler ve 6zellikle politikacilar,
performans bilgisinin nasil ve nerede kullanilacagina dair net degillerse degisime
direng gosterebilirler. Ciinkii bilginin kamuoyu tarafindan yanlis kullanilabilecegini,
biitcenin bu dogrultuda yapilabilecegini ve hatta kesilebileceginden cekinerek,
kontrolleri disinda gerceklesen sonuclardan dolayr da sorumlu olmak ve hesap

vermek istemezler.
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IKiNCi BOLUM

III. DENETIM KAVRAMI
A. Denetimin Tanim

Denetimin varligi, M.O. 3500 yillarina kadar giden Mezopotamya
kayitlarindan cikarilmaktadir. Mali islemleri de iceren bu kayitlar, bir sorusturma
sistemi olarak yorumlanabilecek cesitli isaretler icermektedir. Misir, Yunan, Cin,
Pers ve ibrani kayitlar1 da benzer sistemlere isaret etmektedir.”” Antik Roma' da
memurlarin kendi kayitlarimi digerlerinin kayitlar1 ile karsilastirdigi bir hesap
sistemi olusturulmustur. Roma Imparatorlugunun cokiisii ile sorusturma da dahil
bircok mali faaliyet ortadan kalkmistir. Meslek unvanmi olarak denet¢i (auditor)
unvani, 1289 yilinda ilk defa Ingiltere' de kullanilmistir. ilk profesyonel denetim
orgiitii ise 1581 yilinda Venedik'te Collegio dei Rexonati adi altinda bir devlet
kurulusu olarak ortaya ¢ikmustir.”®

Sanayi Devriminin ortaya ¢ikmasi ile birlikte Avrupa' da muhasebe
kayitlarinin incelenmesi ve belgelendirme dahil giiniimiiz denetim sistemi olugsmaya
baslamistir. Avrupalilar zamanla bu uygulamalar1 Kuzey Amerika' ya tasimmigtir.
1850'i yillarda, Iskogya Fermanli Muhasebeciler Enstitiisii tarafindan modern
muhasebe denetimi yazili hale getirilmistir. Ingiltere’ den Amerika' ya goc eden
muhasebeciler, 1886 yilinda, New York' ta ilk diplomali Kamu Muhasipleri
Kanunu'nun ¢ikarilmasimni saglamislardir. 20. yiizyilmn ilk yarisindan itibaren genis ve
karmagik yapidaki sirketlerin ortaya ¢ikmasi ile denetim fonksiyonunun gelisimi
hizlanmistir. Bunun sonucunda denetim uluslararasi nitelikte orgiitlenmelere ihtiyag

duymaya baslamustir. ™
Denetim, bir kisinin, kurumun veya yOnetim biriminin yapisi, islerligi ve
ugrasilarinin onceden saptanmis kistaslar gcercevesinde oOl¢iilmesi, gézlenmesi ve bu

kistaslara gore yanlishk, tutarsizlik, celiski veya eksiklik icerip igermediginin

77 Omer Demir, I¢ Kontrol Kavram ve Modelleri, icinde 5018 Sayili Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol
Kanunu Kapsaminda Giincel Mali Sorunlar, (Ed. Erkan KARAASLAN), Muhasebat Kontrolorleri
Dernegi Yayinlari, Ankara,2006, s. 272

78 Fazil Tekin, Ali Celikkaya, Vergi Denetimi, Seckin Yaymcilik, 2005, Ankara, s. 35

" Omer Demir, a.g.e.,s. 272
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belirlenmesi i¢in yazili ve sozlii olarak yapilan bir arastirmadir.®® Bir baska tanima
gore denetim, gerceklesmis sonuclari, Onceden belirlenen amaclar, kriterler ve
standartlara gore tarafsiz olarak analiz etmek ve dl¢mek suretiyle kanitlara dayanarak
degerlendirmek, gelecekteki hatalarin Onlenmesine yardimci olmak, kisi ve
kuruluslarin gelismesine, mali yonetim ve kontrol sistemlerinin gegerli, giivenilir ve
tutarhi hale gelmesine, verimlilik, tutumluluk ve etkinligin saglanmasma rehberlik
etmek ve elde edilen sonu¢ ve bulgular: ilgililere duyurmak i¢in uygulanan sistemli,

planli ve programli bir siiregtir.®’

INTOSAI Lima Bildirgesine gore denetim, mali yonetimin kabul edilen
Olciitlerden ve mevzuata uygunluktan sapmalari, verimlilik, etkinlik ve tutumluluk
ilkelerinin ihlallerini diizeltici eylemi miimkiin kilacak; hesap vermekle yiikiimlii
olanlarin sorumluluk almalarin1 saglayacak; bunlar1 telafi ettirecek veya bu tiir
ithlalleri 6nleyecek kadar erken bulup ortaya ¢ikarmak olan diizenleyici bir sistemin

vazgecilmez bir pargasidir.®

AB Sayistayi’'na (EUROSAI) gore denetim, bir kurulusun faaliyetlerinin ve
islemlerinin  hedeflere, biitcelere, kurallara ve standartlara uygun olarak
yiiriitilmesini ya da islemesini giivence altina almak {izere incelenmesidir. Bu
incelemenin amaci diizenli araliklarla diizeltici 6nlemi gerektirebilecek sapmalar1

belirlemektir.>

Tiirk Dil Kurumu tarafindan denetleme ise, bir isin dogru ve yonetime uygun
olarak yapilip yapilmadigini incelemek, murakabe etmek, teftis etmek, kontrol etmek

seklinde tamimlanmaktadir.**

80 Prof. Dr. Figen Altug, Mali Denetim, Ezgi Kitabevi, 2000, Bursa

8! Necip Polat, Saydamlik, Hesap Verme Sorumlulugu ve Denetimin Etkinligi, Sayistay Dergisi,
Nisan-Haziran 2003, S. 49, s. 65-80

52 INTOSAI The Lima Declaration of Guidelines on Auditing Precepts,
http://www.intosai.org/2_LIMADe.html, (12.02.2009)

%3'S. Yoriiker, Tiirkce-ngilizce-Fransizca Denetim terimleri, Ceviri, Sayistay Yayini, 1999,s.2
% Erdal Kenger, Yiiksek Denetleme Kurulu Denetci Yardimeilar: Egitim Notu, 2001, Ankara
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B. Denetimin Tiirleri

Denetim, denetleyen kurumlar, denetlenen kurumlar, denetimin amaci ve
kapsamu ile denetimin kamusal veya 6zel sektor nitelikli olusuna vb. yaklagimlarla
cesitli tiirlere gore simiflandirilmaktadir. Klasik anlamda denetim, konularina ve
amaclarma gore finansal denetim, uygunluk denetimi ve performans denetimi olmak

iizere iice ayrilmaktadir.®

Denetim, statiisiine gore ise i¢ denetim ve dig denetim olmak iizere ikiye
ayrilmaktadir. D1s denetim; bagimsiz denetim ve kamu denetimi olmak iizere de
kendi i¢inde ikiye ayrilir. Yiiksek denetim kurumlarmin kamu kuruluslar: iizerinde
parlamentolar adma yaptiklar1 denetim gecmiste dig denetim kapsaminda
degerlendirilirken, giiniimiizde tamamen ‘yiiksek denetim” adinda iiciincii bir
denetim statiisii olarak kabul edilmektedir. Denet¢inin niteligine gore yapilan
smiflandirmalar temelde, denetcinin Orgiit personeli olup olmamasma ve Orgiit

disinda ise denetci ile Orgiitii bir araya getiren hukuki baga gore bicimlenmektedir.
Denetimin amac1 yoniinden tiirleri:
a. Finansal denetim (finansal tablolar denetimi, mali tablolar denetimi)

Finansal denetim, bir isletmenin finansal tablolarinin onceden belirlenmis
kriterlere uygun olarak diizenlenip diizenlenmedigi konusunda bir goriis belirlemek
amaciyla bu finansal tablolarin incelenmesini kapsar. Bu kriterler genel kabul
gormiis muhasebe ilkeleri veya vergi mevzuati hiikiimleridir. Bu denetim bagimsiz
denetciler ve kamu denetgileri tarafindan yiiriitiiliir. Denetimin konusu, ortaklara

veya ilgili kamu kuruluglarma verilen finansal tablolardir.
b. Uygunluk denetimi(diizenlilik, usul denetimi, mali denetim)

Uygunluk denetimi, bir Orgiitin mali islemlerinin ve faaliyetlerinin
belirlenmis yontemlere, kurallara veya mevzuata uygun olup olmadigin1 belirlemek
amaciyla incelenmesidir. Yasal diizenlemelere, yazili sozlesmelere uygunluk
incelemesi, sorusturmasi ve arastirmalari, denetciler tarafindan yapilan bir denetim

tiridiir.

% Erdal Kenger, a.g.e
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c. Performans denetimi

Performans denetimi, kaynaklarin hukuka uygunluktan bagska, yerinde,
zamaninda, tutumlu ve etkin bicimde kullanildiklarinin hesabmi vermek,
olumsuzluklar varsa gidermek amaciyla yapilir. Bu denetim kapsaminda,
harcamalarin gergek ihtiyaglar1 karsilayip karsilamadigi; programlanmis faaliyetlerin
zamaninda bitip bitmedigi, belirlenmis amaglara ulagsmada Orgiitlenme bicim ve
isleyisinin nasil daha etkili kilinacagi1 degerlendirilmektedir. Bu konuyla ilgili daha

detayl bilgi “performans denetimi” baslig1 altinda verilecektir.
Denetimin statiisiine gore tiirleri:*®
a. I denetim

I¢c denetim, orgiit, faaliyetlerinin ve uygulayicilarinin yaptiklar: islem ve
islerin uygunluk ve etkinliginin, iiretilmis her tiirlii bilginin giivenirliginin mevzuat,
finansal, muhasebe ve diger tiim yonlerden bu amagcla c¢alisan i¢ denet¢i adi verilen

kisilerce arastirilip, incelenip iist yonetime rapor edilmesidir.

Ic denetim, orgiit faaliyetlerinin yonetim politikalarma, planlarimna,
programlarina ve yasalara uygunlugunu 6lgerek, i¢ kontrol sisteminin amacina uygun
isleyip islemedigini degerlendirir. I¢c denetimde, ayn1 zamanda orgiitiin kaynaklarinin
ekonomik (tutumluluk) ve verimli kullanilip kullanilmadigi denetlenir. i¢ denetim,
denetim alani itibariyle ¢ok genis bir kapsama alanmi igerse de; 0Ozii, yapisi,
fonksiyonlar1 ve denetim sonuglari yonlerinden orgiitiin iist yonetimiyle sinirlidir.
Ciinkii i¢ denetciler orgiitiin bizzat kendi personelidir, bu nedenle i¢ denetgiler iist
yonetimin belirledigi c¢erceve icerisinde denetim fonksiyonu yerine getirmek
durumundadirlar. Yapist geregi i¢c denetim, Orgiit iist yOnetiminin kararlarina,
planlarma, programlarina, hedef ve stratejileri ile i¢ ve dis mevzuata vb. uygunluk

disinda bir denetim fonksiyonu iistlenemez.
b. Disdenetim

D1s denetim; orgiitiin, kendi personeli olmayan denetcilerden olusan, orgiitle

dogrudan ilgili, bagl vb. sekilde organik bagi olmayan bagimsiz ve farkh bir tiizel

% Erdal Kenger, a.g.e
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kisiligi olan denetim organi, grubu veya kisisi tarafindan denetlenmesidir. Dis

denetim, bagimsiz denetim ve kamu denetimi seklinde ikiye ayrilir.
i. Bagimsiz denetim
ii. Kamu denetimi

Denetimleri, yapanlarin statiileri ve yapilan denetimlerin icerigi bakimindan
degerlendirdikten sonra kamu yonetiminde yapilan reformlarla beraber uluslararasi

platformlarda sik¢a kullanilan “yiiksek denetim” den bahsetmek yerinde olacaktir.
Yiiksek Denetim

Yiiksek denetim, bir ililkedeki kamu sektoriiniin genel yapilanmasi igerisinde
tilkenin yoOnetimiyle ilgili olarak konulan kurallar1 uygulamakla yiikiimlii olan
yiirlitme kapsamindaki idarelerin biitiin mali islem ve faaliyetlerinin, kurallar1 koyma
yetkisini elinde bulunduran yasama organi adina en iist diizeyde denetlenmesini

anlatir.

Uluslararas1 literatiirde yiiksek denetim, anayasal dayanagi ve meslek
mensuplarinin yasal giivenceleri olan, bazi iilkelerde yargisal yetkilerle donatilmus,
bagimsiz ve Ozerk denetim kuruluslari tarafindan kamu kurum ve kuruluslarinin

tamamu lizerinde parlamentolar adina yapilan denetim olarak tanimlanmaktadir.

Daha sonraki boliimde teze konu olan ve diinyada ¢ogunlukla yiiksek denetim

kurumlar: tarafindan gerceklestirilen “performans denetimi’nden bahsedilecektir.

C. Performans Denetimi

Etkili bir yonetimin 6n kosullar1 arasinda bulunan denetim, kamu yonetimi
anlayisinda yasanan gelismelere paralel olarak degismeye baslamis ve kamu
hizmetlerinin daha iyi sunumu i¢in Onemli bir ara¢ haline gelmistir. Kamu
yonetiminin yeniden sekillenmesiyle degisen denetim yaklasiminda dort unsur 6n
plana cikmaktadir.*” Bu unsurlardan ilki demokrasidir. Modern demokrasi,

kurumlarm amagclarina uygun olarak hizmet verip vermediklerinin ve sunduklar:

7 Asim Balc1, Ahmet Nohutgu, Bilgi Caginda Tiirk Kamu Yonetiminin Yeniden Yapilandirilmast-I,
2005, Beta Yayinlari, Istanbul
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hizmetin maliyetinin ekonomik olup olmadiginin halkin denetimine acilmasimi
saglamugtir. Unsurlardan ikincisi olan gozetim, koruyucu merkeziyetgilikten kendi
kendini denetleme, degerlendirme ve gelistirme imkani1 saglayan performans
yonetiminin ve denetiminin uygulanmasma imkan vermistir. Ugiincii unsuru
olusturan giiven ve hesap verilebilirlik, kurumlarin ve ¢aligsanlarin yaptiklari islerin
sonuclarindan sorumlu olmalarmi 6ngormektedir. Dordiincii ve son unsur olan risk

yOnetimi ise belirsizliklerin yonetilmesi ihtiyacina cevap vermektedir.

Bu baglamda kamu kaynaklarinin kurumlar tarafindan etkin bir sekilde
yOnetilebilmesi i¢in kapsami ve amaci genisleyen denetim, hukuka uygunluk ve mali
olmasinin yaninda “performans odaklr” olmustur denilebilir. Caliymanin bu kisminda
performans denetiminin gelisiminden, ilgili temel kavramlardan, isleyis siirecinden

bahsedilecek iilke uygulamalarindan 6rnek verilecektir.

1. Tarihsel Gelisim
Denetim, kamunun en eski ve kutsal fonksiyonlarindan biridir. Kamu
denetimi, modern devlet anlayisi olan demokrasinin Onemli bir gostergesidir.
Bununla birlikte, kamu denetimi 19.ve 20. yiizyillarda demokratik hesap verme

sorumlulugu cercevesinde gelisme gostermistir.®®

Ikinci diinya savasi sonrasinda devletlerin yiikii artns, bu devletlerin, sosyo-
ekonomik gelisiminde kamu sektoriiniin daha aktif rol oynamasiyla kamu
harcamalarinin miktarida artis meydana gelmis, smirli kaynaklarla daha cok hizmet
tiretimi yoniinde odaklanmalarina, kamusal faaliyetlerde etkinlik, tutumluluk ve
verimlilik boyutlar1 onemli hale gelmistir. Zamanla gelisen bu anlayis, kamu
kaynaklarmin rasyonel dagilimmi ve biitcenin o biitceyle gerceklestirilecek
faaliyetlerle ve elde edilecek sonuglarla iligkisinin kurularak olusturulmasini

giindeme getirmistir.

1980’lerin sonlarinda bir¢ok gelismis ve gelismekte olan iilkelerde yasanan
mali krizler ve yolsuzluklar, verilen kalitesiz ve yetersiz hizmetler, halkin degisen
beklentileri, hesap verme sorumlulugunun eksik olmasi, kamu sektoriiniin hem boyut
hem kapasite olarak biiyiimesine neden olmus, yeni kamu yonetimi modelinin ortaya

cikma siirecini hizlandirmistir. Yeni model daha iyi bir hiikiimet, otoritenin devri,

88 Christopher Pollitt, Hilkka Summa, Performance Audit And Public Management Reform,1997, s.79
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yetkelendirme, vatandas odaklilik ve kamuya kars1t sorumlulugu saglayacak
mekanizmalar vaat etmekteydi.*” Diger taraftan, yeni kamu yonetimi modelinde mali
kontroliin devamliligin1 saglamak hem maliyetli hem de ¢ok kapsamli bir istir.

Demokratik iilkelerde, kontrol ii¢ yonde saglanmaktadur: *°

e Parlamento ya da yasama erki, vergi koyma ve harcamalar1 onaylama

giiciine sahiptir.

e Yiiriitme erki, yasama tarafindan onaylanan harcamalar1 ve gelir

faaliyetlerini yiiriirlige koyma giiciine sahiptir.

® Yargi erki ise bu faaliyetlerin uygulanmasinda olusabilecek sorunlarin

¢Oziime kavusturulmasi icin ¢aligir.

Demokratik kurumlarin gelisimiyle beraber halkin ve onun temsilcilerinin
bilinci de artmustir. Vatandaslar kendi tercihleriyle ortiismese bile kamu tarafindan
sunulan hizmetlerinden yararlanirlar, ¢iinkii baska secenekleri yoktur. Bu nedenle,
kamu sektoriindeki kurum ve kuruluslar kamuya rasyonel tercihler yapmalar: i¢in
kaynaklarm ihtiyath bir sekilde kullanildigina, konulan ve gerceklestirilen hedeflerin
kamunun ihtiyaglarini karsiladigma dair bilgi saglamak durumundadirlar.”’ Soz
konusu durum kamu harcamalarinin daha rasyonel yapilabilmesi icin kamu
kaynaklarmin bilgiye dayali kararlar neticesinde dagitilmasini gerektirmis, kamu
kaynaklarini yonetenlerin sorumlulugunu daha da artmistir. Bu da gosteriyor ki,
denetimin, girdilerin maliyetlerini temsil eden biitce harcamalarmin ve yasal
kurallara uyulup uyulmadiginin kontrolii seklinde degil de sonucglarin basarisinin ve
bu sonuglarin sorumlulugunun sorgulanmasi seklinde olmalidir. Bu kapsamda
yapilacak bir denetim, kamunun faaliyetlerinin gercek anlamda degerlendirilmesini
ve kamuda calisanlarin sonuglardan yOnetimsel olarak daha cok sorumlu
hissetmelerini saglamalidir. Buradan hareketle harcanan paranin karsiliginimn tam

olarak alinmasi 6nemli hale gelmistir denebilir.

% Christopher Pollitt,Clarifying Convergence:Striking Similarities and Durable Differences in Public
Management Reform, Public Management Review, 2001,Vol.3, s. 471-492

% A.Gray ve W.Jenkins, Accountable Management in British Central Government:Some Reflections
on the Financial Management Initiative, Financial Accountability & Management, 1986, Vol.2,
No.3, s.171-186

°! J.M. Patton, Accountability and Governmental Financial Reporting, Financial Accountability &
Management, 1992, Vol.8, No.3, s.165-180
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Performans denetiminin ayr1 bir denetim faaliyeti olarak giindeme geldigi
donemle Bat1 Avrupa’da, Kuzey Amerika’da ve Avustralya’da yeni kamu yonetimi

reformlarinin giindeme gelmesi ayn1 déneme rastlar. >

Denetimin kapsammin “paranm karsilig’” ya da “performans” denetimi
yoniinde bir gelisim gostermesi 1960’larda Amerika Birlesik Devletleri Sayistayi
(GAO) ile baglar ve 1970’lerde Avrupa iilkelerinde ilgi gormiistiir. Denetim
literatiiriinde de performans denetiminin ge¢gmisi 1960’11 yillara dayandlrllmaktadlr.93
Ancak, 1980’lerde ortaya c¢ikan yeni kamu yonetimi modeli ile kamu kurumlarmin
performanslarinin daha kapsamli bir kontrol, denetim ve degerlendirme cercevesinde
lyilesmesi ve gelismesi kamuda denetime farkli bir bakis acis1 getiren “performans
denetimi’ni gereklilik haline getirmistir. Performans yonetiminde denetim girisimi,
kurulugta geri bildirim anlayis ve islevinin etkin hale getirilerek, kurulug
performansiyla beklenen degisim ve gelismelerin gerceklestirilmesi anlamina

gelmektedir.”*

Ozetlemek gerekirse, performans denetiminin gelismesinde mali baskilar,
harcama kisintilari, degisen c¢evre, daha hesap verebilen bir kamu sektoriiniin
olusmasi i¢in politik ve toplumsal baskilar ve kaliteli kamu hizmeti sunulmasina dair

artan beklentiler Gnemli rol oynamustir.”

2. Performans Denetiminin Tanim
Kamu yonetiminde baslayan yenilik arayislari biitceleme sistemlerinde yeni
tekniklerin benimsenmesini de beraberinde getirmistir. Biitcenin sadece girdilerin
maliyetini icermesiyle beraber c¢iktilar1 ve sonuclari icerecek sekilde yapilanmasi,

kamu kurumlarini hesap verme sorumlulugu 6n plana ¢ikmustir.

Literatiirde performans denetimi i¢in c¢esitli tanimlar yapilmistir. drnegin,
Waring ve Morgan’a gore performans denetimi, bir kamu programmin ya da

faaliyetinin basarilarinin sistematik ve objektif olarak degerlendirilmesi ya da bu

92 Christopher Pollitt, Hilkka Summa, a.g.e

% C.Pollitt, X. Girre, J. Lansdale, R. Mul, H. Summa ve M. Waerness, Performance or Compliance,
Performance Audit and Public Management in Five Countries, 1999, Oxford University Press

% Kamu Yonetiminin Iyilestirilmesi ve Yeniden Yapilandirilmasi, Ozel ihtisas Komisyonu Raporu,
Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Plani, DPT, 2000, Ankara

% D. Shand, P. Anand, Performance Auditing in the Public Sector: Approaches and Issues in OECD
Member Countries i¢inde Performance Auditing and Public Sector Modernization, 1996, OECD
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program ya da faaliyetin siireclerinin etkinlik, tutumluluk(ekonomiklik) ve verimlilik
acisindan degerlendirilmesidir.”® Bir baska tamma gore, performans denetimi,
denetlenen kurum kaynaklarinin verimlilik, etkinlik ve tutumluluk esaslar:
cercevesinde yoOnetilip yOnetilmedigini anlamak icin faaliyetlerin bagimsiz bir
sekilde degerlendirilmesi olarak tamimlanabilir.”” Diger bir tamima gére, performans
denetimi, bircok alandaki faaliyetin hiikiimet tarafindan farkl yaklasimlarla gozden
gecirilme siirecidir.”® Bir tanima gére de, bir kurumun faaliyetlerinin, kullanilan
kaynaklarm tutumluluk, verimlilik, etkinlik ve hesap verilebilirlik gerekliliklerinin
rasyonel bir sekilde degerlendirilmesidir. * Gray ve Jenkins’e gore ise performans
denetiminin fonksiyonu, kamunun yiiriittiigii faaliyetler ve programlar i¢in yetkili
kilindiklar1 kaynak miktarm1 harcaylp harcamadiklarinin degerlendirilmesiyle
beraber yoOnetimsel anlamda ne kadar yerinde harcamalar yaptiklarinin

o . . 1. 100
degerlendirmesidir.

GAO tarafindan hazirlanan Sar1 Kitaba (Yellow Book) gore performans
denetimi, yeterli ve uygun kanitin daha Onceden belirlenmis kriterlere gore
degerlendirilerek sonuglar elde etmek veya giivence saglamak i¢in yerine getirilen
gorev olarak tanimlanir. Performans denetimi, isleri gozetmekle veya diizeltici
faaliyetleri baslatmakla yiikiimlii olan taraflarin karar vermelerini kolaylastiracak ve
kamusal hesap verebilirligi iyilestirecek bilgileri saglamak icin bir kamu
organizasyonunun, programinin, faaliyetinin veya fonksiyonunun performansimnin

bagimsiz olarak degerlendirilmesi amaciyla yapihr. !

Kanada Sayistaymin ¢ikardigi Performans Denetimi el kitabinda, performans

denetimi, kamu faaliyetlerinin sistematik, amacgli, organize ve tarafsiz olarak

% C. G. Waring ve S. L. Morgan, Performance Accountability and Combating Corruption, The World
Bank, 2007, s. 448, Washington D.C.

°7 Performans Denetimi Kavramlar, ilkeler, Metodoloji ve Uygulamalar, T.C Sayistay Baskanligi,
2002, Ankara

% D. Shand, P. Anand, a.g.e, s.59

9 Khan Muhammad Akram, Performance Auditing-The Three ‘Es’,
<http://www.asosai.org/journal 1988/performance_auditing.htm> , (25.12.2008)

"% A. Gray, B. Jenkins, B Segsworth, Budgeting, Auditing and Evaluation Functions and Integration
in Seven Governments, Transaction Publishers, New Brunswick, 1992,s.185-208.

" GAO, US General Accounting Office, “Government Auditing Standards: 2007 Revision Yellow
Book” (GAO-07-731G), http://www.gao.gov/govaud/ybook.pdf, s.17
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incelenmesi  olarak tammlanmlstlr.102 Performans denetimlerinin  amaci,
Parlamentoya bu faaliyetlerin performans: konusunda bir degerlendirme, sorumlu,
diiriist ve iiretken yonetimi gerceklestirmeye yonelik bilgi, gézlem ve tavsiyeler

sunmak ve iyi uygulamalar1 tesvik etmektir.

AB Sayistayr (EUROSAI), mali yonetimin denetimi olarak nitelendirdigi
performans denetimini, yonetimin biitiin kademelerini, bunlarin programlanmalari,
uygulanmalar1 ve kontrolleri asamalarindaki verimlilik, etkinlik ve tutumluluk

acisindan kavrayan denetim seklinde tanimlamaktadur.'®?

INTOSALI denetim standartlarina gore performans denetimi denetlenen kamu
idaresinin gorevlerini yaparken kaynaklarini ne kadar verimli, etkin ve tutumlu
olarak kullandiginin denetimidir ve verimlilik, tutumluluk ve etkinlik kavramlarmin

cercevesi so0yle ¢izilmektedir:

o Tutumluluk denetimi: lyi yonetim prensip, uygulamalar1 ve

politikalarma uygun olarak, idari faaliyetlerin denetimi;

o Verimlilik denetimi: Bilgi sistemleri, performans 6l¢lim ve izleme
faaliyetleri ile denetlenen kurumlarin diizeltici onlemler i¢in izledigi
prosediirler dahil olmak iizere insan kaynaklari, mali ve diger

kaynaklarin kullaniminin denetimi

e FEtkinlik denetimi: Denetlenen kurumlarin hedeflerine ulasmalari
konusundaki performanslarinin etkinligi ile hedeflenen ve gergeklesen

etkilerin karsilastirilmasinin denetimi

OECD performans denetimini iki bashik altinda degerlendirir: “mevcut
durum” ve “sistematik denetim”. Performans denetimi adi altinda yapilan denetimde
programlar ve hiikiimet politikalar: i¢in kiyaslamalar yapilir, standartlar olusturulur,
bu standartlar ve kiyaslamalar programlarin ve politikalarin  sekilsel

degerlendirilmesi olarak diisiiniilebilir. Diger taraftan sistematik performans denetimi

"9 http://www.oag-bvg.gc.ca/internet/English/meth_gde_e_29355. html#wp638221,(14.01.2009)
138, Yériiker, a.g.e,s.13
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ise, performans bilgisinin yeterliligi ve kullanimma vurgu yapan Ozet bir

degerlendirme seklindedir.'*

Yapilan cesitli tanimlar, performans denetimi terminolojisinin ¢esitlilik
gosterdigini ortaya koymaktadir. Ancak, hepsinin ortak bir amaci vardir: performans
denetimi, denetimin biitiin yOnlerini kapsar ve denetlenenin performansini ve
yonetimini ekonomiklik, etkinlik ve verimlilik acisindan degerlendirir ve

performansini iyilestirmesine dair 6nerilerde bulunur.

Performans denetimi adindan dolay1 bir denetim tiirii olarak algilanmaktadir.
Ancak, uygunluk ya da mali denetimden farkli olarak burada “denetimi” yapan kisi
birtakim ¢ikarimlarda bulunarak degerlendirme sonuclar1 elde edebilir. Performans
denetimi siireci, geleneksel denetim siirecine benzer bir sekilde yiiriitiilse de
performans denetimine bir “denetim” tiirii demek pek de tatmin edici degildir.'?
Cizelge 2.1°de ifade edildigi gibi performans denetimi bir cesit degerlendirme

faaliyetidir.

1% OECD, 1995, paper presented at Public Management Service, PUMA Symposium on Performance
Auditing and Performance Improvement in Government. Draft Background Papers, Paris

19 M. Barzelay, Performance Auditing and The New Public Management: Changing Roles and
Strategies of Central Audit Institutions, i¢inde Performance Auditing and the Modernisation of
Government, 1996, OECD,s.23
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Hiikiimetin Imaj Etkinligin Anlamn ~ G6zden Gegirmenin Baslica G6zden Gozden Gegirenin
Baslica Amaci Gecirme Yontemi Rolii
Bilgi dogrulama,
Gorev ve islem kriterlerle mevcut
Makine tipi o ]
odakli isleyen Uygunluk Denetimi Denetim uygulama arasindaki
Biirokrasi
sistemler farklar1 bulma,
bulgular1 raporlama
1 e . Programlar1 ve
Girdi-Siire¢g-Cikt1- Orgiitsel ve iiretim
Performans Kontrol ve organizasyonlar1
Sonug Odakl uygulamalarinin .
o Sorumlulugu Degerlendirme degerlendirme,
YOnetim optimizasyonu

bulgular1 raporlama

Kaynak: Michael Barzelay, Performance Auditing and The New Public Management: Changing Roles and Strategies of Central Audit
Institutions, 1996, OECD adl eserden uyarlanmistir.
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Denetimde ayni anlama gelmek iizere, yonetimin denetimi, faaliyetlerin
denetimi, paranin karsitliginin denetimi, verimlilik denetimi, etkinlik denetimi olarak
adlandirilan performans denetimi, 1970’11 yillarin ikinci yarisindan itibaren biitiin
tilkelerde yasallasmaya baglamistir. Yasal cercevenin olugmasiyla birlikte, denetim
yonteminin gelistirilmeye baslanmasi, Sayistaylar arasinda bilgi ve deneyim
paylasimimi da artirmistir. 1980’11 yillarda baslayan kiiresellesme siirecinde kamu
yonetimi reformunda rol alan OECD, Diinya Bankasi, Uluslararas1 Para Fonu vb.
uluslararas1 kuruluglar gibi, INTOSAI, ASOSAI, ECOSAI gibi uluslararasi1 Sayistay
orgiitleri de, gerek mali gerekse performans denetimi alaninda denetim
standartlarinin =~ olusturulmasi, denetim  yOnteminin  gelistirilmesi  ve
yayginlastirilmasinda onemli rol oynamustir. Ozellikle, INTOSAI Lima, ASOSAI
Bali deklarasyonlar1 Sayistaylarin kamu yonetimi i¢indeki roliinii ve yetkilerini,
bagimsizligmi, parlamento ile iliskilerini, uygulayacaklar1 denetim tiirlerini vb.
hususlar1 diizenleyerek yiiksek denetim alaninda iilke uygulamalarini birbirine
yaklastrmustir.'”®  Uluslararas1 orgiitlerin bu cabalari, performans denetiminin
Sayistaylarin giindeminde oncelik kazanmasini saglarken; kamu yonetimi reformlart

ile bu denetime kars1 kamuoyu ilgisi artmistir.

3. Performans Denetiminin Kapsami

Performans denetimi, kaynaklarin hukuka uygunluktan bagka, yerinde,
zamaninda, ekonomik ve etkin bicimde kullanildiklarinin hesabin1 vermek,
hedeflerden sapmalar varsa gidermek amaciyla yapilmaktadir. Performans denetimi
alaninda elde edilen gelismeler sonucu, incelemesi ve Ol¢mesi daha kolay olan
verimlilik ve tutumluluk denetiminden, etkinlik denetimine dogru bir yonelis vardir.
Performans denetiminde politika olusturmas: i¢in hiikiimete verilen bilgilerin
kalitesi, yonetim uygulamalari, hedeflere ne Olgiide ulasildigi ve istenilen ya da
istenilmeyen ne tiir etkilerin meydana geldigi incelenir ve raporlanir. Performans
denetimi yasama organinin aldig1 kararlar veya hedeflere dayanir. Kamu sektoriiniin

tamamunda gerceklestirilebilir.'”’

1% A. Coskun ve L. Karabeyli, Etkin Devlette Performans Denetimi ve Tiirkiye Deneyimi, 22. Tiirkiye
Maliye Sempozyumunda sunulan bildiri, 2007

'INTOSAI Auditing Standards, Standard 1.0.38-1.0.40
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Performans denetimi icin yapilan tanimlardan yola ¢ikarak su anahtar ifadeler

ortaya ¢ikmaktadir:'®®
¢ Degerlendirme
¢ Faaliyetler(mali ve mali olmayan)
e Kurum
e Kaynaklar(para, insan, fiziksel kaynaklar vs.)
e Tutumluluk
e Verimlilik
e Etkinlik
® YoOnetim
e Hesap verilebilirlik
e Rasyonellik

Degerlendirme denetcinin ilgili ve giivenilir kanitlara dayanarak muhakeme
yapmasidir. Denetci, performans denetimi kapsaminda kimi zaman faaliyet ya da
programlar1 degerlendirirken kimi zaman da kurumun biitiiniinii inceler. Kaynaklarin
saglanmasinda tutumluluga, faaliyetlerin isleyisinde verimlilige, biitiiniinde ise
kurumun faaliyetleriyle hedeflediklerini gergeklestirip gerceklestirmedigine bakilir.
Denetime konu olan kamu kurumunun nihayetinde elde edilen sonug¢lardan o
kurumun yoneticileri kamuya kars1 elde olan kaynaklar: nasil kullandiklarina dair
sorumludurlar. Onlardan belli yasalar ve prosediirler cercevesinde Onceden vaat
ettiklerini gerceklestirmeleri ve denetim sonucu raporlama ile kamu yoneticilerinin
hesap verme sorumlulugunu yerine getirmeleri saglanir. Performans denetimi, bir
kamu yOneticisinin ¢evresinde olani biteni degerlendiren ve rasyonel kararlar veren

yOnetici oldugu varsayimina dayanir.

Performans denetiminde kaynaklar rutumluluk kapsaminda dogru miktar,
dogru zaman, dogru yer ve dogru maliyet boyutlar1 degerlendirilir. Yapilacak

karsilagtirmalarda standartlarin olmasi gerekir, ancak denet¢i kurumun o6zellikleri

1% Khan Muhammad Akram, a.g.e
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cercevesinde kriterler belirleyebilir. Dogru miktar, dogru zaman, dogru yer ve
maliyet, o kurumun ihtiyaclar1 ve hedefleri ile orantili ve rasyonellik ¢ercevesinde
tarif edilebilir. Tutumluluk, hedefleri gerceklestirirken ihtiya¢ duyulan kaynaklar
kadar olam kullanmaktir. Bir faaliyetin gerceklesmesinde, kaynak tedarikinde en
ucuz olanin tercih edilmesi ile birtakim aksamalar meydana geliyorsa o kaynak

ekonomik degildir.

Verimlilik, ¢iktilar ile girdiler arasindaki iliskiyi ifade eder. Bu anlamda,
mevcut girdi ile elde edilen ¢iktiy1 karsilastirma olarak tanimlanabilir. Elde edilen
cikti, aym faaliyet alaninda olan diger kurumlarla, ayn1 kurumda benzer faaliyeti
gosteren diger birimlerle, gecmis verilerle ve konulan performans gostergeleri ile

karsilastirilarak verimlilik degerlendirilebilir.

Yapilan verimlilik degerlendirmeleri sonucunda; tiim kurum hedeflerinin
farkindaligi, her diizeyde ¢iktilar1 izlemek i¢in giivenilir bir sistem mevcudiyeti,
yonetime verilen hizmetlerin verimliligi ile ilgili diizenli olarak raporlama yapilip
yapilmadig1 ve yOnetimin verimliligi arttirmak icin ne gibi Onlemler aldig1 ortaya
cikar. Ancak kamu sektoriinde verimliligi 6lgmek cok da kolay bir ig degildir.

Verimliligi 6lgmek icin bir takim unsurlar g6z 6niinde bulundurulabilir:'?”

e Faaliyetlerin tek tip ve tekrarlayan ciktilar1 olmasi gerekir. Ornegin,
bir hastanede doktorun baktig1 hasta sayis1 tek tip ve tekrarlayan bir
cikt1 olabilirken, Maliye Bakanliginda ¢alisan bir memurun amiri i¢in

hazirladig: bilgi notlar: tek tip veya tekrarlayan ¢iktilar olamayabilir.

¢ Elde edilen c¢iktimin karsilastirmasi yapilmasi i¢in lizerinde mutabik

kalinmis bir standardin olmasi gerekir.

e Eger standartlar yoksa, c¢iktilar gecmis yillarin ciktilarn ile

karsilastirilabilir.

Etkinlik, kamu kurumlarmin 6lgiilebilir hedeflerinin ya da faaliyetlerinin
sonuclarmin degerlendirilmesi olarak tanimlanabilir. Geleneksel denetim kapsamu ile
karsilastirildiginda etkinlik degerlendirmesi yapabilmek hem onemli hem de denetim

acisindan bir gelisimdir.

1% Khan Muhammad Akram, a.g.e
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Etkinligi olcerken “ciktr” ile “sonu¢” kavramlarini ayirmak gerekir. Cikti,
kurum icinde belli girdilerle elde edileni, “sonu¢” ise kurum disinda elde edilene
karsilik gelir. Ornegin, belli bir biitce ile gerceklestirilen bir hizmet ¢iktiy1 ifade
ederken, o hizmetle toplumda yaratilan etki sonucu ifade eder. Dolayisiyla etkinlik
denetiminde kamu harcamalarmin sonuglar1 degerlendirilir. Bununla birlikte,
sonuglar1  tanimlamak her zaman kolay degildir. Dolayisiyla, etkinligi
degerlendirmek i¢in uygun performans o6lgiilerini tanimlamak zordur. Ciinkii kamu
kurumlar1 tarafindan verilen hizmetlerin sonuclar1 birbirini baglayan bir¢ok
faktorden etkilenebilir. Ornegin, devletin egitim hizmetlerindeki etkinligini 6lgmek
icin, siniflardaki 6grenci sayisi, 0gretmenlerin kalitesi, fiziki donanimm yeterliligi
gibi faktorler de 6nemlidir, ancak bu faktorler sadece ilgili kurumun politikalarindan
etkilenmezler. Bununla birlikte, kamu kurumlar1 tarafindan verilen hizmetlerin
etkinligi, bu hizmetlerin alicis1 olan vatandaslarin ekonomik durumu gibi o kamu
kurumunun miidahalesi disinda olan bir faktorden de etkilenebilir. Ustelik bazi kamu

faaliyetleri maliyetli olmasina ragmen etkin olmak adina yiiriitiiliir.

Bahsedilen zorluklara ragmen denet¢i, etkinligi degerlendirirken dikkatli
olmalidir. Bu durumda kurumlarin planlarinda yer alan hedefleri kiyas kabul ederek
sonuclart degerlendirmesi yerinde olur. Ayrica, vatandas memnuniyet anketleri,
hizmetlerle ilgili diisiinceleri ile ilgili arastirmalar, kamusal faaliyetlerin etkinligini
degerlendirmede kullanilabilecek Olgiilerin  belirlenmesinde faydali kaynaklar
olabilir. Kisacasi, etkinlik denetiminin odak noktas: kamu kurumunun hedeflerini ne
kadar gerceklestirdiginin degerlendirilmesidir. Degerlendirmede hem kurum ici hem

kurum dis1 faktorleri géz oniinde bulundurmak gerekir.

4. Performans Denetimi Yaklasimlar
Denetim yaklasimi, 6nceden belirlenen denetim hedeflerine ulagmak igin
denetimin nasil yiiriitiilecegini gosterir. Denetimde hangi yaklasimin uygulanacag,

denetlenen kurumun niteligi ve hedefleri goz oniinde tutularak belirlenir.

Performans denetiminin belli bir metodoloji i¢inde uygulanmaya baslandig:
yillarda, sistem ve sonu¢ yonelimli denetim yaklasimlarindan soz edilebilir. Sistem
yonelimli denetim yaklagiminda, detaylandirilmis denetim prosediirlerinin yapisi,

kapsami, zamani, planlamasi, denetlenen kamu kurumunun Onemli sistem ve
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kontrollerinin degerlendirilmesi sz konusudur. incelemenin sonucunda, denetgi
onemli sistemlerin ve kontrollerin zayifliklarina ve giiclii noktalarina isaret eder;
zayifliklarin nedenlerini ve etkilerini gosterir; sonuclar cikarir ve tavsiyelerde
bulunur. Sonu¢ yonelimli denetim yaklagimi ise, program veya siireglerin ortaya
cikardigr onemli sonuglar veya iirlinlerin tanmimlanmas: iizerinde yogunlasmayi
gerektiren denetimi ifade eder. Sonu¢ yonelimli denetim yaklasiminin amaci,
program ya da siirecin sonuglarindaki zayifliklar1 tanimlamak ve bu zayifliklara

neden olabilecek prosediir ve faaliyetleri arastrmaktir.''

2004 tarihli INTOSAI Performans Denetimi Uygulama Rehberinde, denetim

yaklasimlar1 asagida gosterildigi gibi yeniden kategorize edilmistir: '

e Sonuc¢-Yonelimli ve Problem-Yonelimli Yaklasimlar: Sonug-
yonelimli yaklagim, mevcut kriterlere uyulup uyulmadiginin tarafsiz
bicimde degerlendirilmesi olarak nitelendirilir. Problem-yonelimli
yaklasim ise, Onceden belirlenmis denetim kriterlerine atifta

bulunmadan, problem dogrulama ve problem analizi ile ilgilidir.

e Yukaridan-Asagi ve Asagidan-Yukarnt Yaklasimlari: Normalde
performans denetimi, yukaridan-asagi bakis agisi olan kapsayici bir
anlayisa dayanir. Performans denetimi esas olarak, yasamanin ve
merkezi  hiikiimetin  gereksinimleri, egilimleri, hedefleri ve
beklentilerine yogunlagsmaktadir. Bununla birlikte, performans
denetiminde, nihai kullanicilara yonelik hizmet yoOnetimi, bekleme
zaman1i ve diger ilgili hususlara odaklanan “miisteri yOnelimli
perspektifi”, bir tiir asagidan-yukar1 perspektif olarak tanimlamak

mimkiindiir.

e Hesap Verme Sorumluluguna Odaklanma: Denetim genelde hesap
verme sorumluluguyla birlikte anilir, ancak performans denetiminde
bu her zaman boyle degildir. Hesap verme sorumlulugunun denetimi,

farkli diizeylerdeki sorumlularin ilgili amacglara ulagmada ve tam

"% A. Coskun ve L. Karabeyli, a.g.e

" Standards and Guidelines for Performance Auditing based on INTOSAI’s Auditing Standards and
Practical Experience, 2004, s.137-142
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anlamiyla hesap verilebilir olan kosullar1 karsilamada ne oranda

basarili oldugunun degerlendirilmesi bigciminde tarif edilebilir.

S. Performans Denetimi Siireci
Daha 6nce de tanimlandig1 gibi, performans denetimi, bir kamu kurulusunun
faaliyetinin ya da programinin siire¢lerinin ya da sonuglarmin verimlilik, tutumluluk,
ya da etkinlik olarak sistematik ve objektif bir sekilde degerlendirilmesidir.
Iyilestirme ©nerileriyle beraber bu degerlendirmeler, onerileri degerlendirecek ve
hesap verme sorumluluguna sahip yoneticilere, bakanlara ve yasama organina
raporlanir. Performans denetimi, kamu kaynaklarimi kullanarak hizmet iiretenlerin

hesap verebilirlik ilkesi cercevesinde yonetilmesini saglamak agisindan onemlidir.

Performans denetimi, kamu kaynaklar1 ile kamu politikalarinin nasil
gerceklestirildigi  planlama, uygulama, izleme ve degerlendirme asamalari
cercevesinde ylriitiiliir. Performans denetimi, performans yonetiminde kullanilan
girdi, siire¢, c¢ikti, sonug, verimlilik, kalite ya da etki gostergelerini ya da
kavramlarini, tutumluluk, etkinlik ve verimlilik kavramlariyla birlikte degerlendirir.
Soyle ki, verimlilik deyince kurum kaynaklarma yani girdilere ve hizmetlerine yani
ciktilara odaklanarak kurumun siireclerinde ne kadar iyi oldugunu, etkinlik deyince
bu hizmetlerle hizmet verdigi kesimin beklentilerini ne kadar karsiladig: (kalite) ve
etkisinin ne oldugu degerlendirilir. Bununla birlikte, performans denetiminde temel
nokta performans yoOnetimi siireclerinin degerlendirilmesinin yanmda denetimin
yapilma amacindan yola cikarak elde edilen bulgulardir. Bir denetim bulgusu

112

kriterlerden, sartlardan, etki ve nedenlerden olusan standartlardir. Denetim

bulgusunun yapisi, denetimin amaci ve denetimin kurgulandig1r model ile sekillenir.

Kriter: Ne olmali

!

Sebep: Sartlar > gy Etki: Fark
nasil olustu Sart:
Mevcut
durum

"2 C. G. Waring ve S. L. Morgan, Public Sector Performance Auditing in Developing Countries,
2007,PACC, s. 323-358
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Kriterler, gerceklesen performansin karsilastirildigr ideal durumu ifade
ederler. Beklentileri, standartlari, kurallari, politikalari, kiyaslamalari, program
hedeflerini ya da benzer bir programdaki ortalama performanslar1 icerir. Kriterler
benzer programlarla karsilastirmalar yaparak, miisteri beklentilerini analiz ederek,

gecmis performans bilgisiyle kiyaslamalar yaparak olusturulabilir.

Sartlar, mevcut performansi, o andaki uygulamalar1 barindiran durumlardir.
Sartlar1 belirlemek kriterlerle karsilastirma olanagi saglayacak verileri toplamay1 ya

da olusturmay1 ifade eder.

Etki ise olusturulmus kriterler ile olusan sartlar arasindaki fark ya da farkin
sonuclart olarak tanimlanabilir. Sebep ise neden veya nasil o sartlarin olustugu,
neden beklenen performansin gerceklesmedigini anlatan problemlerdir. Denetgiler,
standartlar1 gerceklestirmenin Oniindeki engelleri saptayip tanimlayarak sebepleri
bulabilirler. Ayrica, kanuni altyapiyi, karar destek ve hesap verme, sorumluluk
sistemlerini degerlendirerek calisanlardan beklentilerin ne kadar net oldugunu,
geribildirimin ne kadar zamaninda verildigi, siirecleri iyilestirmedeki ¢abanin ne

kadar yeterli oldugu tespit edilmelidir.

Kamu y6netimi reformlarinin kapsamina bakildiginda, 6zellikle OECD iiye
ilkelerde, toplumda bir takim ihtiyaclar1 karsilamaya ya da sorunlar1 ¢dzmeye
yonelik yapilacak miidahalelerin, faaliyet ya da programlar cercevesinde
tanimlanarak, hedeflerin kondugu goriilmiistir. Bunun yaninda, etkinlik ve
verimliligin ~ Ol¢lilmesi, kamu kurumlarinm  girdi(kaynak) odakli kontrol

sistemlerinden ¢ok sonu¢ odakli kontrol sistemlerine yonelim sz konusu olmustur.

Performans denetiminde de performans boyutlar1 olarak nitelendirilen
“tutumluluk, verimlilik ve etkinlik” analizlerini girdi-faaliyet-¢ikti-sonug
modellemesi ile yapmak miimkiindiir, bu sekilde bir¢cok kamu faaliyeti ya da kamu
sektoriiniin timii  degerlendirilebilir. Diger bir ifadeyle, kamu sektoriindeki
organizasyonlardan kaynaklar1 ekonomik olarak kullanmalari, siirecleri verimli bir
sekilde yiiriitmeleri, etkin c¢iktilar elde ederek basarili sonuglar gerceklestirmeleri

beklenir. (Sekil 2.1)!"3

'3 C.Pollitt, X. Girre, J. Lansdale, R. Mul, H. Summa ve M. Waerness, a.g.e,s.10
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-

Nihai Sonuglar

/ (Etkiler) <
. Sosyal ve
—® ihtiyaglar

<«4———  Ekonomik

— Problemler
Orta Vadeli
Sonuglar
ilgililik
v
Hedefler ——»  Girdiler ——» Faaliyetlter —»  Ciktilar

Verimlilik

Etkinlik

Kamu yarari ve Siirdiirulebilirlik
Sekil 2.1. Girdi-Cikt1 Modeli

Girdi-¢ikt1 modellemesine gore kurumlar ya da kurumlararas: yiiriitiilen
projeler belirli bir sosyo-ekonomik ihtiyaca yonelik olarak gerceklestirilmektedir. Bu
ihtiyac1 karsilamak icin hedefler belirlenir, girdiler(insan, biitce, vs.) saglanir,
faaliyetler cercevesinde bu hedefler gerceklestirilerek ciktilar elde edilir. Orta ve
uzun vadede bu ciktilar ¢evrenin dinamik etkisiyle sonuclara ve kalici etkilere

v e 114
doniisiir.

14 C. Pollitt ve G. Bouckeart, Public Management Reform, A Comparative Analysis, 2nd Edition,
2004, Oxford University Press, s.107
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Cizelge 2.2. Performans Denetiminde Performans Boyutlan

Girdilerde
Siire¢ verimliligi Cikt1 etkinligi Sonug etkinligi
tutumluluk
Finansal Hedeflerin
Verimlilik Cikt1 diizeyi/miktar
biiyiikliik gerceklesmesi
Maliyetlendirme Zamaninda
Birim maliyeti Finansal kapasite
zamant gerceklesme
Vatandas
Fiziksel miktar Kalite
memnuniyeti
Kalite Fiyat-maliyet Maliyet-fayda
Zaman

Kaynak: Waring ve Morgan, Public Sector Performance Auditing in Developing
Countries, 2007 adli eserinden uyarlanmistir.

Cizelgede gecen performans boyutlar'” bir kamu faaliyetinden beklentiler
oldugu i¢in, bu unsurlar kamudaki yoneticiler ve performans denetgileri tarafindan

planlama ve siirekli izleme agamalarmda kullanilmalidir.
a. Girdilerin tutumlulugu boyutu

Girdilerin(mali ve fiziksel kaynaklar) elde edilmesindeki performans
“tutumluluk” olarak degerlendirilir. Girdi tutumlulugu (ekonomisi) kamunun
program ve faaliyetlerini gerceklestirirken belirli kalite kriterlerini gozeterek
kaynaklarm maliyetini minimize etmesini ifade eder. Girdilerin ekonomikligini
Olcmek i¢in ©zel sektordeki fiyat/ maliyetlerle kiyaslamalar yapilabilir, ge¢mis
maliyetlerle ya da denetimi gerceklestirilen faaliyetin/programinin toplam kaynak

maliyeti/harcamalari ile karsilagtirma yapilabilir.

'3 C. G. Waring ve S. L. Morgan, Public Sector Performance Auditing in Developing Countries,
2007,PACC, s. 328
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b. Siireclerin verimliligi boyutu

Siirecler, kamu hizmetlerinin saglanmasinda kullanilan sistemler, adimlar,
gorevler ve yonetim kararlaridir. Siirecler sadece o hizmetin saglanmasinda dogrudan
kullanilan faaliyetler degildir, hizmetle ilgili planlama, diizenleme, izleme ve karar
verme asamalaridir. Siire¢ verimliligi teknik olarak girdiler ve c¢iktilarin oranlanmasi
ile ilgilidir. Ciktilar hizmetler ya da iiriinlerdir. Girdiler ise kullanilan kaynaklardir.
Ciktilarla girdiler arasindaki iliski iki temel rasyo ile dlgiilebilir: Birim maliyet ve
verimlilik. Birim maliyet, ¢iktiy1 iiretirken kullamilan girdi miktarmi ifade eder.

Verimlilik bir birim girdi ile iiretilen ¢ikt: miktarini ifade eder.
c. Cikti etkinligi boyutu

Cikt1 iiretilen ya da verilen birim hizmet ya da iiriin olarak tanimlanir. Cikt
etkinligi, hizmetlerin ya da iiriinlerin kalitesini ifade eder. Kamu sektoriinden
ekonomik girdiler kullanmas1 ve siirecleri etkin yiiriitmesi beklenir, diger taraftan
vatandaslar, vergi miikellefleri ve yasama organlar: da etkili ¢iktilar elde edilmesini
beklerler. Etkili c¢ikti beklentisi, c¢ikti miktari, kalitesi ve zamanlamas: ile
gergeklestirilebilir. Cikti miktarinin performansmin denetiminde, anahtar soru elde
edilen cikt1 ile talep ya da ihtiyag¢ ne kadar karsilanmustir. Ciktmin kalitesi
denildiginde, iiretilen iirlinler ya da hizmetlerdeki diizey ile vatandas ne kadar
memnun olmustur sorusunun cevabina bakilir. Bununla birlikte, giivenilirlik,
dayanmiklilik, hizmet Kkalitesi, goriiniim, ¢iktinin zamaninda elde edilmesi de
onemlidir.

d. Sonuclann etkinligi

Sonuglar, faaliyetlerin ya da programlarin gerceklestirilmesiyle olusan farktir.
Sonuglart ¢iktilardan aywt etmek zaman zaman zor olabilir. Bununla birlikte
tanimlardan yola ¢ikarsak, ¢ikt1 programin ya da faaliyetin gerceklestirilmesiyle elde
edilir, sonug ise o programin ya da faaliyetin gerceklestirilmesiyle olusan degisimi ya
da farki ifade eder. Ornegin, bir egitim faaliyetinin ¢iktis1 o donem okullarda okuyan
o0grenci sayisidir. Sonug¢ ise o O6grencilerden basarili bir sekilde mezun olanlarin

sayisidir.

Sonuglarin etkinligi, sonuc¢larin kalitesi ile dogrudan orantilidir. Program ya

da faaliyetin nihai hedefinin basariyla gerceklestirilmesi Onemlidir. Elde edilen
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sonuglarla, maliyet-fayda analizleri ya da maliyet-sonug iligkisini performans
denetimlerinde incelemek gerekir. Ayrica, mali sonug¢lar sonuclarin etkinligini ortaya
koyar. Karlilik, maliyetlerde iyilesme ve yatirim karlilig1 bunu ortaya koyacak birkac
gosterge olabilir. Son olarak, vatandas memnuniyeti kamuda yiiriitiilen faaliyet ya da
programlarin  sonuglarinin  etkinligini 6l¢mekte kullanilabilecek en 6nemli

gostergedir.
S.1st Performans Denetiminin Gerceklestirilmesi

Performans denetimi mali ya da diizenlilik denetiminden isleyis bakimmdan
farklhidir. Geleneksel mali denetim, diizenli olarak yapilir diger taraftan performans
denetimi genellikle bir ihtiya¢ oldugunda yapilan 6zgiin bir ¢alismadir. Performans
denetiminde diger denetim tiirlerinde oldugu gibi belli kurallar yoktur. Her bir
denetimde performans kriterleri degisebilir. Bir kurumun tiimii ele alinabilecegi gibi

bir faaliyet ya da faaliyetler biitiinii olan programlar da denetime konu olabilir.

Performans  denetiminin  gerceklestirilmesinde  asagidaki  adimlar

izlenebilir:''°
¢ Denetimde kullanilacak etkinlik dl¢iilerinin olusturulmasi
e Kiriterlerin olusturulmasi

e Olgiilerin ve kullanilacak verinin Kkalitesinin, temsil kabiliyetinin

gecerliliginin tanimlanmasi

e Etkinlik diizeylerinin, daha Onceden belirlenmis hedefleri
gergeklestirip gerceklestirmemesi

e Oliilen etkinlik diizeyleri ile kriterler arasinda olusan farkin sebep-
sonug iligkisi i¢inde incelenmesi

e Performans denetimi sonucunun formiile edilmesi(denetim sonucuyla
elde edilen iyilesmenin, maliyet tasarrufu gibi, hesaplanmasi) ve

etkinlik iyilestirme Onerilerinde bulunulmasi

6 C Pollitt, X. Girre, J. Lansdale, R. Mul, H. Summa ve M. Waerness, a.g.e
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Performans denetimi siireci diger denetimlerle karsilastirildiginda daha

uzun bir siirectir. Performans denetimi baslica 3 adimda gerceklestirilebilir:
1. Planlama
2. Saha(Alan) caligmast/ Uygulama
3. Raporlama

Denetimin sonucunda denetime konu olan kurum, faaliyet ya da programin
basaris1 ortaya konuldugundan, denetim takim calismasi ve bilincin oldugu bir
ortamda en 1yi sonucu verir. Hem denet¢iler hem denetimi yapilan faaliyetin,
programin taraflar1 denetimin yapilma amacinda ortak bir goriise sahip ve isbirligi

icinde olmalar1 denetim siireci agisindan onemlidir. (Sekil 2.2)'"

"7 Christopher Pollitt, 1999, a.g.e.
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Sekil 2.2. Performans Denetimi Siireci
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Planlama

Mali denetimlerden farkli olarak, bir faaliyet ya da program icin yapilan

performans denetimi nadiren tekrarlanir. Denetgiler o faaliyet ya da programdan

beklentilere gore denetimi planlarlar. Saha caligmasinin amaci genellikle denetim

basladiktan sonra gelisir, ¢linkii Oncelikle risklerin ve zafiyetlerin degerlendirilmesi

gerekir. Diger taraftan, yasama organlarinin istegiyle de denetim baslatilabilir.

Dolayisiyla baslangicta denetimin amaci belirlenir. Planlama bes fazda yapilabilir:

1.

2.

2.

Bilginin toplanmasi

Risk degerlendirmesi

Zafiyet noktalarinin belirlenmesi
Denetimin amaglarmin belirlenmesi

Denetimin kapsaminin, metodolojisinin, saha caligmalarinin ve

biitcesinin belirlenmesi

Saha (Alan) calismasi

Saha caligsmasi, yiiriitillecek gorevler ve siireclerden olusur. Verinin giivenligi

ve kat’iligi denetim sonug raporunun giivenilirligi i¢in ¢cok dnemlidir. Veri analizi ve

yorumlama yapilirken sebep sonug iliskisinin iyi sorgulanmasi, farkl bakis acilarina

yer verilmesi gerekir. Denetciler, veriyi dort baslik altinda gruplandirabilirler:

1.

N

3.

4,

Kanit
Belgeye dayali
Analitik

Fiziksel

Denetim ekibi, denetimi planlarken denetimin amacinin gerceklestirilmesi,

sonuglar icin yeterli ve etkin destegin saglanabilmesi i¢in kanitlarm ve bilginin

cesitlerini goz Oniinde bulundurmalidir.
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3. Raporlama

Raporlama denetimin basinda bu denetimin sonucundan yararlanacak
olanlarin ihtiyaglar1 ve ilgili denetim standartlar: ile sekillenir. Performans denetimi
sonucunda olusan rapor, daha 6nceden hazirlanmis formlarin dolduruldugu bir rapor
olmaktan cok denetimin amacini ve kanitlariyla beraber detayli denetim bulgularini
iceren bir rapordur. Raporun etkin olabilmesi kullanicilar1 tarafindan rahatlikla
anlagilabilecek nitelikte ve Ozellikte olmasina baghdir. Kamu admna yapilan
performans denetimlerinin sonuglar1 kamuda birgok kesimi etkileyebilecegi ic¢in
onlarin farkli zaman, anlayis, ilgi alani, ihtiyaclar1 gozetilerek raporun icerigi
diizenlenmelidir. Denetim raporlar;, o kamu kurumundaki yoneticiler ve karar
vericiler, o faaliyet ya da programla ilgili politika yapanlar, genel anlamda halk icin

cok onemlidir.
5.2nd Performans Denetiminin Amaci ve Katkilar

Performans denetimi dogru yapildiginda ve sonuclar1 dogru kullanildiginda,
kurumlarin 6grenme ve faaliyetlerini iyilestirme siirecinde onemli bir geribildirim

yoludur. (Sekil 2.3) 18

"% Steven R. Kreklow, Improving Organizational Performance through Performance Audits,
Government Finance Review, 2007, 23,2, s.50
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Sonug Gostergeleri Sonug Gostergeleri
e  Etkin kaynak kullanimi ¢  Sonug iireten stratejilerin
e  Etkin karar alma siireci belirlenmesi

e  Performans bilgisinden alinan
geribildirime gore siireclerin
iyilestirilmesi

Hesap verilebilirlik Ogrenme

Elde Edilme Yolu Elde Edilme Yolu
e Kolaylikla konsolide edilebilen e Kalitatif ve kantitatif analitik
tutarli data yontemler
e  Seffaf siirecler e Degisik aragtirma araclari

e Diizenli raporlama

Sekil 2.3. Performans Denetiminin iki Yonlii Amaci

Kaynak: The Government Finance Officers Association and Altmayer Consulting
Inc.

Diizenli denetimler yapmak, kaynak kullaniminin zamaninda ve etkin bir
sekilde dogru programlara yapildigmin gostergesi olarak organizasyonun hesap
verilebilirligini giiclendirir. Hesap verilebilirlik, yazili kayitlarin gdzden gecirilmesi,
acik, net ve diizenli bir sekilde raporlamalarla ve seffaf ve acgik is siireclerinden
performans Olgiilerinin analiz edilmesi ile dogrulanabilir. Hesap verilebilirlik,
performans denetimi agisindan gerekli ve Onemli olmasma ragmen performans
yonetimi agisindan yeterli degildir. Gergeklestirilen faaliyetler sonucu elde edilen
¢iktinin Sl¢iilmesinin yanida bu ¢iktilarin sonuglara doniistiiriilerek yonetilmesi yani
elde edilen cikt1 bilgisinin dogru analiz edilmesi ve kurumlarin hizmetlerinin

tyilestirilmesinde kullanilmas1 yani 6grenme siireci daha 6nemlidir.

Performans denetimi 08renme ve sonuglarinin hesabini verme siirecinde
onemli rol oynayarak politika lretenler icin yeni stratejiler gelistirmesine ve
yoneticiler icin var olan siireclerin iyilestirilmesine katkida bulunarak daha iyi

sonu¢lar elde edilmesine diger bir ifadeyle performansin gelisimine olanak saglar. Bu
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nedenle, bilginin kamu kurumlarida gelisimi, korunmasi ve kullanilmasina daha ¢ok

onem verilmelidir. Bu égrenen organizasyonun 6nemli bir 6zelligidir. 1o

Performans denetimi, organizasyonlarin bdliimlerine, siireclerine yakindan
bakma sansi tanir. Performans denetimi sonucunda elde edilen bilgi, sadece
programlarin  gerceklesip  gerceklesmedigi, kaynaklarin  dogru  kullanilip
kullanilmadigr hakkinda bir seyler sOylemez, programlarin etkin olup olmadigi
hakkinda da bir seyler soyler.

Denetim kaynaklar1 sinirli oldugundan denetimi yapilacak faaliyetlerin ve
programlarin dikkatli secilmesi gerekir. Sec¢ilen programlarin vatandaglar, politika
yapicilar ve yoneticiler i¢in oncelikli olmasi gerekir. Performans denetimi, mali ve
diizenlilik denetimi ile elde edilemeyen hizmetlerle ilgili bilgiyi ve sorumluluk
kavramini saglar. Performans denetiminin uygulanmas: icin verilecek karar belli
onceliklerin yerine getirilmesine dayandirimalidir. Bu Oncelikler hesap verme
sorumlulugu olan kamu faaliyetlerini icerir. Performans denetiminin faydalarini

gorebilmek i¢in buna imkan saglayacak kurumsal ortamin olusturulmasi gerekir.

GAO, Kamu Kurumlarmin, Programlarinin, Faaliyetlerinin  ve
Fonksiyonlarinin Denetimi i¢in Standartlar calismasinda performans denetiminin

onemli faydalarini soyle siralar:'*
¢ Verimli kaynak tahsisi ve kullanim
¢ Programlarn etkinliginin degerlendirilmesi

e Hizmetlerin saglanmasinda ve hedeflerin gerceklestirilmesinde

maliyet etkin alternatif yontemlerin gelistirilmesi
¢ Yonetim tarafindan saglanan bilgi ve verilerin giivenilirligi

¢ Programlarin biitiiniiniin ya da programi olusturan faaliyetlerin/

stireclerin verimlilik ve etkiliginin tespiti

e (Cikt1 ve sonug Olgiilerinin gecerli ve giivenilirliginin belirlenmesi

19 G, Scott, The Learning Government, OECD Journal on Budgeting, Vol.3,No.2,2003, s.55-69
120 C Pollitt, X. Girre, J. Lansdale, R. Mul, H. Summa ve M. Waerness, a.g.e
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¢ Programlarin ve faaliyetlerin sonug¢larinin ve kullanicilar1 iizerindeki

etkilerinin belirlenmesi

e Programlarin ve kurumsal hedeflerin gerceklestirilmesi

Ozetle kamu sektoriinde performans denetimi, eger hiikiimet etkin bir sekilde
faaliyetlerini yerine getiriyorsa ve bu etkinlik bagimsiz bir degerlendirmeyle
desteklenmis ise, halkin hiikiimetin kapasitesine karsi giiveninin artmasma ve
vatandas ile hiikiimet arasindaki bagm giiclenmesine olanak vererek paranin
karsiligini almalarin1 saglayacak mekanizmalarin olugmasini, daha verimli, daha
etkin ve seffaf bir kamu yOnetiminin yapilanmasini saglar. Ayrica, artan kamu

harcamalar1 karsisinda performans denetimi gereklidir.

6. Diinyada Performans Denetimi Uygulamalari ve
Sayistaylarin Rolii

Yiiksek denetim, yetkisini anayasalardan alan, calisanlarinin yasal
giivenceleri bulunan, idari, mali ve hukuki Ozerklige sahip, bagimsiz denetim
kuruluslarinca parlamentolar adma kamu kurum ve kuruluslar1 iizerinde yapilan

denetimdir. Yiiksek Denetim Kurumlarmin baslica gorevleri soyle 6zetlenebilir: 121
e Kamu kaynaklarinin dogru, ekonomik, verimli ve etkin kullanimini
¢ Kamu mali yonetiminin saghkli islemesini

e Kamu mali yonetimi hakkinda ilgili makamlara ve kamuya tutarl,

dogru ve objektif bilgiler verilmesini saglamak

Yiiksek denetim kurumlar1 yasama ile yiiriitme organlar1 arasinda aracilik
eden ve anayasal Onemi bulunan kurumlardir. Yiiksek denetim kurumlarinin
yapilandirilmalarinda Napoleonic ve Westminster tiirii olmak iizere iki model 6n

plana ¢ikmaktadir.'?

Napoleonic model, yasalara ve mevzuata uygunlugun
denetlendigi ve yargilamanin yapildigi bir denetimdir. Westminster model ise

uzmanlasmis denetim elemanlarindan yararlanilarak parlamentolara periyodik

"2l INTOSAL The Lima Declaration of Guidelines on Auditing Precepts,
http://www.intosai.org/2_LIMADe.html, (12.02.2009)

122 D. Shand, P. Anand, a.g.e
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raporlar hazirlayan ve tiim yetkilerin kurum baskaninda toplandigi monokratik (ofis
tipi) tip temeline gore diizenlenmistir. Westminster modelin bir versiyonu seklinde
ortaya ¢ikan Kurul (Board) tipi model ise; Baskanlik esasi yerine bir baskan ve

iyelerden olusan kiiciik kurullar ile yiiriitiilmektedir.

Westminster tiirii  yiiksek denetim kurumlar1 genellikle Anglosakson
ilkelerinde uygulanmakta olup, yargisal yetkileri olmayan, tiim gorev ve yetkilerin
genel denetcide toplandigl, denetim gorevlilerinin genel denet¢i adina gorev yaptigi
kamu kuruluslaridir. Bu denetim raporlar1 ve/veya uygunluk bildirimleri parlamento
tarafindan denetim fonksiyonlarmnin yerine getirilmesinde kullanilir (ingiltere, ABD,

Kanada, Israil).

Napoleonic tiirii yikksek denetim kurumlar1 genelde Kita Avrupas: iilkelerde
uygulanmakta olup, yargisal yetkileri olanlar ve olmayanlar seklinde ikiye
ayrilmaktadir. Yargisal yetkileri olmayan yiiksek denetim kurumlari, denetimine tabi
kamu kuruluslariyla ilgili olarak denetim raporlar1 diizenlemekte ve bu raporlari
parlamentoya ve/veya hiikiimete sunmaktadir (Almanya, Hollanda, Japonya,
Tiirkiye-Yiiksek Denetleme Kurulu). Yargisal yetkileri olan yiiksek denetim
kurumlari, denetim bulgularin1 ya yargilama yoluyla sonu¢landirmakta ya da
uygunluk bildirimi yoluyla denetim sonuclarini parlamentoya bildirmektedir (Fransa,

Belcika, Italya, Ispanya, Tiirkiye-Sayistay).

Isvec, Finlandiya ve Tiirkiye (Sayistay, Yiiksek Denetleme Kurulu) gibi bazi
tilkelerde birden fazla yiiksek denetim kurumlarmnin oldugu, eyalet sistemi uygulayan
Amerika ve Kanada gibi iilkelerde de her eyalette ayr1 bir yiiksek denetim

kurumunun bulundugu goriilmektedir.

Yiiksek denetleme kurumlar1 bazi iilkelerde parlamentoya bagli (ingiltere,
Avusturya, Misir, ABD, Kanada), bazi iilkelerde yiiriitme ve yasama organlari
disinda bagimsiz (Fransa, Almanya, Italya, Ispanya, Yunanistan, Tiirkiye-Sayistay),
bazi iilkelerde yiiriitmeye bagh (Isvec, Finlandiya, Norvec, izlanda, Tiirkiye-Yiiksek
Denetleme Kurulu) olarak gérev yapmaktadirlar. Ornegin, Finlandiya ve Isveg’te

Maliye Bakanligina bagl olarak faaliyet gostermektedirler.

Yiiksek denetim kurumlar1 1953 yilinda kurulmus olan Yiiksek Denetim
Kurumlar1 Uluslararas: Tegkilati (INTOSAI) iiyesidirler. INTOSAI’ nin OLACEFS,
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AFROSAI, ARABOSAI, ASOSAI, SPASAI, CAROSAI, EUROSAI olmak iizere
yedi adet bolgesel birligi bulunmaktadir. Teskilatin 1977 yilinda yapilan kongresinde
kabul edilen Lima Bildirgesi, yiiksek denetim kurumlar1 isleyislerine ve yapilarina
yol gosterici olmustur. Buna gore, yiiksek denetim kurumlart kurumsal olarak
bagimsiz, iiyelerinin bagimsiz olmasi, yeterli kaynaga, ayr1 biitceye sahip olmalar1
acisindan mali bagimsizliga sahip olmalar1 gerekir. Bununla birlikte yiiksek denetim
kurumlar1 rolii ve gorevi uygulamada iilkeden iilkeye o iilkenin siyasi yapilanmasina

bagli olarak degismektedir. '**

Diinyanm bir¢ok iilkesinde yiiksek denetim kurumlar1 parlamentolarin
denetim fonksiyonlariyla iliskili ve uyumlu olarak caligmaktadir. Performans
denetimi ya da paranin karsiligi denetimi olarak kullanilan bashk altinda itilkeden
tilkeye farkli uygulamalar farkl organlar tarafindan gerceklestirilebilir. Ancak birgok
ilkede Sayistaylarin gorev alamina girmistir. Dolayisiyla performans denetiminin
hem politik hem demokratik anlamda yeri onemlidir. Ciinkii kamudaki faaliyetlerin,
politikalarm, programlarin ne kadar maliyetle ve nasil yiriitildigi, giicli ve

bagimsiz bir kurum tarafindan incelenmelidir. '**

Diger taraftan, performans denetiminin politika yapma siirecindeki roli,
Sayistaylarin sadece bagimsiz, uzmanlik ve profesyonelliginden

125 performans

kaynaklanmamaktadir. Performans denetimi, politik bir secimdir.
denetiminin gelisimi bu denetimi gergeklestiren Sayistaylarin, dolayisiyla iilkelerin
politik ve kurumsal yapisiyla paralellik gostermistir. Sayistaylarin yiriittiigii
performans denetimi devletin yapisindan ileri gelen faktorlerle sekillenir, her
programa uygulanabilecek bir denetim sistematigi yoktur. Pollitt ve Summa bes
Avrupa lilkesindeki (Fransa, Danimarka, 1ngi1tere, Isveg ve Finlandiya)
Sayistay’mda performans denetimi uygulamalar1 ve bunlarin kamu yOnetimindeki
gelismelerle iliskileri hakkinda deneysel bir calisma yapmuslardir. Bu c¢alismada

performans denetimi altinda yiiriitillen faaliyetin kapsaminin iilkeden iilkeye pek

farklhilik gostermedigi, ancak isleyis ve raporlama farkliliklarimin oldugu, bunun da

123 T.Arm, N.Kesmez, I. Goren, a.g.e, s.190

"2 INTOSAL The Lima Declaration of Guidelines on Auditing Precepts,
http://www.intosai.org/2_LIMADe.html, (12.02.2009)

125 William Dunn, Public Policy Analysis, 2. ed.,1994, Englewood Cliffs, NJ:Prentice-Hall
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Sayistaylarin  kamudaki konumundan kaynaklandigi vurgulanmustir. Pollitt ve

Summa adi gecen bes iilkedeki Sayistaylarin performans denetimini yiiriitiirken

istlendikleri rolleri soyle siniflandirmislardir: 126

Kamu muhasebecisi rolii, kamu kurumlarinda yasal denetim yaparak
mali tablolarmn kalitesini saglamak, hesap verilebilirligi ve seffaflig:

artirmak

Yonetim damigmami  rolii, kamu kurumlarinda faaliyetlerin
tyilestirilmesi icin Onerilerde bulunmak ve gerekiyorsa yardimci

olmak

Bir bilimsel ya da arastirma kurumu olarak rolii, bilimsel ve yeni
yontemler kullanarak kamu kurumlarindaki program ve projelerin

nasil yiiriitiildiigline dair bilgiyi ortaya ¢ikarmak

Yargic olarak rolii, kamu kurumlarmin faaliyetlerinin yasalligini
onaylamak ve yasal gerekliliklere ne kadar uyduklar1 konusunda

bilirkisi olmak

Sayistaylar performans denetimlerinde,

Kamu hizmetlerinin kalitesinin toplumun beklentilerini ya da

belirlenen hedefleri karsilama ve zamaninda sunulma diizeyi;

Kamu organizasyonlarinin stratejik planlarindaki hedeflere, maliyet
etkin bir bicimde erigsme diizeyi;

Insan, mali ve diger kaynaklar gibi kamusal kaynaklarin yani

girdilerin ekonomik ve verimli kullanma diizeyi;

Yonetsel faaliyetlerin, iyi yonetim politikalarma uygun olarak yerine
getirme diizeyi; faaliyetlerin uygulanmasma yonelik kurumsal yapz,

karar alma siireci ve yonetim sisteminin etkinligi;

Kamu kurumlarmin faaliyetlerinin etkin bir bi¢imde tasarlanma,

aciklik ve tutarhlik diizeyi;

126 C Pollitt, X. Girre, J. Lansdale, R. Mul, H. Summa ve M. Waerness, a.g.e
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® Yeni ya da devam eden bir program ve projeye iligkin belirlenen
hedefler ve saglanan olanaklarin (yasal, mali vb.) uygun, tutarl,

yerinde ve konuyla ilgisi;

e Program ya da projelerin ilgili diger programlara katkisi, onlarla

oOrtiislip ortiismemesi ya da etkisini azaltip azaltmamast;

e Faaliyet ve programlarin etkinligini Olcen, izleyen ve raporlayan
sistemlerin yeterlilii ve son olarak performansi diisiiren ya da
amaclarin yerine getirilmesini engelleyen faktorlerin belirlenmesi

konularma odaklanirlar.'?’

Sayistaylar tarafindan yapilacak geleneksel harcama denetiminin yani sira
performans denetiminin ©6nemli katki saglamasi beklenmektedir. Katkilar:

N 128
Ozetlenecek olursa;

e Denetlenen kurumda objektif bir tutumluluk, verimlilik ve etkinlik

denetimi gerceklestirmek
® Yonetim ve kontrol uygulamalarinda temel sorunlar1 ortaya ¢ikarmak
e Performans raporlama sistemlerinde iyilestirmeler saglamak

¢ Bilgi saglama, daha iyi bir i¢ kontrol, kaynaklarin korunmas: ve kamuya
hesap verme kabiliyetinin gelismesi i¢in Onerilerde bulunarak kaynaklar

icin ayrilan paranin karsiligini artirmak

7. Ulke Ornekleri
Ulkelerdeki yiiksek denetim kurumlarinin denetimleri; bazilarinda sadece
uygunluk denetimini, bazilarinda uygunluk denetimi ve performans denetimini,
bazilarinda ise uygunluk denetimi, finansal denetim ve performans denetimini
kapsamaktadir. Yiiksek denetim kurumlarinin denetimlerinin kapsamu iilkeden
iilkeye degisiklik goOstermekle beraber, yiiksek denetim kurumlarmnin uygunluk

denetimi yaninda mutlaka performans denetimi yapmalar1 konusunda tiim iilkelerde

2" A. Coskun ve L. Karabeyli, a.g.e

Performance Auditing of Budgetary Reform, Ram Babu Nepal <http:/www.asosai.
org/journal1997/performance_auditing_of budgetary> (30.12.2008)
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ve uluslararasi organizasyonlarda olusmus ortak fikir birligi bulunmaktadir.'*
Ancak, farkl tilkelerdeki performans denetimi uygulamalarmin karsilastirilmasinda
yetki, kurumsal yap1 ve kullanilan metotlar agisindan farkliliklar ortaya ¢iktigindan
tiim performans denetimlerine uygulanabilir rehber iiretmek miimkiin degildir.'*’
Ayrica performans denetimi Onemli bir kaynak yatirimi gerektirir. Performans
denetimlerine ayrilan kaynak miktar: da iilkeden iilkeye degismektedir. Ingiltere,
Avustralya ve Finlandiya gibi tilkelerde denetime ayrilan toplam kaynagm %60-80’1,

Amerika Birlesik Devletleri’nde ise %851 performans denetimine ayrllmaktadlr.131

Kamudaki performans denetimi i¢in, yiiksek denetim kurumlar1 ilke
anayasalarindaki ayricalikli konumlar1 ile yeterli bagimsizliga, uzmanhiga ve
profesyonellige sahiptirler. OECD iilkelerinde yapilan arastirmalara gore yiiksek
denetim kurumlarmin demokratik ve piyasa odakli ekonomilerde iki cesit hesap
verilebilirligin(uygunluk ve performans) gerceklestirilmesine ve arada denge

132

kurulmasina yardimci olurlar. ”“ Uygunluk sorumlulugu tesis edilmesi 6nemlidir,

clinkii kamu kaynaginin diizgiin bir sekilde kullamildigiin gostergesidir. Ancak, bu

sorumlu ve iyi bir hiikiimet olma gdstergesi degildir.'”

Bu durumda, performans
sorumlulugu, vatandasin bekledigi hizmet kalitesi ile gerceklesen arasindaki farkin
kapanmasina yardimci olur.”** Performans denetcileri hiikiimetin, kamu kurum ve
kuruluslarinin “kamu degeri (public value)” yaratmalarma yardimci olmak icin

cabalarlar.'>

Asagida bazi iilkelerdeki uygulama ve bundan sorumlu kurum yapilarina

iliskin 6rnekler verilmistir.'*®

12 Erdal Kenger, a.g.e

PO INTOSAL Implementation Guidelines For Performance Auditing Standards And Guidelines For
Performance Auditing Based On INTOSAI’s Auditing Standards And Practical Experience,2004

1 Exploring The Model of Performance Audit in Zhejiang, The study of Team of Zhejiang Provincial
Audit Office, http://www.cnao.gov.cn/gnway/UploadFile/2006628152922689.doc, (05.10.2009)

132 Marcelo Barros Gomes, Performance Audit Argument: a Public Management Policy Analysis
about Supreme Audit Institutions Role, 2000

"33 Peter Aucoin, The New Public Management: Canada in Comparative Perspective, Montreal,
Institute for Research on Public Policy, 1995

134 M. Power, The Audit Society: Rituals of Verification, 1997, Oxford: Oxford University Press

"33 Mark H. Moore, Creating Public Value: Strategic Management in Government, 1995, Harvard
University Press

36 D. Shand, P. Anand, a.g.e
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a. Avustralya

1979’den beri Avustralya Ulusal Denetim Ofisi, yasal olarak performans
denetimini gerceklestirmekle yiikiimliidiir. Mevcut yasalarinda, performans denetimi,
bagimsiz, objektif ve sistematik olarak bir kurumun, programin ya da faaliyetin
ekonomiklik, etkinlik ve verimlilik agisindan yonetilip yoOnetilmediginin, i¢
siireclerin bu boyutlar1 gergeklestirecek diizeyde olup olmadigimin degerlendirilmesi,
performansin izlenmesi konusunda yonetsel bir takim Onerilerin verilmesi olarak
tanimlanmugtir. Avustralya Ulusal Denetim Ofisi tarafindan yapilan performans
denetimleri hiikiimet politikalarinin degeri konusunda herhangi bir yorum

icermemektedir.

b. Avusturya
Avusturya Sayistayl, kanunen genis bir performans denetimi yapma yetkisine
sahiptir ve gorev alaninin biiyiik bir kismini performans denetimi olusturmaktadir.
Tabi oldugu kanuna gore, kanunilik, dogruluk, ekonomiklik, etkinlik ve verimlilik
denetimi yapar. Federal biitce kanunu, her bir biitce teklifinin mali etkilerini iceren

bir raporla desteklenmesini gerektirmektedir. Sayistay bu raporlari inceler.

c. Danimarka
1926 yilinda kamu denetimi sistemi mali ve uygunluk denetiminden
performans denetimine doniismiistiir. Denetim sisteminde Kamu Hesaplar1 Komitesi
ve Genel Denetim Ofisinden olugmaktadir. Hiikiimet fonlarinin 1yi bir sekilde idare
edilip edilmedigi ve hiikkiimete baglh kurumlarin yoOnetilip yOnetilmedigini
degerlendiren iki kurum vardir. Danimarka performans denetim sisteminin yaklasimi

sunlara dayanmaktadir:
¢ Ekonomiklik, kaynaklarin nasil elde edildigi ile ilgilidir.

e Verimlilik, kaynaklarm kullamimi ile {iretilen iirlin ve hizmet

arasindaki iliski dogrultusunda degerlendirilir.
¢ Etkinlik, kullanilan kaynaklarla hedeflerin ne kadar gerceklestirildigi
ile ilgilidir.
Bu yaklasim cercevesinde yonetim, biitcenin iyi bir sekilde yonetildigini

ortaya koymaktan sorumludur. Genel Denetim Ofisi, Parlamentodan tamamen
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bagimsizdir, bununla birlikte {iiyeleri Parlamento tarafindan atanir ve sundugu

performans denetimi raporlar1 yine Parlamento tarafindan onaylanir.

d. Finlandiya

Finlandiya’da, Devlet Denetim Ofisi, Maliye Bakanliginmn bir parcasidir,
ancak yonetimden bagimsizdir. Bir de Parlamento Kamu Denetcileri Ofisi diye
adlandirilan bir ofis vardir ve parlamento iiyelerinden olugsmaktadir. Devlet Denetim
ofisinin baslica amaci kurumlara yaptig1 Oneriler neticesinde elde edilen biitce
tasarrufudur. Denetimlerinde, genellikle verimlilik konularina odaklanir, ancak
zaman zaman program degerlendirmelerinde de bulunur. Finlandiya hiikiimetinin
1995 yilinda sonug¢ odakl bir biitgeleme sistemine ge¢mesiyle bakanliklar ve bunlara
baglh idareler arasinda yapilan performans sozlesmeleri uygulamasi baslar. Bu
sozlesmelerde kurumlarin performans hedefleri bulunmaktadir ve Devlet Denetim
Ofisi’nin tasdikine tabidir. Devlet Denetim Ofisi ihtiya¢ duyarsa hedeflerin
uygunlugu hakkinda yorum yapabilmektedir.

Parlamento Kamu Denetcileri Ofisi, Devlet Denetim Ofisinin hazirladig:
raporlar1 ve ikincil kaynaklardan elde ettikleri bilgiler neticesinde denetim raporlari
hazirlar. Parlamentodan bagimsizdirlar, hazirladiklar1 raporlar hiikiimet politikalarini

degerlendirme ya da detayl1 Onerilerde bulunma gibi amaglar tagimaz.

e. Fransa

Denetim Mahkemesi ve buna bagli diger bolgesel mahkemeler, devletin
faaliyetleri yaninda, kamu finansmanindan yararlanan 6zel sektor kurumlarini, sosyal
giivenlik fonlarinm1 ve 6zel sektor kurumlarini, kamu iktisadi tesebbiislerini ve kamu
kaynaklarini kullanan kurumlar1 denetler. Mahkemenin Anayasaya gore baslica rolii
Parlamentoyu ve hiikiimeti kamu kaynaklarinin dogru kullanilip kullanilmadigini
kontrol edilmesi konusunda desteklemektir. Dogrudan basbakana raporlama yapar.
Denetimle ilgili kararlar1 alma yetkisinin kurum i¢inde yer alan bir ya da daha fazla
kurula ait oldugu bir yapilanma vardir. Mahkeme hesaplar1 ve yonetimi ex ante

olarak denetler ve ii¢ ¢esit denetim gerceklestirir.
1. Hesaplarin dogrulugunun denetimi

2. Islemlerin hukukiliginin denetimi
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3. YoOnetim performansinin denetimi

Mahkeme, performans denetimi adi altinda kamu kurumlarinin yonetim

kalitesini, hizmetlerini ve programlarini yarg: yetkisi i¢inde denetler. Bu kapsamda;

o Idari ve mali diizenlemelerin yeterliligi
o Biitce ve muhasebe bilgisinin etkinligi ve kalitesi
o Odeneklerin miktari ve kullanim amaglari
o Hedefler
incelenir.

f. Almanya
Almanya’da dis denetim, Federal Denetim Mahkemesi ve Devlet Denetim
Mahkemesinin sorumlulugundadir ve Parlamentoya raporlama yaparlar. Ayrica,
bagimsiz denetim ofisler1 ve bakanliklarin i¢inde ©n denetim yapan ofisler

bulunmaktadir.

Performans denetimi, kabul edilebilir maliyet-fayda oranlarina odaklanarak
ve Olciilebilir net denetim kriterleri olmadig1 varsayilarak paranm karsiligi amacini

gerceklestirmek icin yapilir. Kullanilan dort gesit performans denetimi vardir:
1. Etkinlik denetimi ve program degerlendirme
2. Maliyet-fayda analizleri
3. Es zamanl1 programlarin denetimi
4. Kesit alan denetimi

Federal Denetim  Mahkemesi, etkinlik denetimi ve  program
degerlendirmelerinin  bakanliklarin ya da bunlara baghh idarelerin kendi
sorumlulugunda oldugunu savunmaktadir. Mahkemenin gorevi, bu denetim ve
degerlendirmeleri bakanliklar ya da idarelerin kendi biinyelerinde yaptiklarini temin
etmektir. Alman Federal Biitce Yasasina gore bakanliklar her yeni faaliyet icin
maliyet-fayda analizi yaparak o faaliyetin mali etkisini degerlendirmek

zorundadirlar. Mahkemenin rolii boyle bir analizin yapildigini temin etmektir. Es
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zamanli programlarin denetiminde ise herhangi bir harcama yapilmadan Once
projelerin degerlendirilmesi s6z konusudur. Sonuncusu olan kesit alan denetimi diger
ilkelerde yapilan performans ve yonetim konularinda yapilan denetime benzer

sekilde yapilir.

Alman denetim sisteminin farkli bir 6zelligi vardir. Mahkemenin bagkani
gorevi geregi, kamu idarelerine etkinligin artirilmasi i¢in 6nerilerde bulunma, teklif
etme ve raporlar sunma kapasitesine sahiptir. Ayrica, Mahkeme maliye bakanlig: ile
bakanliklar arasinda yapilan biitce goriismelerine katilma, Parlamento Biitge

Komisyonuna bilgi sunma ve yorum yapma hakkina sahiptir.

g. Yeni Zelanda
Denetimde iki kurum vardir: Genel Denetim Ofisi ve Yeni Zelanda Denetim.
Genel Denetim Ofisi, Kralligin kaynaklarmin etkinlik, verimlilik, ekonomiklik
acisindan degerlendirilmesinde ve hiikiimet araclarmnin yonetsel yiikiimliiliigiini
giiclendirmede Parlamentoya yardimci olur. Bu rol kamu birimlerinin Parlamentonun
niyet ve istekleri ile tutarli bir bicimde c¢alisip ¢aligmadiklari, performanslarmin
yonetsel ylikiimliilligli tasiylp tasimadiklari raporlar hazirlamak suretiyle yerine

getirilir. Yeni Zelanda Denetim ise kamu kurumlarinin mali tablolarinin denetimini

yapar.

h.  Ingiltere
Ulusal Denetim Ofisi, performans ya da paranin karsiligi denetimi
kapsaminda ekonomiklik, etkinlik ve verimlilik konularini inceler. Performans
denetimi yasal olarak zorunludur. Denetim raporlar1 Parlamentoda Kamu Hesaplar1

Komisyonuna sunulur. Paranin karsilig1 denetimi kapsaminda;

o Kontrolii miimkiin ancak savurganlik, verimsizlik ve basarisizlik

gosteren segici incelemeler

o Onemli program ya da projelerin performanslarinin temini icin genis

capl incelemeler

o Yonetsel faaliyetlerin diger 1yi uygulama ornekleri ya da standartlarla

karsilastirilarak incelenmesi
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Ulusal Denetim Ofisi, kaynaklarinin yaklasik yiizde ellisini performans
denetimi faaliyetlerine ayirir. Ofis, Kamu Hesaplar1 Komisyonuyla yakin iliski
icindedir. Denetim raporlarinda kuruma yonelik detayli Oneriler yer almaz.
Dolayisiyla, Ofisin raporlar: kurumlarin iyilestirmeler yapabilmesi i¢in bir receteden

cok kurumlardaki degisim i¢in etken olabilecek bir rapor niteligindedir.

i. Amerika Birlesik Devletleri

Genel Muhasebe Ofisi, misyonu, hiikiimette diiriist, verimli bir yonetimi ve
tam hesap verilebilirligi tesvik etmektir. Ofisin faaliyet alanimmin biiyiik bir kismi
denetim ve degerlendirmeden olusmaktadir. Bunun yaninda Ofisin, Biitge ve
Yonetim Ofisi ve Hazine ile isbirligi icerisinde muhasebe standartlarinin
olusturulmasi, icraci idareler tarafindan kullanilan muhasebe sistemlerinin ve
kontrollerinin degerlendirilmesi, genel kabul gérmiis muhasebe standartlarinin ilan
edilmesi, hiikiimet harcamalar1 ve gelirleri ile ilgili konularda alinan yasal kararlarin

yayinlanmasi gibi sorumluluklar1 da vardir.

Calisanlarin ¢ogu “degerlendirme” yetkinligine sahip nitelikte kisilerden
olusmakta yapilan denetimler geleneksel denetimden daha cok performansi
degerlendirmeye yonelik olmaktadir. Performans denetimlerinin yaninda program
denetimleri de yapilmakta, yapilan performans denetimleri ekonomiklik ve verimlilik
denetimini kapsar iken program denetimleri programlarin etkinligi, yOnetim

yapilarinin, i¢ siireclerin ve sistemlerin yeterliligini degerlendirmek i¢in yapilir.

Diger iilke uygulamalarindan bahsettikten sonra sonraki baslik iilkemizdeki

performans denetimi ile ilgili olacaktir.

D. Tiirkiye’de Performans Denetimi

Modern denetim uygulamasinda, performans denetiminin amaci, ilgili kamu
kurum ya da kuruluslarin kendisine tahsis edilen kamu kaynaklarmin ekonomik,
verimli ve etkin kullantmimi saglayacak diizen ve mekanizmalar1 kurma ve bunlar:
geregi gibi calisir halde tutma ve yOneticilerin hesap verme yiikiimliiligiinii

desteklemek iizere bagimsiz ve tarafsiz bir degerlendirmedir.



80

Tiirkiye’de performans denetim kavrami son zamanlarda 5018 nolu kanun ile
On plana ¢ikmakla birlikte bir siiredir Yiiksek Denetleme Kurulunun faaliyet alani
icerisinde verimlilik, tutumluluk ve karhilik denetimi yer almaktadir. Caligmanin
bundan sonraki kisminda Tirkiye’de performans denetiminin gelisiminden

bahsedilecektir.

1. Tarihsel Gelisim
Tiirkiye’de yiiksek denetim Divan-1 Muhasebat’in kurulmasiyla baslamistir.
1938 yilindan itibaren biitiin kamu kurum ve kuruluglar iizerindeki parlamento adma
denetim gorev ve yetkisi, Sayistay ve Yiiksek Denetleme Kurulu arasinda
paylastirilmistir. Bu goreve ve yetkisini, Sayistay Anayasanm 160. maddesinden,
Yiiksek Denetleme Kurulu ise Anayasanin 165. maddesinden anayasal dayanaklarmi

almaktadirlar.

1938 yilinda cikarilan 3460 sayili “Sermayesinin Tamami Devlet Tarafindan
Verilmek Suretiyle Kurulan Iktisadi Tesekkiillerin Teskilatiyla Idare ve
Murakabeleri Hakkindaki Kanun” ve 1987 yilinda ¢ikarilan 3346 sayili “Kamu
Iktisadi Tesebbiisleri ile Fonlarim TBMM’ce Denetlenmesinin Diizenlenmesi
Hakkinda Kanun” ile Yiiksek Denetleme Kurulu tarafindan kamu iktisadi
tesebbiislerinin denetimlerinin karlilik, verimlilik, tutumluluk ilkeleri dogrultusunda
yapilmas1 diizenlenmistir. Bu kapsamda, Yiiksek Denetleme Kurulu tarafindan
yapilan denetimlerde verimlilik ve tutumluluk boyutlarinin yanmda karlilik boyutuna
da bakilmasi “etkinlik” denetimi yapiliyor olarak yorumlamamak gerekir. Ciinkii
etkinlik denetiminin odak noktast kamu kurumunun hedeflerini ne kadar
gerceklestirdiginin degerlendirilmesidir. Degerlendirmede hem kurum i¢i hem kurum

dis1 faktorleri géz oniinde bulundurmak gerekir."”’

Diger taraftan, Sayistay, TBMM adina denetim yapmakla gorevli olmakla
birlikte Anayasanm yargi boliimiinde yer almakta ve kendine ozgii bir konumu
bulunmaktadir. Sayistay, yargi yetkisine sahiptir, Genel Kurul, Temyiz Kurulu,
Daireler Kurulu, Dairelerden olusmustur ve kararlar1 Sayistay disinda higbir yerde
temyiz veya itiraza tabi degildir. Statii geregince INTOSAI'ye her iilkeden bir

yilksek denetim kurumu iiye olabildiginden, Tiirkiye’den sadece Sayistay iiye

137
Yazarm yorumudur.
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durumundadir. Sayistay ayni zamanda da ASOSAI (Asya Yiiksek Denetim
Kurumlar: Birligi) iiyesidir. 832 sayili Sayistay Kanununa 1996 yilinda 4149 sayili
kanunla eklenen Ek 10. Madde ile de Sayistay denetimine tabi kurum ve kuruluglarin
kaynaklarmi tutumlu, verimli ve etkin kullanip kullanmadiklarini denetleme ve
denetleme sonuglarin1 TBMM’ye raporlama gorev ve yetkisi verilmistir. 1999
yilinda Sayistay’da ilk performans denetimi grubu, 2008 yilinda da ikinci denetim
grubu olusturulmustur. Bugiine kadar dogal afetler, cevre, kiiltiir, saglik, elektronik
devlet, hasta enfeksiyonlar1 ile miicadele, trafik kazalarimi onleme faaliyetleri gibi
konularda performans denetimi kapsaminda hazirlanan c¢alisma raporlar1 TBMM’ye
sunulmugstur. Ancak TBMM’nin bu raporlara yonelik bir degerlendirmesi heniiz
olmamistir. Sayistay kaynaklarmin %5’ini performans denetimine ayirmaktadir.

Diger iilke Sayistaylari ile karsilastirildiginda oldukca diisiik bir orandir.

Tiirkiye’de performans denetim siireci tam anlamyla isletildiginde Sekil

2.4’teki gibi bir siirecin olacagi 6ngoriilmektedir.

A Performans denetimi stratejisi ve neyin
Izleme
Hikimetin

incelenecegine karar verme
yaniti N > —
N > —
%

Denetimin

Wiry,, planlanmasi
£ —
%‘@”5 Performans Denetimi N

oy Calisma Cevrimi

Plan&Biutce L

i Denetimin
Komisyon
yont .. —I yuratilmesi
L) =l

Yayinlanmasi Rapor hakkinda taraflarin Rapor

goruslerinin alinmasi ve
mutabakat hazirlanmasi

Sekil 2.4. Tiirkiye’de Performans Denetim Siireci

Kaynak: A. Coskun ve L. Karabeyli, 22. Maliye Sempozyumunda sunulan “Etkin
Devlette Performans Denetimi ve Tiirkiye Deneyimi”,2007 adl bildiriden alinmustir.
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Tiirkiye’de performans denetimi ile ilgili bir degerlendirme ¢alismanm son
boliimii olan dordiincii boliimde genis kapsamli bir sekilde yapilacaktir. Calismanin
bundan sonraki boliimiinde performans denetiminin konusu, kamu mali sisteminin en
Oonemli yapi tas1 ve devletin, politikalarini kurumlar: araciligiyla gerceklestirmesinde
kullandig1 en Onemli kaynak olan biitceden bahsetmek yerinde olacaktir. Bu
kapsamda, biitce siireci, biitcenin denetimi ve biitcenin performansinin

degerlendirilmesine yer verilecektir.
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UCUNCU BOLUM

IV. BUTCE KURGUSU

A. Biitce Kavramu ve Fonksiyonu

Biitce, kaynaklar1 belli amacglara tahsis etme ve Oncelikler arasinda se¢im
yapma amaciyla bir uygulama plam niteligindedir. Kamu sektorii agisindan
bakildiginda, devlet iistlenmis oldugu mali, sosyal ve ekonomik fonksiyonlar1 yerine
getirmesine temel olusturan bir nitelik tasir. Devletin fonksiyonlarindaki gelisim ve
degisime paralel olarak politikalarin1 yansittigi biitcenin de yapisinda ve

fonksiyonlarinda birtakim degisimler olmustur.

Eckstein’e gore biitce, kamu harcamalarmin hangi boyutta olacagni, gelir
tahminini, gelir ve harcamalarin ayrintili dokiimiinii gostermek yaninda yiiriitme
organinin harcamalar ve gelirlerle ilgili karar ve Ongoriilerini bir mali yil i¢in

kapsayan yasal diizenlemedir."*®

Bir bagka deyisle, kamu kaynaklarmin toplanmasi
ve harcamalarin yapilmasi ic¢in hiikiimetin, ulusal egemenligi temsil eden
parlamentodan aldig1 yetkidir; bu baglamda toplum ile siyasi iktidar arasinda

kaynaklarin kullanimi konusunda yapilan bir sozlesmedir.'*’

Wildavsky ise biitceyi, genel olarak mali kaynaklarin insan amaclarina
doniistiiriilmesi, biit¢e siirecini de “siyasi araclar” olarak tanimlar. Ona gore biitceler
mali kaynaklarin farkli yasama bicimlerine hizmet etmek {izere siyasal siirecler

yoluyla dagitiimasidur.'*

Biitgenin, var olan smirli kaynaklarla insanlarm ve toplumlarin
gereksinmelerini karsilayabilmek i¢in bunlar arasinda dengeleme yapabilme araci

olmasi ¢ok eskiden beri bir gercektir.'"!

Devlet tarafindan yerine getirilecek
fonksiyonlarin ve verilecek hizmetlerin neler olacaginin rasyonel bir se¢im siireci

icerisinde belirlenmesi, yasama ve yliriitme organina yol gosterilmesi, idarenin biitiin

3% O Eckstein, Public Finance Foundation of Modern Economics Series, Prentice-Hall, Inc. New
Jersey, 1964,5.21

%% M. Karacal ve A.U. Oktem, Biitce Kilavuzu: Uzman Olmayanlar i¢in Bir El Kitabi, TESEV
Yayinlari, 2007,s.4

"0 A. Wildavsky, A Comparative Theory of Budgetary Processes, 2nd revised ed., 1986, New Bruns.
4l G.Coskun, Devlet Biitcesi Tiirk Biitce Sistemi, 2000,s.11
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islem ve uygulamalarinin kanuni kurallara baglanmasi ve denetime olanak vermesi
acisindan biitce devlet ekonomisine yon veren araglardan biri olmustur. Bunun
yaninda, sapmalarin kontrol ve izlenmesine firsat saglamasi, planlanan ile
gerceklestirilen arasinda kiyaslama yapilarak sonraki uygulamalarin etkinlik

diizeyinin yiikseltilmesi de biitcenin dnemini artirmaktadir.

Premchand’a gore mali yonetim yapilar1 ve bununla baglantili yonetim

sekilleri biitce mekanizmalarinin fiili isleyisi lizerinde 6nemli etkilere sahiptir.142

B. Biitce Siirecini Etkileyen Faktorler

Biitge, iilkenin ekonomik, sosyal ve Kkiiltiirel yapisi icerisinde toplum
ihtiyaclar1t gdz Oniinde bulundurularak, en etkin karar ve se¢cim mekanizmasi
kullanilarak olusturulan uygulamalar1 ve yiirlitme organinin izleyecegi politikalar:
yansitir. Biitcenin olusturulmasinin ve uygulanmasimin hangi kriterler kapsaminda
yiiriitiilecegi Onemlidir.

Bu baglamda, biitcenin hazirlanmasi, onaylanmasi ve uygulanmasi ile ilgili
biitiin kurallar ve diizenlemeler ortami, normatif ve betimsel biitceleme kuramlari
tarafindan tanimlanmistir. Bu kuramlar biit¢e siirecinin rasyonel, tedrici ve politik
siire¢ etmenlerini, kamu harcamalarmm 6nemli belirleyicileri olarak gsterilmistir.'*
Bu kuramlara gore, biitcedeki degisim, rasyonel etmenler yani performans
gostergeleriyle, tedrici degisim yani harcamalarin kiiciik degisikliklerle gecmis
yillarin baz alinmasiyla, biitceyi yapan kuruma, faaliyetlerine ve diger Onemli
aktorlere (yasama organi iiyeleri, yliriitme organi, resmi yetkililer, halk) bagl olarak
degisen politik etmenlere gore olusur. Biitce siirecinde yer alanlarin harcama
davranis1 veya harcamalar1 degerlendirme yaklagimi bu rasyonel, tedrici veya politik

etmenlerin hangilerinin daha ¢ok agirlik tasidigina bagli olarak nitelendirilir. Bu

42 A. Premchand, Government Budgeting and Expenditure Controls (Theory and Practice), IMF,
1983, 5.131

143 T.Arm, N.Kesmez, I.Goren, a.g.e, s.30-31
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kuramlar mali, kurumsal ve kisisel konumlar1 ile ve karar almada varolan kisit ve

kurallarmn, davranis bicimini etkileyebilecegini kabul eder.'**

Bunu calistigim kurumdaki biitgeleme yaklasimi ile orneklendirmek yerinde
olacaktir. Ozel biitceli bir kurulus olan TUBITAK’a bagl bir enstitiide harcama
yetkilisi (5018 sayili kanuna gore enstitii miidiirii) ve muhasebeden sorumlu birim
amiri ile bir goriisme yapilmistir. Goriisme kapsaminda biitce hazirlama siirecinin
isleyisi, kurum yoneticisinin tutum ve davranislari, kurumsal Onceliklerin biitceyle
iligkisinin kurulup kurulmadigi, Maliye Bakanlig1 ile yapilan biitce goriismelerinin
icerigi sorulmustur. Buna gore, biitcenin gecen yillarda kurumun stratejik planinda
yer alan amag¢ ve hedefleri dogrultusunda ve ge¢mis performans verileri dikkate
alinarak yapildig1 vurgulanmistir. Ancak bu yilin biit¢esinin bir dnceki yil biit¢esinin
belli bir oranla artirilarak olusturuldugu belirtilmistir. Yani, Maliye Bakanligi’'nda
yapilan biitce goriismelerinde gecen son iki yilim ve son alti aylik biitce
gerceklesmeleri ve o kurumun diger kurumlar arasindaki konumu veya stratejik
onemi dikkate alinarak, biitcede her harcama kaleminin karsiligindaki gider bazinda
gorusiilerek, gerekceler kabul edilirse artirirm yoluyla o yilin biitgesi
olusturulmaktadir. Ayrica, goriismede enstitiiniin alacagi ekstra biitge biiytikligi
diger kurumlarin biit¢cesinden azalma anlamina geldigi vurgulanmis ve ddenek tahsis
edilecek faaliyetlerin biitcedeki payinin kararlastirilmasinda karsilikli miizakere ve

ikna s6z konusu oldugu da belirtilmistir.

Biitge siirecinin daha objektif ve adil olmasi biitge sonuglarina olan giivenin
de daha yiiksek olmasi amaciyla etkin bir biit¢celeme siirecinden bahsetmek yerinde

olacaktir.

C. Biitce Siirecinin Etkinligi

Eldeki kaynaklarla ulasilmak istenen amaclar en 1iyi sekilde gerceklestirildigi
Olciide biitgenin etkinliginden soz edilir. Bircok iilkede kamu yOnetiminde yapilan

reformlarla birlikte gelen kamu mali yonetiminde de birtakim diizenlemeler

14 Katrine G. Willoughby ve Mary A. Finn, Decision Strategies of Legislative Budget Analyst:
Economist or Politician?, Journal of Public Administration Research &Theory, 1996,Vol.6,Issue 4,
$.526
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yapilmistir. Yapilan kamu mali yonetim reformlar1 bu iilkelerin ekonomik, sosyal ve
kiiltire] yapilarindan etkilenmesine ragmen birtakim ortak amaglar1 da

barindirmaktadir:
¢ Biitce disiplini i¢in gerekli unsurlar sisteme yerlestirmek

e Stratejik onceliklerin belirlenmesi ve kamu kaynaklarmin buna gore

tahsis edilmesi

e Kamu hizmetlerinde etkinlik ve verimlilik yaklasimiyla kamu

sektoriiniin performansinin artirilmasi

olarak siralanabilir. Bu kapsamda kamu mali sisteminin en 6nemli girdisi olan
biitcenin gerek hazirlanmast ve kullanilmasi gerek denetimi, iilkelerin daha 6zelde
hiikiimetlerin vatandaslara taahhiit ettigi hizmetleri yerine getirmesi, genel olarak
performansi agisindan 6nemlidir. Diinya Bankasi’na gore biitcelemeden beklenen

temel amaclar:'®
¢ Yasamanin yiiriitme iizerinde kontroliiniin saglanmasi
e Makroekonomik istikrarin saglanmasi
e Stratejik Onceliklere gore kaynak dagiliminin saglanmasi
® Yonetsel etkinligin saglanmasi

seklinde swralanmaktadir. IMF tarafindan yapilan bir caligmaya gore ise
biitceleme siireci baslica su gorevleri yerine getirmek iizere saglikli bir yapiya

kavusturulmalidar:'*®
e Harcamalarda iktisadilik
e Sonug odakh gelisme
e Gelir sinirlarini acik bir sekilde onaylamak

¢ Biitce disiplinini saglamak ve performansi1 korumak

14> The World Bank, Public Expenditure Management Handbook 1998,s.1

146 A. Premchand, Issues and New Directions in Public Expenditure Management, IMF Working
Paper, 1996, s. 26
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Ayrica, biitgenin performansi, ekonomide mali kurallarin tesis edilmesi, yillik
biitceleme siirecinin orta vadeye yayilmasi, gelecekteki biitce kosullar1 hakkinda
gercekci tahminlerin ortaya konulmas: ve biitce ile ilgili bazi ilkelere de siki sikiya

147

baghdir. Bu baglamda, biitcelemede etkinligin saglanmasi amaciyla biitce
sirecinin yeniden yapilandirilmas1 onemlidir. Diinya Bankas1 tarafindan belirlenen
1yi biitceleme ilkeleri yeniden yapilandirmanin niteliginin belirlenmesinde 6nemli bir
dayanak noktast olmaktadwr. Buna gore iyi biitceleme ilkeleri su sekilde

siralanmaktadir; '3

e Kapsamhilik ve disiplin: Kapsamlilik problemlerin teshisi, ilgili
baglantilarin  kurulabilmesi ve performans: saglamaya yonelik
kurumsal engellerin degerlendirilebilmesi ve daha sonra en uygun
genis kapsamli miidahalelerin baslatilabilmesi i¢in biitiinsel bir bakis
acisi gerektirdiginden iyi bir biit¢cenin tiim kamu gelir ve giderlerini
kapsayacak sekilde tasarlanmasi gerekmektedir. Disiplin ise hiikiimet
politikalarim1 karsilamaya yetecek kadar kaynagin biitcede bulunmasi

anlamina gelmektedir.

® Yasallik: Uygulama esnasinda politika degisikligi yapabilecek karar
vericilerin gerek baska bir siirecte olusan gerekse biitce formiilasyonu

esnasinda olusan ilk kararlaria sadik kalmalar1 anlamina gelmektedir.

e [Esneklik: Operasyonel anlamda yoneticilerin yOnetsel kararlar
konusunda ve program bazinda ilgili bakanliklarin yetki sahibi olmasi
gerekmektedir. Bu yetki giiclii bir stratejinin yaninda seffaflik ve

hesap verilebilirlikle yiirtitiilmelidir.

e Ongoriilebilirlik: Makro istikrarm saglandigi ve mevcut politikalarin
fonlana bildigi bir ortamda kamusal program ve politikalarm etkin
ve verimli bir sekilde uygulanabilmesi icin 6ngoriilebilirlik
onemli olmaktadir. Bu kisa ve uzun donem arasindaki dengeye dikkat

gerektirmekte; orta vadeli yaklasimi gerekli kilmaktadir.

W7 A, Schick, The Role of Fiscal Rule in Budgeting, OECD Journal on Budgeting, Vol.3,No.3, 2003,
s.8-9

'8 The World Bank, Public Expenditure Management Handbook 1998,s.1-2
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Dogruluk: Biit¢ce tahminlerinde kullanilan gelir ve gider rakamlarinin

giivenilir ve samimi olmasini ifade etmektedir.

Rekabet: Mevcut politikalarin  incelenip degerlendirmeye tabi
tutulmasini ve yine bu anlamda kurulus performanslarinin siirekli bir

sekilde artmasini beraberinde getirecektir.
Bilgi: 1yi bir kamusal karar alma siirecinin ve biitcenin dogrulugunun
alt yapisi bilgi diizeyine baghdir.

Seffaflik ve Hesap Verilebilirlik: Kamusal kararlar elde edilebilir, acik
ve genis bir topluluga ifade edilebilir nitelikte olmalidir. Ayrica karar

alicilar yetki kullaniminda sorumlu tutulmalidir.

Yapilan biitce reformlari, bir yandan kamu harcamalarinin daraltilmasini,

biitce a¢iklarinin azaltilmasi ve kamu bor¢larinin smirlandirilmas: yoluyla saglamaya

calisirken bir yandan da performans kriterleri gelistirmek yoluyla kamu kesiminde

kaynak dagihmi etkinliginin artirilmasim hedeflemistir.'* Bu kapsamda, kamu

kesiminde muhasebe ve bilgi sistemlerinin iyilestirilmesi, performans konusunda

yaptirmmlarin ve tegviklerin giiglendirilmesi, ¢iktinin tanimlanmasi ve izlenmesi

bakimindan yeni araclarin gelistirilmesi, biitce dokiimantasyonunun gelistirilmesi

gibi yenilikler harcamaci kurum ve kuruluglarin hesap verme sorumlulugunu artiran

yontemler olarak ortaya ¢cikmustir.

Iyi bir biitgeleme siireci kanuni bir belge hazirlamanin 6tesine gecerek politik,

yonetimsel, planlama, iletisim ve mali boyutlarla ele alinmas1 gereken bir siirectir.

Iyi bir biit¢eleme siireci su 6zellikleri tasimalidur: '

Uzun vadeli bir bakis acisina sahiptir
Organizasyonel hedeflerle baglantilidir
Biitge kararlar1 ¢ikt1 ve sonuglara dayanir

Paydaslarla etkin bir iletisim aracidir

14 OECD, Senior Budget Officials Meeting, Statement by Chair, Public Management Service
(PUMA), 1999

0 hitp://www.gao.gov/new.items/d02682t.pdf (Alinma tarihi: 20.10.2009)
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e Hiikiimete ve diger kamu calisanlarina tesvik saglar

Bu ozellikler de gosteriyor ki iyi bir biitceleme siireci, sadece gelir ve
giderlerin dengelendigi, senede bir kere yapilan bir belge iiretmek degildir,
tanimlanmis hedefler i¢in kaynak dagilimini esas alan cok yilli mali ve operasyonel
bir planlamadir. Biitceleme siirecinin amaci, karar alicilara hizmetleri saglarken
bilgiye dayali kararlar almalarina yardime1 olmak ve paydaslarin siirece katilimlarini
saglamak olmalidir. Argyris’e gore'' hiyerarsinin yukari diizeylerinde yer alan karar
alicilarla devamli temas halinde bulunmak cift yonlii 6grenmeye imkan verir. Ayrica,
program degerlendirme, politika analizi ya da kurum dis1 diger denetim
mekanizmalariyla bu iki yonlii 6grenme saglanacak ve hedef koyma ve biit¢celeme

stirecleri birbiriyle daha yakin iliski icinde olacaktir.

Biitgeleme siirecinde performans boyutlarindan etkinlik ve verimlilik 6lgiileri
daha ilgilidir ve dogru bilgiler verir. Cikti, sonu¢ ve etkinlik Olciilerini birlikte
degerlendirmek, faaliyetler, ¢iktilarin ve sonuglarin maliyetleri ve degerleri, kisacasi
yapilan harcamalarla gerceklesenler hakkinda tam bir fikir verir. Ancak, biitceleme
siirecinde kullanilacak performans 6lciilerini belirlemek zor bir istir. Bunun ii¢ temel

kaynag1 vardir:'>?
¢ Biitceleme siirecinin kendisi
¢ Politikacilarin bakis acis1 ve odak noktalari
e Makro sonuglar elde etme baskisi

Bir¢cok iilkenin giindeminde olan kamu mali yonetimi reformlari
kiiresellesmenin etkisiyle tilkemizde de son birka¢ yildir giindemdedir. Bu reformlar:
degerlendirmeden Once daha sonraki bashk altinda Tiirkiye’de biit¢ce siirecinin

gelisimine deginilecektir.

"1 Chris Argyris, Organizational Learning and Management Information Systems, Accounting,
Organizations and Society , 1977,s. 113-129

152 Theodore H. Poister, Measuring Performance in Public and Nonprofit Organizations, 2003, s. 109,
Jossey-Bass
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D. Tiirkiye’de Biitce Siireci
1. Tarihsel Gelisim

Ulkemizde biitce anlayisinin tam anlamiyla yerlesmeye baslamasi 19 uncu
yiizyilin ikinci yarisina rastlamaktadir. Biitce hakki ilk defa 1876 Anayasasi ile kabul
edilmistir. Bu anayasayla klasik biitce anlayis1 benimsenerek biitceler idari
smiflandirma esasia gore yapilmis, devletin biitcesi tanimlanarak gelir ve giderlerin
boliimler itibariyle onanmasi ve biit¢enin yillik olmasi ilkeleri ile Sayistay denetimi
ve Kesin Hesap Kanunu esaslar1 kabul edilmistir. Ancak tam anlamiyla
uygulanamayan biitce hakki, 1908 yilinda II. Mesrutiyet’in ilaniyla birlikte devlet

hayatina girmistir.">’

Tiirkiye Cumhuriyetinin biitgce esaslar1 ilk olarak 1924 Anayasasi ile
belirlenmistir. Bununla birlikte, cagdas biitce hakki, 1050 sayili Muhasebe-i
Umumiye Kanunun 1927 yilinda kabul edilmesiyle gerceklesmistir. Bu kanunla
devletin her tiirli malvarligi, gelir ve giderlerinin idaresi ve muhasebesi
diizenlenmistir. Bu donemde klasik biitceleme sisteminin uygulanmasma devam
edilmistir.

1961 Anayasasi ile biitcelemeye iliskin yeni diizenlemeler getirilmistir. Bu
anayasayla, yasalarin Anayasa’ya uygunluklarinin Anayasa Mahkemesi tarafindan
yargisal denetime tabi tutulmasi ile diger kanunlarin yan sira vergi, gider ve biitce
kanunlarma da yargi denetimi yolu a¢ilmistir. 1961 Anayasasi ile biitgenin iktidar
grubu {iiyelerinin ¢ogunlukta oldugu daha uzman kisilerden olusan komisyonda
sekillenmesi, genel kurulda da buna uyulmas: istenmistir. 1964 yilindan itibaren
biitce harcamalarmin tasnifinde cari, yatirim ve transfer harcamalar1 olarak ii¢lii bir

siniflandirma benimsenmistir.

1973 yilinda Tiirk biitce sisteminde program biitce sistemine gecilmistir.
Program biitce sistemi ile smiflandirma; program, alt program, ddenek tiirii, faaliyet-
proje ve harcama kalemi seklinde yapilmistir. Ancak, bu sistem yeterli altyapinin

olmamasi ve diizenli olarak gozden gecirilip gelistirilememesi nedenleriyle tam

'3 G. Coskun, a.g.e
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olarak uygulanamamis ve bircok iilkede oldugu gibi iilkemizde de program biitceden

beklenen sonuglar elde edilememistir.'>*

1982 Anayasasi ile birlikte biitce hakkinda 6énemli degisiklikler yapilmistir.
yeni anayasada biitcede degisiklik yapabilmeye iligkin hiikiimler yer almaktadir.
Sonraki donemlerde ise kamu gelirlerinin kamu giderlerini kargilayamamasi,
uluslararas1 mali yOnetim sistemlerine entegrasyona iliskin olarak 1995 yilinda
“Kamu Mali Yonetimi Projesi” kapsaminda ulusal ve uluslararasi karsilagtirmalara
imkan verecek, Olcme ve analiz yapmaya elverisli bir biitce kod yapismin
olusturulmas1 konusunda calismalara baslanmistir. Bu kapsamda 2004 yilinda
konsolide biitce kapsamindaki idarelerin biitgelerinde analitik biitce siniflandirmasi

ilk defa uygulamaya konulmustur.

Ulkemizde 2001°de yasanan ekonomik krizin ardindan OECD, 2002’de kamu
mali yonetiminin iyilestirilmeye ihtiyaci olan alanlarini ortaya koyan bir arastirma
yapmistir. Arastirmada isaret edilen konularda Tiirkiye “Kamu Yo6netimi Reformu”

cercevesinde bir i plani olusturmustur. Bu planin ii¢ alt amaci vardir: 199

1. Biitce hazirlama ve wuygulama kapsammin genisletilmesi ve

kapsaminin performansin degerlendirilmesi yoniinde artirilmasi

2. Muhasebe standartlarinin, tahsis siirecinin  ve  denetim

fonksiyonlarinin 6neminin vurgulanmasi

3. Kamu bor¢lanmalarinda modern ve seffaf yonetim yaklasimlarinin

uygulanmasi

Ayrica, biitce ile kalkinma planlar1 arasinda bag kurulamamasi, biitce
uygulamalarinin tek mali yilla sinirli olmast ve Avrupa Birligine uyum siireci,
mevcut mali yonetim anlayisinda degisiklik yapilmasmi gerektirmistir. Buradan
hareketle hazirlanan 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu

(KMYKK) 10 Aralik 2003 tarihinde Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi tarafindan kabul

' Tiirkiye’de Biitceleme, http://www.bumko.gov.tr/PEB/Genel/Default.aspx, (10.10.2009)

133D, Kraan, D. Bergvall, I. Hawkesworth, Budgeting In Turkey, OECD Journal on Budgeting,
2007,7,2, .7-58
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edilmistir. Kanun, 5436 sayil1 degisiklik kanunu ile 1 Ocak 2006 tarihinde yiiriirliige
girmistir. Kanunun 1. maddesinde kanunun amaci soyle agllilanmlstlr:156

MADDE 1- Bu Kanunun amaci, kalkinma planlart ve programlarda yer alan politika

ve hedefler dogrultusunda kamu kaynaklarimin etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde

elde edilmesi ve kullanilmasini, hesap verebilirligi ve mali saydamligi saglamak iizere,

kamu mali yonetiminin yapisini ve isleyisini, kamu biitcelerinin hazirlanmasini,

uygulanmaswm, tiim mali igslemlerin muhasebelestirilmesini, raporlanmasimt ve mali
kontrolii diizenlemektir.

Bu kanunla iilkemizde kamu kaynaklarinin daha etkin, etkili ve ekonomik
kullanimi, plan-program ve biitge iligkisinin kurulmasi, mali disiplini ve sorumluluk
ahlakini, mali saydamlik ve hesap verebilirligin saglanmas1 gibi ilkelerin dikkate
almmas:1 ile ¢ok yilli biitceleme ile c¢ikti-sonu¢ odakli kaynak tahsisinin

gerceklestirilmesi amaciyla caligmalar baglatilmistir.

Bir sonraki baglik 5018 nolu kanunun belirledigi sekilde merkezi yonetim

biitcesi siirecinin isleyisine iliskin olacaktir.

2. Biitce Siirecinin Asamalan
Ulkemizde devlet biitgesi yasal dayanagim Anayasa ve 5018 sayili kanundan
almaktadir. 5018 sayili KMYKK ile devlet biit¢esinin esas ve sekle ait hiikiimlerini,
hazirlama ve biitcenin uygulanmasini esaslarin1 saptamig ve yasal ilkeleri

belirlemistir.

5018 sayili kanunun 3. Maddesine gore biitce, belirli bir donemdeki gelir ve
gider tahminleri ile bunlarin uygulanmasina iliskin hususlar1 gosteren ve usuliine

uygun olarak yiiriirliige konulan belge olarak tanimlanmaktadir.

Ayn1 kanunun 2. Maddesine gore kapsam genel yonetim icerisindeki kamu
idareleri olarak belirlenmistir. Genel yOnetim biitcesi iic kisimdan olusmaktadir:
merkezi yOnetim biitgesi, sosyal giivenlik kurumlarinin biitceleri ve mahalli
idarelerin biit¢eleri. Merkezi yonetim biitgesi ise genel biitce, 6zel biitce, diizenleyici

ve denetleyici kurumlarin biit¢elerinden olusur.

1305018 sayili KMYKK
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Genel biitceli kamu idareleri, bakanliklar ve onlara dogrudan bagh
kuruluslardir. Ozel biitgeli kamu idareleri, belirli bir kamu hizmetini yerine getirmek
tizere kurulmus, gelir elde edebilen ve bunu harcama yetkisi verilen kurumlardir.
Diizenleyici ve denetleyici kurumlar ise hem mali hem de idari anlamda 6zerk olan
kurumlardir. Biitce tekliflerini Maliye Bakanligi ile miizakere etmeden dogrudan
TBMM’ye verirler. Sosyal giivenlik kurumlar1 ve mahalli idareler idari ve mali

Ozerkligi bulunan, biit¢eleri kendi yonetim ve meclislerince onaylanan kurumlardir.

Her biitce doneminde ortaya ¢ikan gorevler dizisini siire¢ olarak tanimlamak
miimkiindiir. Siire¢ bir dongii olusturur ve her dongii tamamlandiktan sonra ayni
sekilde bir yenisi baslaur.157 5018 sayili kanuna gore, biit¢elerin, kalkinma, orta vadeli
program ve mali planlarda yer alan politika, hedef ve Oncelikleri dogrultusunda
olusturulan kamu kurum ve kuruluslarinin stratejik planlarina gére hazirlanmasi,
yillik olarak hazirlanan performans programi cercevesinde uygulanmasi,
yilsonundaki gerceklesmelerin daha dnceden belirlenen hedefler ile karsilastirilarak
kontrol ve degerlendirmeler yapilmasi, raporlanmasi esastir. Bununla birlikte,
kurumlarm gerek mali gerek mali olmayan performansinin, i¢ ve dis denetim ile

izlenmesi biitce siirecini tamamlayan en 6nemli asamalardir. (Sekil 2.5)

5T M. Karacal ve A.U. Oktem, a.g.e,s.11
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Biitcenin
hazirlanmasi

Biitcenin
Politika uygulanmasi ve
Olusturma performansin
Olclilmesi

Performans Performansin
izleme ve Raporlanmasi

Degerlendirme

Sekil 2.5 Biitce Siireci

Kaynak: Yazar tarafindan hazirlanmistir.

Biitge siirecinde, biitce kararlarinin alinmasi, alinan kararlarin uygulanmasi ve

sonuglarin denetimi s6z konusudur. Biitge siirecinde dért onemli asama vardir:'*®

1. Politikanin formiile edilmesi(yapilmasi)
2. Biit¢enin hazirlanmasi

3. Biitgenin uygulanmasi

4. Kontrol ve degerlendirme

138 M.Kamil Mutluer, Erdogan Oner, Ahmet Kesik, a.g.e, 5.215
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2.1 Politikanin Formiile Edilmesi
Biitge kurgusunun ilk asamasi olan politikalarin formiile edilmesi asamasi,
ilkenin genelini dogrudan etkileyecek ve o donemin hiikiimetinin ekonomik hedef
ve Onceliklerin belirlendigi asamadir.

Tiirkiye’de biit¢cenin formiile edilmesi asamasi, hem merkezilesmis hem de

boliinmiis bir siirectir.'”

Soyle ki, merkezde yukaridan asagiya giiclii bir isleyis
vardir ve bu siirecten sorumlu yap1 da Yiiksek Planlama Kurulu(YPK)dur.
Bagbakan, onun belirledigi bakanlar, DPT ve Hazine miistesarlarindan
olusmaktadir. YPK kararlari, DPT tarafindan hazirlanan makroekonomik tahminleri
iceren Orta Vadeli Programa temel olusturur. Bununla birlikte kurul, Maliye
Bakanhig1 tarafindan hazirlanan Orta Vadeli Mali Planinin(OVMP) da karara
baglanmasindan sorumludur. Yani, biitcedeki harcamalarin olusturulmasi siireci
DPT, Maliye Bakanligi ve Hazine Miistesarligi arasinda boliinmiistiir. Maliye
Bakanligi, biitce hazirlama, orta vadeli mali planlama, biitgenin uygulanmasi, gelir
toplama, raporlama ve muhasebelestirme gibi mali politikalardan; DPT, uzun vadeli
kalkinma planlar;, makroekonomik tahmin raporlari, orta vadeli plan ve yatirim
programlarinin  hazirlanmasindan sorumludur. Hazine Miistasarligi ise nakit
yonetimi, Tiirk Lirast ve yabanci para tiiriindeki kisa ve uzun vadeli bor¢ yonetimi,
uluslararas: mali kuruluslarla iliski yonetimi, kamu iktisadi tesebbiislerinin ve biitce

dis1 fonlarin izlenmesinden sorumludur.

Kamu kaynaklarinin etkinliginden soz edebilmek i¢in kaynaklarin nasil
kullamlacagina iliskin politikalarin belirlenmesi asamas1 6nemlidir. Onceliklerin
belirlenerek kaynaklarmn etkin yonetimine temel olusturan stratejik plan kurumlar
icin ne kadar onemli ise devlet gibi biiyiik bir kurum i¢in de devlet biit¢esinin etkin
kullanim1 amaciyla oncelikli politikalar dogrultusunda hazirladig bir yol haritast o
kadar 6nem olmalidir. Bu acidan bakildiginda, devletin oncelikleri birka¢ planda
yer almaktadir. Birazdan biitce hazirlama bashg: altinda detayli olarak bahsedilecek
politika belgeleri, birka¢c farkli kurum tarafindan hazirlanmaktadir. Bu c¢ok
tarafliligin basite indirgenerek tek bir politika belgesi iiretilmesiyle biitcede

koordinasyonun saglanmas: ile biit¢e siirecinden sorumlu tek tarafin olmasi, biitce

19 p, Kraan, D. Bergvall, I. Hawkesworth, a.g.e
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siirecinin daha seffaf ve etkin olmasi ve idari bir takim yiikiimliiliiklerin azalmasina

yol acacag diisiiniilmektedir.'®

2.2 Biitcenin Hazirlanmasi

a. Politika Belgeleri

Kamu idarelerinin biitcesinin sekillenmesinde iist politika belgeleri olarak
gegen161 belgeler vardir. Bunlar Kalkinma Plan1 (7 yillik), Orta Vadeli Program (3
yillik), Orta Vadeli Mali Plan (3 yillik), yillik Program ve yillik Yatirim Programudir.
(Sekil 2.6.)

Kalkinma Plani

|

—> Orta Vadeli Program —> Orta Vadeli Mali Plan
Sektor, oncelikli
alan, bélge ve il _|

bazindaki
kalkinma planlari

— Yillik Program —> Yillik Bitge

|

—— > Yilik Kamu Yatirim Programi <

Sekil 2.6 Uzun Vadeli Plandan Yilhik Biitceye

KAYNAK: D. Kraan, D. Bergvall, I. Hawkesworth, Budgeting in Turkey
makalesinden alinmistir.

Merkezi yonetim biitcesi hazirlama siireci (Cizelge 2.3), Bakanlar
Kurulu’nun Orta Vadeli Programi(OVP) onaylamasi ile baglar. OVP, kalkinma
planlar1 ve hiikiimetlerin oncelikleri dogrultusunda DPT tarafindan hazirlanir. OVP,

makro politikalar1 ve temel ekonomik biiyiikliikleri iceren dinamik bir programdir.

160y Kraan, D. Bergvall, I. Hawkesworth, a.g.e
"Thttp://www.sp.gov.tr, (02.04.2009)
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Biitce hazirlama siirecinin diger bir 6nemli girdisi olan ve Maliye Bakanligi
tarafindan hazirlanan ve YPK tarafindan karara baglanan Orta Vadeli Mali Plan
(OVMP) ise gelecek li¢ yila iliskin merkezi yonetim biit¢esinin toplam gelir ve gider
tahminlerini icerir. Bu plan ile merkezi yonetim biitce biiyiikliikkleri ve kamu

idarelerinin kurumsal bazda 6denek tavanlar1 belirlenir.
b. Kamu idarelerinin gider biitcelerini hazirlamast

5018 sayilh kanuna gore kamu idarelerinde biit¢cenin hazirlanmasindan
sorumlu birim Strateji Gelistirme Birimidir'®>. Strateji gelistirme birimleri, kurumun
stratejik planinda yer alan amag¢ ve hedefleri, OVMP’deki 6denek tavanlarini dikkate
alarak, Maliye Bakanhig1 Biitce ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigii(BUMKO)
tarafindan hazirlanan Biitce Cagrisi ve Biitce Hazirlama Rehberi ile DPT tarafindan
hazirlanan Yatirim Genelgesi ve Yatirim Programi Hazirlama Rehberi’ndeki esaslari,

standartlar1, birim maliyetleri cergevesinde idare biit¢esinin olusturulmasini saglar.

Bu kapsamda, strateji gelistirme birimleri, biitcenin hazirlanmasmda
kullanilacak gerekli dokiimanlari, idarenin ilgili harcama birimlerine gonderir.
Idaredeki her bir harcama birimi biitge teklifini hazirlayarak strateji gelistirme
birimine gonderir. Strateji gelistirme birimi ile harcama birimi temsilcileri arasinda

yapilan goriismeler neticesinde idarenin biitgesi nihai hale getirilir.

Kamu idareleri, OVP ve OVMP, kalkimma planlari, yillik programlar ile
stratejik planlarmi dikkate alarak cok yilli biitceleme yaklasimiyla hazirladiklar:
gerekceli odenek tekliflerini, Maliye Bakanligi'na, yatirim tekliflerini de DPT' ye
gonderirler. OVMP’de belirlenmis olan 06denek tavanlar1 kamu kurumlarinin
verebilecegi hizmetler icin ayrilmis olan maksimum kaynagi ifade eder. Ancak,
kurumun biitce teklifinde belirtecegi hizmetlere ihtiya¢c duyulup duyulmamasina gore

bu kaynagin tamamu tahsis edilebilir veya edilmeyebilir.

12 Strateji Gelistirme Birimlerinin Calisma Usul ve Esaslar1 Hakkinda Yonetmelik,
http://rega.basbakanlik.gov.tr/Eskiler/2006/02/20060218-2.htm
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c. Maliye Bakanligi ve DPT tarafindan gider biitcesinin olusturulmasi

Kamu idarelerinin biit¢e teklifleri Maliye Bakanhigi BUMKO, yatirim
teklifleri de DPT tarafindan Onceden belirlenmis ilke ve esas ve Onceliklere gore
hazirlanip hazirlanmadig1 degerlendirilerek gerekirse o kamu idareleri goriigmelere
cagrilirlar. Maliye Bakanligi tarafindan hazirlanan yillik biit¢ce kanun taslagi, DPT

tarafindan giincellenen makroekonomik tahminlerle birlikte YPK’ya gonderilir.

Diger taraftan, merkezi yOnetim biitgesi iginde yer alan diizenleyici ve
denetleyici kurumlar ise biitce tekliflerini bir 6rnegini Maliye Bakanligina olmak

tizere dogrudan TBMM’ye gonderirler.
d. Biitce Kanun tasarisimin TBMM de goriisiilmesi

Makroekonomik  tahminler ve biitce biyiiklikklerinin  YPK' da
goriisiilmesinden ve son seklinin verilmesinden sonra TBMM’ye sunulmak iizere
Bakanlar Kurulu’na iletilir. TBMM’de biitce kanunu tasarisi ve milli biitce raporu,
ihtisas komisyonlarindan biri olan Plan ve Biitce Komisyonuna sunulur. Komisyon,
25 iiye iktidar partisinden olmak iizere toplam 40 iiye bulunmaktadir. Uyeler
komisyon giindemindeki biitce tasarist lizerinde Onergeler verip, kabul edilmesi

halinde, degisiklik yapma imkénma sahiptirler.

Komisyon, merkezi yonetim biit¢cesine dahil kuruluglarm biitce tasarilarini tek
tek goriisiir. Tasari, program bazinda onaylanip gerekli degisikliklerle kabul
edildikten sonra yapilan degisiklikleri ve ekleri iceren bir komisyon raporu ile

birlikte Meclis Genel Kuruluna gonderilir.

Biitge kanun tasarisitnin TBMM’de goriisiilmesi sirasinda merkezi yonetim

. 163
biitce kanun tasarisina;

¢ Orta vadeli plan1 da igeren biitce gerekgesi
¢ Yillik ekonomik rapor

e Vergi muafiyeti, istisnast ve indirimleri ile benzeri uygulamalar

nedeniyle vazgecilen kamu gelirleri cetveli

e Kamu bor¢ yonetimi raporu

1935018 sayili KMYKK
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¢ Genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin son iki yila ait biitce

gerceklesmeleri ile izleyen iki yila ait gelir-gider tahminleri
e Mahalli idareler ve sosyal giivenlik kurumlarinin biit¢e tahminleri

e Merkezi yonetim kapsaminda olmayip merkezi yonetim biitcesinden

yardim alan kamu idareleri ile diger kurum ve kuruluslarin listesi
eklenir.

Genel Kurul, biitceleri daireler ve bolimler (giderler icin genel kamu
hizmetleri, savunma hizmetleri, egitim hizmetleri gibi, gelirler i¢in vergi ve vergi dis1
gelirler gibi) itibariyle ayr1 ayr1 goriisiir. TBMM iiyeleri merkezi yonetim biitce
kanunu tasarisinin Genel Kurul’da goriisiilmesi sirasinda gider artirict veya gelirleri
azaltic1 Onerilerde bulunamazlar. Goriismeler sonucunda kanun tasarisi oylanarak
kabul edilmesinden sonra Cumhurbagkaninin onaylamasi ve Resmi Gazetede

yayimlanmasi ile mali yilbasidan itibaren biit¢ce kanunu yiiriirliige girer.
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Cizelge 2.3 Biitce Hazirlama Siireci

Mayis Sonu

Haziran Ortasi

Haziran Sonu

Haziran Sonu

Temmuz

Temmuz Sonu

Agustos
Eyliil

Eyliil Sonu

Ekimin ilk haftasi

Ekim Ortasi
(Yilbasindan 75
giin once)

Ekim sonu

Kasim ilk haftasi-
Aralik ortasi

Yilbasindan énce

(31 Aralik son
gtin)

Bakanlar Kurulu’nun Devlet Planlama Tegskilati(DPT) tarafindan

hazirlanan, kalkinma planlari, makro politikalar1 ve ekonomik
tahminlerden olusan Orta Vadeli Programi kabul etmesi ve Resmi
Gazetede yayimlanmasi

Yiiksek Planlama Kurulunun(YPK) Maliye Bakanligi tarafindan
hazirlanan gelecek ii¢ yila iligskin toplam gider ve gelir tahminleri ile
kamu idarelerinin 6denek teklif tavanlarini kapsayan Orta Vadeli Mali
Plan1 kabul etmesi ve Resmi Gazetede yayimlanmasi

Maliye Bakanliginin biit¢ce hazirlama siirecine iligkin genel ilkelerin ve
standartlarin oldugu Biitce Cagris1 ve Biitce Hazirlama Rehberini
hazirlamas1 ve yayimlamasi

DPT’nin Yatirim Programu Hazirlama Rehberini hazirlamas1 ve
yayimlamasi

Kamu idarelerinin biitce tekliflerini hazirlamasi

Kamu idarelerinin biitce tekliflerini Maliye Bakanlig1 Biitce ve Mali
Kontrol Dairesine(BUMKO), yatirim tekliflerini DPT’ye géndermesi
BUMKO’ nun ve DPT nin biitce tekliflerini degerlendirmesi

Kamu idarelerinin biitce tekliflerinin BUMKO ve DPT ile miizakere
edilmesi

DPT’nin makroekonomik tahminlerini nihai hale getirmesi ve Maliye
Bakanliginin konsolide biitce taslagini olusturmasi

YPK tarafindan taslak biitcenin ve makroekonomik tahminlerin
degerlendirilmesi ve son seklinin verilmesi

Biitce kanun tasarisnin Bakanlar Kurulu tarafindan TBMM’ye

sunulmasi

Maliye Bakaninin tasartyt TBMM’de Plan ve Biitce Komisyonuna
iletmesi

Meclis Genel Kurulu; biitceleri, daireler, gider biitcesi boliimleri olan
analitik biitce siniflandirmasinin birinci diizey fonksiyonel kodlamalar
(genel kamu hizmetleri, savunma hizmetleri, egitim hizmetleri gibi),
gelir biitcesi boliimleri (vergi gelirleri, vergi dis1 gelirler gibi)
itibariyle goriiserek oylamasi

Tasarinin TBMM tarafindan kabul edilmesi ve Cumhurbaskani
tarafindan kanunun imzalanmasi

Biitce kanunun Resmi Gazetede yayimlanarak yiiriirliige girmesi
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2.3  Biit¢enin Uygulanmasi
Biitce uygulamasi, biitcede Ongoriillen giderlerin yapilmasi, gelirlerin
toplanmasi1 ve hazine islemleri ile de nakit giris ve ¢ikislarmin yer ve zaman olarak
dengelenmesi anlamina gelmektedir. Kamu idarelerinde biit¢cenin uygulama esaslar1

5018 sayili kanunda tanimlanmaigtir.
Gider biitcesinin uygulanma asamalar1 sunlardir:'®*
e (Odeneklerin harcama programia baglanmasi
¢ Harcama birimleri tarafindan taahhiide girigsilmesi
e Harcama yetkilisinin harcama talimatini vermesi
e Islemlerin gerceklestirilmesi ve muhasebelestirilmesi
e Islemlerin 6n mali kontrolii
e (Odemenin yapilmasi

Harcamalarin etkin ve verimli kullanilmasinda harcama sorumlulugunun tiirii
ve sorumlularmin belirlenmesi onemlidir. 5018 sayili kanunla sorumlular bakanlar,
tist yoneticiler, harcama yetkilisi, mali kontrol yetkilisi, gerceklestirme gorevlileri ve
muhasebe yetkilisi olarak belirtilmis, s6z konusu sorumlularin sorumluluklar1 yine

aym kanunda detayh bir sekilde ele alinmustir.'®

Gelir biitgesinin uygulanmasi, biitce kanunun yiiriirliige girmesiyle bagslar.
Kamu gelirleri temelde, vergi ve vergi dis1 gelirlerden olusur. Biit¢enin gelir tarafi
tahminlerden olustugu icin daha az ya da daha cok gerceklesmesinde hukuki olarak
bir engel yoktur. Diger bir ifadeyle, gelirler biitcede belirtilen miktar1 asabilir, ancak
giderler parlamentonun izni olmadan asilamaz. Biit¢cenin uygulanmasi asamasinda
kamu idarelerine verilen ddeneklerin yetersiz kalmasi halinde kamu hizmetlerinin
aksamamas1 i¢cin kanunla ek biitce imkami vardir. Ancak ek biitce ile verilecek

Odeneklerin karsilig1 olan gelirin gosterilmesi sart1 s6z konusudur.

5018 sayili kanun biitgenin uygulanmasi asamasinda kamu idarelerinin i¢

kontrol mekanizmasinin etkin bir sekilde kullanilmasini telkin eder. Buna gore, kamu

164 M.Kamil Mutluer, Erdogan Oner, Ahmet Kesik, a. g.e, 8.233
1935018 sayili KMYKK
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idareleri, kanunlara uygun ve amaclart dogrultusunda faaliyetlerini ekonomik,
verimli ve etkin bir anlayigla yiiriitmesi s6z konusudur. Bunun icin muhasebe
kayitlarinin dogru ve tam olarak tutulmasi, mali ve yonetim bilgi sistemlerinin
zamaninda ve giivenilir bilgi iiretmesine yOnelik ortamin saglanmasi, kurumsal
stireclerin tanimlanmas: i¢in kamu idarelerinde i¢ kontrol birimlerinin olusturulmaya

baslanmustir.

2.4  Biitcenin Denetimi
Denetim fonksiyonu kamu mali yonetim sisteminin ayrilmaz bir unsuru ve
kamu sektoriiniin performansmin iyilestirilmesi ve risk yonetiminin yerlestirilmesi
bakimmdan 6nemlidir. Biit¢eler hiikiimetlerin politikalarini gerceklestirmesinde ¢ok
onemli bir ara¢ oldugu i¢in biit¢elerin uygulamadaki basarisi, denetimi ile yakindan
ilgilidir. Biitce siirecinde, yasama ile yiiriitme arasindaki iligkiler biitce denetimi

bakimindan temel mekanizmadir.

Bugiine kadar geleneksel denetim ile kamu harcamalarinin hukuki olup
olmadig1 degerlendirilmistir. Ancak, asil yapilmasi gereken harcamalarin performans
(etkinlik, tutumluluk ve verimlilik) denetimi gerceklestirilememistir. Kamuda
denetimler harcama Oncesi ve yasalara uygunluk seklinde gerceklestigi i¢in de bazi
performans odakli yoneticilerin genel biit¢ce yaninda bircok biit¢ce yapmalart durumu
ortaya cikmis, biitcenin birlik ilkesinden sapilmasina ve hukukilik denetiminin

giiclesmesine neden olmustur. '*

Kamu sektoriinde yasanan degisim ihtiyaciyla birlikte pek cok iilkede
biitcenin denetimi konusu, yasal diizenlemelere uygunlugunun denetimi yaninda
performansinin denetlenmesine olanak verecek sekilde yeniden ele alinmistir. 5018
sayili kanun ile Tirk kamu mali yonetiminde kontrol ve denetim kavramlarmin
uluslararas1  standartlara gore tanimlanmasi ve uygulama alan1 yeniden

diizenlenmistir.

Denetim fonksiyonu, kendi i¢inde hizmet ettigi farkli amaclara gore yapilan
uygunluk denetimi, mali denetim, performans denetimi, hem yiiriitmeye (i¢ denetim)

ve hem de yasama organma (yiikksek denetim-dis denetim) garanti verme

166 M.Kamil Mutluer, Erdogan Oner, Ahmet Kesik, a. g.e,8.82
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mekanizmasi olarak kullanilmaktadir. Biitcenin denetimini, idari denetim, yargisal

denetim ve yasama denetimi, seklinde iiclii bir ayrima tabi tutmak miimkiindiir. '®’

1. Biitcenin idari denetimi
a. I¢ Kontrol

Kamu i¢ mali kontrolii, harcamaci kamu idarelerinin biitce ve ilgili diger
mevzuata, 1yl mali yonetim ilkelerine, saydamlik, etkinlik, verimlilik ve ekonomiye
uymalarini saglamak amaciyla, “yiiriitme” tarafindan uygulanan mali kontrol
sisteminin biitiinii olarak ifade etmek miimkiindiir. i¢ kontroliin ¢n mali kontrol ve i¢
denetim gibi iki ©onemli unsuru vardirr. On mali kontrolde, mali islemler
sonuc¢landirilmadan Once biitgede yeterli 6denek bulunup bulunmadigi, yapilan
islemlerin mevzuata uygun olup olmadigi, gorevlilerce kendi gorev ve yetkileri
cercevesinde gerekli kontroliin yapilip yapilmadigmin kontrolii yapilir. I¢ denetimde
ise, kamu idaresinin biinyesinde olusturulan, idarenin her tiirlii faaliyetini
gelistirmek, iyilestirmek ve deger katmak amaciyla, bagimsiz ve tarafsiz bir sekilde
yOonetime giivence vererek, risk yonetimi, i¢ kontrol ve yOnetisim siireglerinin
etkinligi ve verimliliginin degerlendirilmesi ve gelistirilmesi i¢in sistematik
yaklasimlar gelistirmesi ve boylelikle o idarenin hedeflerini gerceklestirmesine

yardimc1 olmasi s6z konusudur.
b. Mali denetim (uygunluk/diizenlilik)

Uygunluk denetimi diye de gecen mali denetimin tanimi, daha 6nce denetim
tiirleri baslig1 altinda verilmistir. Fonksiyonu ise tiim mali islemlere ait verilerin,
tablolarm, varlik ve yiikiimliiliklerin ve dolayisiyla bilginin giivenilirligi ve
biitiinliigii, genel kabul gormiis muhasebe ilke ve standartlarina uygunlugu yaninda
varliklarin korunmasi, denetlenen idarenin belirlenmis ilke ve esaslara ne Olgiide
uydugu ile ilgilenir ve giivence saglar. INTOSAI denetim standartlarinda mali
denetim yerine diizenlilik denetimi ifadesini kullanmaktadir ve kapsamini su sekilde

tarif etmektedir:'®®

167 M.Kamil Mutluer, Erdogan Oner, Ahmet Kesik, a. g.e, 8.347
1% INTOSALI Auditing Standards, Section 39.
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¢ Denetlenen idarelerin mali tablolarinin dogrulanmasi

¢ Kamu idaresinin mali hesap verme sorumlulugunun dogrulanmasi
e Mali islemlerin yiiriirliikkteki mevzuata uygunlugunun denetlenmesi
e ¢ kontrol ve i¢ denetim fonksiyonlarmin denetlenmesi

e Denetlenen idarede alinan kararlarin etik degerler bakimindan

denetlenmesi
c. Performans denetimi

Performans denetimi ile ilgili detayli aciklamalar daha once yapildig: i¢in
burada kisaca deginilecektir. Performans denetimi, hesap verme sorumlulugunun
tesis edilmesi ve dolayisiyla kamunun tiim paydaslar: i¢in idarelerin etkin ve verimli
bir sekilde yonetildiginin, kamu faaliyetlerin ¢ikt1 ve sonuclarinmn bilinmesinin
giivencesi durumundadir. Dolayisiyla, bu faaliyetlerin en onemli girdisi olan biitce
siirecinin tam anlamiyla gerceklestirilmesi ve etkinliginin gostergesi olarak

performans denetimi 6nemlidir, tam anlamiyla yerine getirilmesi gerekir.
d. Sistem denetimi

Sistem denetimi, yiiriitiilen kontrol faaliyetinin etkinligini 6l¢mek amaciyla i¢

kontrol sisteminin detayl bir sekilde degerlendirilmesini amagclar.

2. Biitcenin Yargi Denetimi (Sayistay Denetimi)

Sayistay  tarafindan  gerceklestirilen  yargisal denetim  sekillerini
uygunluk(mali/diizenlilik) denetimi ve performans denetimi seklinde ikiye ayirmak

mimkiindiir:

Uygunluk denetimi, genelde harcama sonrast yapilan bir denetim seklidir.
Harcama sonrasi yapilan uygunluk denetimi, devletin gelir-gider ve mallar1 iizerinde
gergeklestirilir. Bu denetim, kamu gelir-gider ve mallarinin mevzuata uygun olarak
tahsil edilip edilmedigini, harcanip harcanmadigim ve kullanilip kullanilmadigini

ortaya koymaya calisir. Sayistay’a gonderilen ya da yerinde denetgiler tarafindan
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hesaplar mevzuata uygunluk yoniinden incelenir. Mevzuata aykir1 olan maddi hata
iceren ve su¢ unsuru bulunan belgelere iliskin olarak “sorgu” diye adlandirilan
belgeler diizenlenir. Sorgulara otuz giin i¢cinde yazili savunma seklinde cevap
verilmesi zorunludur. Yapilan sorguya cevap verilmemesi halinde ilgili kisiler
hakkinda disiplin veya ceza kovusturulmasi talebinde bulunulabilir. Sorumlu olan
kisilerin savunmada belirtilen konular1 cevaplandirmasindan sonra gerekli

diizeltmeleri yapilan ve savunmasi yerinde goriilen konular rapora alinmaz.

Performans denetimi, kaynaklarin verimlilik, etkinlik ve ekonomiklik
esaslarmma gore kullamlip kullanilmadigimi ortaya koymaya calisan bir denetim
seklidir. Bu konuyla ilgili daha detayh bilgi “performans denetimi” baslig1 altinda

verilmistir.

3. Biitcenin Yasama Denetimi

Parlamenter demokrasilerde biitce hukukunun esasi, Once biitcelerin
parlamento tarafindan onaylanmasi, diger bir ifadeyle yiiriitmeye gelir toplama ve
harcama yapma yetkisi verilmesi, biitce uygulamasi sona erdikten sonra da uygulama
sonuglarinin denetim yetkisinin yine parlamentoya ait olmasidir. Parlamento,
hiikiimete bir mali yilda harcama yapma ve gelir toplama yetkisini verdikten sonra
mali yilm bitiminden itibaren gececek makul bir siire sonunda vermis oldugu
yetkinin nasil kullamldigin1 denetlemesi biitge hakkinin bir geregidir.'® Parlamento

bu denetim yetkisini kesin hesap kanunu ile yerine getirmektedir.

E. Kurumsal Karar Alma Siireclerinde Biitcenin Fonksiyonu

Devlet biitceyi kullanarak kendisinden beklenen fonksiyonlarini kurumlari
aracilifiyla yerine getirir. Kurumlar ise elde ettikleri kaynaklar1 ©Oncelikleri
dogrultusunda kullanirlar. Iste bu noktada kaynaklarmn nasil kullamldigi énemlidir.
Bir kamu hizmetinden beklenen, kaynaklarm kamu yararina ve hizmetlerin
stirdiiriilebilirligi ilkelerine gore kullanilarak yiiriitiilmesi ve ihtiyaci etkin bir sekilde

kargilamasidir.

169 M.Kamil Mutluer, Erdogan Oner, Ahmet Kesik, a. g.e, 8.385
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Biitcenin tanimindan hareketle, hiikiimetlerin harcamalar yaparak yerine
getirdigi her tiirli faaliyet(amaclari, oncelikleri, programlar1 vs.) siyasi nitelikte bir
karardir denilebilir. Ayrica, kurumsal karar alma siireclerine kurum dis1 ¢esitli ¢ikar
gruplart ve politik giic merkezleri tarafindan yapilan miidahaleler' " biitcenin
etkinligini  zayiflatmaktadir. Dolayisiyla kamu politikalarinda  kullanilacak
performans bilgisi, politikalar1 ve diger faaliyetleri etkileyecektir ancak etkilerinin
cok kuvvetli olmamasi kaginilmaz olabilir. Ustelik bu bilgilere dayanilarak alinan
kararlarin standart hale getirilmesi de s6z konusu olamamaktadir. Ancak, daha 6nce
de bircok kez vurgulandigi gibi, bu etkinin varhigini kabul ederek kaynak
kullaniminda rasyonel olamamak ve biitceyi amaglar dogrultusunda etkin

kullanamamak anlamina gelmemelidir.

Kamu sektoriinde, performansin iyilestirilmesi, stratejik diizeyde net bir
sekilde tanimlanmis hedeflerin, etkin ve verimli bir sekilde ciktilar elde etmek,
istenilen sonuglara ulagmak iizerine kurulmasi ve bunlarin caligsanlara iyi bir sekilde
aktarilmasiyla ile miimkiindiir. Bunun i¢in stratejik yonetim kapsaminda ileri diizey
sistemlerin, kurumlarin, yetkinliklerin, uygulamalarin olmasi, operasyonel diizeyde
biitceyle 1iliskilendirilen bir sonu¢ odakli yonetim yaklasiminin benimsenmesi
onemlidir. Boylesine ileri diizey sistemler, politika analizi, bilgi yonetimi, arastirma

ve degerlendirme gerektirir.'”'

Diger taraftan, hedef odakli politikalar1 ve programlar1 olmayan kamu
kurumlarinda performans denetimini yaparak biit¢cenin etkinligine katkida bulunmak
zordur. Kamuda performans denetiminin zorlugunu Hofstede 1981°de yaptig1 bir

calismada ortaya koydugu tipoloji ile anlamak miimkiindiir.'”?

Hofstede’ye gore bir
faaliyetin ya da programin hedefleri net degilse, ¢iktis1 Olgiilemeyecek ise, bunlar
icin uygun kontrol “politik” bir kontroldiir. Eger hedeflerdeki muglaklik bir sekilde
ortadan kaldirilir ve hedefler netlesirse, ancak ciktilar Olciilemeyecek durumda

olursa, bunun i¢in en uygun kontrol “sezgisel kontrol” diir.

170 ibrahim Yalgin ve M.Nuri Ozulucan, Ozel ve Kamu Yo6netiminde Degisim Miihendisligi, Tiirk
Idare Dergisi, 2002,C.74,S.436,s.197

"1 G. Scott, a.g.e

'"2 G. Hofstede, Management Control of Public and Not-for-profit activities, Accounting,
Organizations and Society, 1981, Vol. 6 No.3,193-211
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Kamu kurumlarinda en dnemli siire¢ olan, biitceleme siirecinde performans
Olciilerinin kontrolii 6nemli ancak biitceleme siirecinde yer alan kisilere kontrol
yetkisinin  verilerek daha katilmci ve sorumluluk verme anlayisinin

yayginlastirilmas: daha kalici bir kontrol yontemi olur.'”

'3 J. Todd, Management Control Systems: A Key Link Between Strategy, Structure and Employee
Performance, Organizational Dynamics, Spring,1977, s. 65-78
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DORDUNCU BOLUM

V. DEGERLENDIRME

Kamu hizmetlerinin etkin bir sekilde sunulmasi, bugiiniin politik, ekonomik,
sosyokiiltiirel ve teknolojik sartlarinda daha da onemli hale gelmistir. Gegtigimiz
zaman zarfinda yasanan mali krizler, bir¢ok iilkedeki hiikiimetleri artan talep
karsisinda politik ve ekonomik kaygilardan dolayr vergileri artiramama ikilemiyle

kars1 karsiya birakmastir.

Demokrasinin temel kurumlarindan biri olan parlamentolara ait biitce hakki
cercevesinde, biitce hazirliklar1 ve kamu harcamalariin denetiminde parlamentolarin
etkinliginin artirilmas1 konusunda AB iilkeleri basta olmak {izere bazi gelismis
tilkelerde bir siiredir reformlar yapilmaktadir. Bu reformlarda, yiirlitmenin hesap
verme sorumlulugu ve seffaflik ilkeleri dogrultusunda biitce hakkini giiclendiren ve
gelistiren yeni yaklasimlar uygulamaya konulmustur. Bu cercevede, iyi yonetim
ilkeleri ve uygulamalari, kamu kaynaklarmin kullanilmasinda etkin, verimli ve
ekonomikligi gozeten performans odakli bir denetim anlaylslm, biitcenin yonetsel ve
mali hesap verme sorumlulugunun artirilmasi, kurum i¢i ihtiyaglara cevap
verebilmesi, faaliyet ve projelerin etkin bir sekilde yiiriitiilmesine katkida bulunmasi,

karar alma siireclerinde esneklige imkan vermesi gibi unsurlar 6n plana ¢ikmaigtir.

Buradan yola ¢ikarak olusturulan ¢alismanin, bu son béliimiinde performans
denetimde biitce kurgusunun kamuda kurumsal kiiltiir ile etkilesimine iliskin genel

ve Tiirkiye 6zelinde bir degerlendirme yapilacaktir.

A. Performans Denetimi ve Biitce Kurgusu iliskisi

Kamu mali yOnetim sistemleri biitceleme, muhasebe, nakit yonetimi, borg
yOnetimi, i¢ kontrol mekanizmalari, yonetim bilgi sistemi ve denetim Ogelerinden
olusmaktadir. Saglikli isleyen bir mali yOnetim sistemi, karar alma siireclerinde
etkinligi yakalamak i¢in gerekli oldugu kadar, denetlenebilirligi saglamak i¢in de bir

gerekliliktir. Bu kapsamda iyi bir kamu mali yOnetim sistemi icin kamu

174 C Pollitt, X. Girre, J. Lansdale, R. Mul, H. Summa ve M. Waerness,, 1999, ag.e.
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kaynaklarmin dagitimi ve kullanilmasinda mali disiplin, onceliklere gore kaynak
dagilimi ve etkin hizmet sunumu gibi konular kritik Gnem tagimaktadir.'”
Makroekonomik acgidan bakildiginda istikrarli ve siirdiiriilebilir bir mali disiplin
saglamak yetkili otoritelerce belirlenecek kurallarla, bu kurallarin uygulanmasi ve
denetimiyle miimkiindiir. Denetim sonucunda elde edilecek bulgularin seffaflik ve
hesap verme sorumlulugunun yerine getirilmesi ag¢isindan zamaninda raporlanmasi
onemlidir. Biitce kapsaminda yapilan kamu harcamalar: siireci maliye bakanliklar1
tarafindan yiiriitiiliir. Yiiksek denetim organlar1 ise bu islemlerin denetiminden

sorumludur.

Kamu sektoriinde 1iyilestirilmesi gereken nokta biitce ile yOnetimdir.
Harcamalar uygun olsa da olmasa da ayrilan para harcanir. Dolayisiyla, basar1 o yilin
biitcesini harcamak, gelecek yilin biitcesini de daha yiiksek bir miktar olarak
onaylatmaktir. O biitce ile elde edilen sonuglardan ziyade biit¢cenin kendisi
performans gostergesi olur. Kamu sektoriindeki gelismelerle beraber, kamu
hizmetlerinin en 6nemli girdisi olan biit¢e ile ne sonuclar elde edildigi mali kararlar
acisindan Onemli hale gelmistir. Dolayisiyla, biitceleme siirecinde performans
bilgisinin kullanimi, tahsis siirecini elde edilen ciktilar ve olusan etkiler ile

desteklemek, daha dogru kararlar almak olarak yorumlamak gerekir.

Kamu hizmetlerinde iyilesme ve gelisme, daha etkin bir planlama ve kaynak
yonetimi, sonuglarin ortaya konmasinda hesap verilebilirlik bilincinin gelismesi i¢in
kurumlarda bir takim performansi izleme ve degerlendirme tekniklerinden
yararlanmak, hem biit¢enin etkinligini saglamak hem de yapilacak performans
denetiminin kalitesini artirmak amaciyla Onemlidir. Bu kapsamda, “Mantiksal
Cergeve Yaklasumi (The logical framework approach)” bir projenin, programin ya da
politikanin hedeflerinin netlesmesine ve kullanilacak kaynaklarin yani girdilerin
tanimlanmasina imkan verecek yaklagimlardan biri olabilir. Bu yaklasim, o proje,
program ya da projenin girdi, siire¢, ¢ikti, sonug ve etki boyutlar1 arasindaki nedensel
iligkiyi ortaya koyar. Bu zincirdeki her bir boyutun performans gostergelerinin

belirlenmesiyle beraber nihai hedeflerin gerceklesmesini engelleyebilecek risklerin

'7> The World Bank,1998, a.g.e
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tammmlanmasina da imkan verir.!’®

Mantiksal Cerceve Yaklasimi, proje ve
programlarin kalitesinin artmasini, karmasik bir takim faaliyetlerin bir siire¢ silsilesi
ve nesnel anlayisla analiz edilerek basite indirgenmesini saglar. Yaklagim, dinamik
bir sekilde kullanildiginda etkin bir yOnetim araci olur. Kamu faaliyetlerinin
gerceklestirilmesinde kamu kaynaklarimi Ozellikle biitceyi temel girdi olarak
varsayarsak, bir siire¢ modellemesiyle yapilan (girdi-siire¢-¢ikti-sonug) performans

denetiminin sonunda orta ve uzun vadede kamu kurumlarimin performansinda artis

ve toplumsal ihtiyaclarin karsilanmasi beklenmektedir.

Ayrica, performans bilgi sistemi ile desteklenen, girdi, siirec, ¢ikti, sonug ve
etki boyutlarinda performans gostergeleri belirleyerek kurumsal faaliyetlerin takibi
performans denetiminin kalitesi agisindan onemlidir. Bu gostergelerin, saglam ve
giivenilir verilerle kullanimi, kamu kurumlarinda yiiriitilen faaliyetlerin ve
dolayistyla verilen hizmetlerin iyilesmesine, erken uyari sistemiyle problemleri tespit
etmeye ve diizeltici 6nlemler almaya yardimci olur. Ihtiyaca cevap veren bir
performans bilgi sistemi performans yonetiminin belkemigidir. 7 Bununla birlikte,

kamu hizmetleri icin niceliksel performans gostergeleri belirlemek daha kolaydir.

8 179

Mintzberg'’® ve Pollitt’e'”” gore somut, standart ve rutin faaliyetler icin, Grnegin
ruhsat sayisi, performans gostergeleri belirlemek daha yerindedir. Somut olmayan
faaliyetler icin, Ornegin politika iireten diizenleyici kamu kurumlarmin verdigi
danigmanlik hizmeti, performanslarini degerlendirmek daha zordur ve birka¢ yili

alabilir.

Performans bilgisinin biitceleme siireciyle entegrasyonu kamu yonetiminde

basta harcamalarin kontrol edilmesinin yaninda diger faydalar1 sdyle siralanabilir: 180

176 The World Bank, Monitoring and Evaluation: Some Tools, Methods and Approaches, 2004,
<http://www.worldbank.org/oed/ecd/>, (12.02.2009)

7T OECD,In Search of Results: Performance Management Practices, OECD (PUMA),1997,s.18

'8 Henry Mintzberg, Managing Government, Governing Management, Harvard Business Review,
74,3,5.75-83, 1996

7 Christopher Pollitt, Integrating Financial Management and Performance Management, 1999,
OECD report: PUMA/SMO(99)4/FINAL

'%0 Teresa Curristine, Zsuzsanna Lonti,Isabella Joumard, Improving Public Sector Efficiency:
Challenges and Opportunities, OECD Journal on Budgeting; 2007, 7, s.1
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1. Hedeflerin belirlenmesini saglamak

Performans bilgisini biitcelemede kullanim1 politikacilarin net ve agik
hedefler koymasini saglar. Kisa ve orta vadede oOnceliklerin belirlenmesinde ve
hiikiimetlerden nasil sonuclar beklenildigi konusunda onemli bir aractir. Basariyla
kullanildiginda, hedeflerle uygulanan politikalarin ne kadar oOrtiistiigiiniin iliskisi

ortaya ¢cikmaktadir.

2. Performansin izlenmesini iyilestirmek

Performans bilgisi sinyal niteligi tagimakta, kilit aktorlere hiikiimette neyin
isleyip neyin islemedigi konusunda bilgi vermektedir. Hizmetlerin verilmesinde
meydana gelen bir aksaklik tespit edildiginde diizenleyici tedbirler alinabilir.
Buradaki tedbirler genellikle biitceyi /harcamayir kesmekten ya da o faaliyeti
kaldirmaktan ziyade o hizmetin performansi o hizmeti veren kurumla paylasilarak

tyilestirici tedbirler alinmasiyla diizeltilir.

3. Planlamann etkinligini artirmak

Performans bilgisinin kullanimi hem biitceleme hem de yonetimine onemli
bir etkisi ve katkist vardir. Bu sonu¢ odakli politika olusturulmas1 ve sunumunu
saglamaktadir. Nihayetinde, hiikiimetlerin ti¢-bes yillik stratejik plan yapmalarina ve
biitcelemede bu planlarin kullanimin1 da daha sistematik hale getirmektedir. Orta
vadeli bir harcama plan1 hedeflerin gerceklestirilmesini de kolaylastirmaktadir. Bu da
kaynaklarla gelecek sonuglara yonelik faaliyetleri iliskilendiren net ve mantiksal bir

tasarim ortaya koymaktadir.

4. Yonetimi iyilestirmek ve gelistirmek

Performans bilgisinin kullanilarak sonu¢ odakli bir yOnetim yaklasimi
uygulayicilart sagladiklar1 hizmet siirecinde meydana gelebilecek problemin
tespitine, hedeflenen sonuca katkisina, eger aktorlere otorite ve esneklik imkani da

verilirse hizmeti iyilestirmelerine gerekiyorsa yeniden tasarlanmasia olanak saglar.
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5. Seffafligr saglamak

Kamu reformlarinmn temel amaclarindan biri parlamentoya ve halka karsi
hesap verilebilirligi artrmak olmustur. Objektif bilgi saglamanm iyi tarafi da
hiikiimet politikalarinin daha etkin ve hesap verilebilir olmasidir. Politikacilarin bunu
desteklemesinde temel sebep de performanslarini destekleyecek nicel bilginin gozle
goriilir bir onaylama saglamasidir. Bu onaylama da se¢cim doneminde verilen

sOzlerin yerine getirilmesi, kamu sektoriiniin performansindaki iyilesmedir.

6. Vatandaslarin secimlerini desteklemek

Performans bilgisi miikkemmel olmasa bile vatandaslarin verilen hizmet
konusunda se¢im yaparken, karar verirken performans diizeyleri ve hizmete yonelik
destek saglar. Bu bilginin kamu tarafindan biliniyor olmas1 beklenen performansin

altinda hizmet saglayicilar i¢in ileriye yonelik bir motivasyon unsuru olabilir.

B.  Biitce Kurgusu ve Kurumsal Kiiltiir fliskisi

Biitcelemede kararlarmm hangi faktorler cercevesinde alindigi, biitceyi
uygulayacak kurumun kiiltliriiniin nasil bir nitelikte oldugu, calisanlarin kurum
icindeki karar alma siireglerindeki konumu onemlidir. Ozel sektorde performans
odakhilik kiiltiirti i¢inde kullanilan birtakim yOnetim araglarmi ve yaklagimlarmi
kiiltiir unsurunu dikkate almadan kamuya uygulamak anlamli degildir. Ciinkii kamu,
hizmetlerinde bir yandan esit ve adil olma, giivenligi saglama ve savunma hizmeti
verme, issizligi azaltma diger taraftan da demokrasiyi koruma, piyasayi diizenleme

ve rekabeti artirma, ¢evreyi koruma gibi degisken 6zellikte hedefleri vardir.

Kamu ekonomisinin tercihlerini belirleyen biitgeleme, her iilkede siyasi bir
nitelik tasir ve bu siire¢ icerisinde biitceler hem bir belge hem de bir ara¢ gibi
kullanilma niteligine sahiptir.'®' Biitcenin kurgulanmasinda siyasal yap1 hem siirecin
isleyisine giren kurumlarin sayis1i hem de birbirlerine gore karsilikli yetkileri ve

giicleri tarafindan belirlenir. Biitceler kullanilabilecek kaynaklara sinirlama getirir ve

'8I'N. Oker, 1978 Mali Y1l1 Genel Biitce Odeneklerinin Dagilimina Bir Yaklagim, Maliye Tetkik
Kurulu Aragtirmalart Yayini, No. 1979/200, Ankara, 1979, s.7
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bu kaynaklarin kullanimi konusunda miicadele, dolayisiyla ¢atisma biitce siirecinin

ayrilmaz bir parcasi haline gelir.'®

Biitge siireci bu catigmalarm bir sonuca
vardirilmasi mekanizmalarimi kapsar. Burada yasama organinin sz konusu ¢atismay1
yonetme kapasitesi komisyonlar ile siyasi partiler arasindaki iliskiye ve buradaki
parlamenterlerin yetkilerinin sinirma baghdir. Buradan hareketle denilebilir ki, biitce
stirecinde yer alan kurumlarmn birbiri ile olan iliskileri ve bu kurumlarm icinde yer
alan karar alicilarin davranis bicimi de biitge siirecini etkiler. Karar alicilarin
birbirleri arasimndaki iligkiler hakim davraniy normlar1 araciligiyla kurulur.
Biitcelemeyi etkileyen digsal normlar, orantili davranma, hakemlik ve giiven olarak
ortaya c¢ikar. Yiiksek diizeyli biirokratlar ile politikacilar arasinda kisisel diizeyde
giiven; catismalar1 ¢cozmede yiiz yiize veya formel, yasal veya yargisal bicimlerin
tercih edilmesi; kararlarin alinmasinda birbirleriyle rekabet icinde olan taraflara
benzer muamele yapilmasi, kararlarin her durumu kendi kosullarinda degerlendirme
temelinde degil orantiilik temelinde degerlendirilmesi gibi davranis normlar:

kurumsal kiiltiir i¢inde yer alan hususlardir. '*

Bunun yaninda, performans denetimi sonucu elde edilen bilginin politikacilar
tarafindan karar alma siireclerinde kullanilmasi, gerek biitce gerek kamu
calisanlarinin performanslarimin iyilestirilmesi ve hesap verme sorumluluguna sahip
olmalar1 amaciyla kullanilmasi gerekir. Ayrica, performans denetiminin sonucunda
kamu kurumlarmin faaliyet ve programlar: i¢in verilen Onerilerin kurumun gelisim
amaglar1 olmasi ve bu gelisimin, kurum kiiltiiriindeki degisim ile desteklenmesi
gerekir. Geleneksel kamu yonetimi kiiltiiriinden farkl olarak, politik sorumluluk sik1
sikiya sonuglara baglanmali, kurumlardan yaptiklar1 biit¢elerine iligkin tercihlerin
gerekcesi ve faaliyetlerinin raporlari istenmelidir.'™ Aksi halde, kaynaklarin
sorgulandig1 bir denetim faaliyeti yine kaynaklarin israfi ile sonuglanabilir. Yonetsel
hesap verme sorumlulugunu olusturmak i¢in, stratejik ve is planlari, performans
hedefleri ve olciileri, bireysel ve kurumsal performans sézlesmeleri, hizmet sunumu

ile politika yapma fonksiyonlarmin birbirinden ayirimi, yeni muhasebe sistemleri ve

182 Joel M. Ostrow, Procedural Breakdown and Deadlock in the Russian Duma: The Problems of an
Unlinked Dual Channel Instituional Design, Europe-Asian Studies, July Vol.50, Issue 5, s.
793,1998

181, Arm, N. Kesmez, I. Géren, a.g.e, s.29

184 1. Galnoor, D. H. Rosenbloom ve A. Yaroni,“Creating NPM Reforms: Lessons from Israel”,
Administration &Society, 30, 4,1998, s. 394.
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yullik faaliyet raporlari, denetim ve degerlendirme sonuclarmin daha 1yi kullanimi ve

finansal yaptirimlar kullanilabilir.'®

Bununla birlikte, performans gostergelerini gelistirmek ve sistemdeki
kisilerin yani politikacilarin ve biirokratlarin davraniglarint degistirerek performans
odakl bir kiiltiir olugturmak zaman alir. Kamu kurumlarindaki kiiltiirel degisim,
calisanlardaki hizmet anlayisinin zorunluluktan ziyade sorumluluk bilincine, mevcut
durumu siirdiirmekten ¢ok yenilige, siirekli gelisime acik olmaya, biitce odakliliktan
maliyet odakliliga seklinde gerceklesmesi ile performans odaklh bir kiiltiire gegise,
kaynaklarm tiikketiminden ¢ok kaynaklarin etkin ve etkili kullanilmasmna imkan

verecektir, %

Diger taraftan, biitgelemede verileri kullanarak ne kadar ekonomik, etkin ve
verimli olundugu konusunda ve alinan rasyonel kararlarin etkisini takip etmede bir
takim riskler ortaya cikabilir. Hofstede tarafindan yapilan organizasyonlardaki
biitceleme siirecleri ile ilgili ampirik bir ¢aligmaya gore biitcelemede psikolojik

kestirme yollarmin olabilecegi ortaya ¢cikmustir:'®’
e Insanlar siirecin kendisinden ziyade hedefleri degistirebilirler
e Insanlar siirecin kendisinden ziyade olciileri degistirebilirler

o Insanlar istedikleri sonuclar1 elde edecekleri miidahalelerde

bulunabilirler, kaliteden 6diin vererek maliyetleri diisiik tutabilirler

e Insanlar sistemde yer almayabilirler, boykot edebilirler

C. Tiirk Kamu Mali Sistemi Kapsaminda Degerlendirme
1. Performans Denetimi ve Biitce Kurgusu iliskisi

Ulkemizde biitgeleme siireci, Maliye Bakanligi, DPT ile Hazine Miistesarlig
arasinda paylasilmistir. Bu parcali yapinin daha basite indirgenerek tek tip ofis

sistemine gec¢ilmesiyle koordinasyonun giiclendirilmesi, cari harcamalar ve yatirim

'%5 Jon Bléndal, Modern Budgeting,1997, OECD
186 E. Claver, J. Llopis, J. Gasco, H. Molina, F. Conca, a.g.e

187 G. Hofstede, The Game of Budget Control (Assen, Neth.: Van Corcum and London: Tavistock,
1967
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harcamalar1 arasindaki aktarimlara imkan veren bir etkin kaynak tahsis siireci ve
biirokratik maliyetlerin diisiiriilmesi miimkiindiir.'"® Bu baglamda, 5018 sayih
kanunun hazirlanmasi asamasinda uluslararasi kuruluslar da kamu mali yonetiminde
DPT’nin yatirim projelerine tahsis edilecek 6denek miktarma karar vermesinden ¢ok
bu projelerin etki analizlerini yapmasmi Onermislerdir. Ayrica, kalkinma planlari,
orta vadeli program, yillik program, yillik yatirim programlar: ile diger planlama
dokiimanlarma (orta vadeli mali plan, stratejik planlar vs.) yon gosterecek
makroekonomik tahminler ve politika analizlerini profesyonellik ve tarafsizlik
cercevesinde yapacak nitelikte bir kurum olmasi agisindan yerinin onemli oldugu
belirtilmistir. Boylece kamu mali yonetim sistemindeki entegrasyon ile biitceleme
sirecinin hem daha kontrol edilebilir daha seffaf ve en Onemlisi iilke amaglarini

gerceklestirmede daha etkin olmas1 miimkiin olabilir.

5018 sayili kanuna gore kamu idareleri once kalkinma planlari, programlar,
ilgili mevzuat cergevesinde misyon, vizyon, stratejik ama¢ ve hedeflerin, bunlara
iligkin performans gostergelerinin yer aldig ii¢ ile bes yili kapsayan bir stratejik plan
hazirlarlar, biitge siirecinin saglikli isleyebilmesi i¢in bu planda kamu idarelerinin
gelecege yoOnelik amaclarini, mevcut faaliyetlerinde gelismeyi Ongdren proje ve
programlar1 gergeklestirecek hedeflerini belirlemeleri ve buna gore kaynak
dagilimmi onceliklendirmeleri 6nemlidir. Daha sonra, biit¢esini hazirladiklar: yili ve
daha sonraki iki yili kapsayan donem i¢in performans hedeflerini, bu hedeflere
ulasmak i¢in faaliyet ve projeleri, bunlarin i¢-dis kaynak ihtiyacini ve performans
gostergelerini iceren bir performans programi hazirlarlar. Kamu idareleri stratejik
plan ve performans programlar1 kapsaminda belirledikleri hedeflerle donem sonunda
gerceklesen durumu karsilastirdiklar;, meydana gelen sapmalarm nedenlerini
acikladiklar1 faaliyet raporlar: diizenlerler ve bu raporlar1 Maliye Bakanligina
gonderirler. Bu raporlar, Maliye Bakanlig: tarafindan degerlendirilerek genel faaliyet
raporu hazirlanir ve Sayistay'a gonderilir. Sayistay bu raporlart ve dis denetim
sonuclarmi da dikkate alarak degerlendirir ve kendi goriisii ile birlikte TBMM'ne

sunar.

188, Kraan, D. Bergvall, I. Hawkesworth, a.g.e
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Sayistay tarafindan yapilacak dis denetimin amaci, genel yOnetim
kapsamindaki kamu idarelerinin hesap verme sorumlulugu cercevesinde, yonetimin
mali faaliyet, karar ve islemlerinin, kanunlara, kurumsal amag, hedef ve planlara
uygunluk yoniinden incelenmesi ve sonuglarmm TBMM’ye sunulmasidir.'®’
Yapilacak denetimin, genel kabul gérmiis uluslararasi denetim standartlarmin (Lima
Bildirgesi, INTOSAI Denetim Standartlari, AB iilkelerindeki uygulama rehberleri,
AB’nin iiye iilkelere onerileri) dikkate almarak gergeklestirilmesi vurgulanmistir. Bu

190
cercevede;

¢ Kamu idaresi hesaplar1 ve bunlara iligkin belgeler esas alinarak, mali
tablolarin giivenilirligi ve dogruluguna iliskin mali denetimi ile kamu
idarelerinin gelir, gider ve mallarina iliskin mali islemlerin kanunlara

ve diger hukuki diizenlemelere uygun olup olmadiginin tespiti

e Kamu kaynaklarmin etkili, ekonomik ve verimli olarak kullanilip
kullanilmadigmin belirlenmesi, faaliyet sonuglarinm Olgiilmesi ve

performans bakimindan degerlendirilmesi
s0z konusu olmalidir.

Mevcut durumda, performans denetimi kapsamimda hem Sayistay hem YDK
tarafindan yapilan ¢alismalarin sonuglar1 TBMM’ye sunulmaktadir, ancak, sonuglar1
degerlendiren yasal bir diizenleme ve hiikiimetin bu raporlarla ilgili olarak Meclise
hesap verme sorumluluguna dair bir yasal zorunluluk yoktur. TBMM tarafindan
degerlendirilerek kurumlara geri bildirim saglanmasi halinde kamu kurumlarinda

stirekli gelisim ve kurum biitgelerinin etkinligi acisindan 6nemli olacaktir.

Diger taraftan, 5018 sayili Kanunla genisleyen denetim alan1 ve
fonksiyonlarindaki artan c¢esitlilik, Sayistay’in modern gelismeler cercevesinde
denetim yaklasimini gelistirmesi ve kurum olarak daha etkin siirecler i¢in yeniden

191

yapilandirma faaliyetlerine baslamasi gereklidir. Bu kapsamda, 5018 sayili

Kanunla getirilen esaslar ve 2005/5428 sayili kanunla anayasanin 160. maddesinde

%5018 sayili KMYKK
05018 sayili KMYKK
I OECD SIGMA, Turkey External Assessment,2008
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yapilan degisikliklerin bir geregi olarak yeni bir Sayistay Kanunu tasaris1 hazirlanmis

ve TBMM’ye sunulmustur. Tasar1 halen goriisiilmeyi beklemektedir.

Yasal altyapidaki 1iyilesmeler biitgenin performansinin  denetimi i¢in
onemlidir. Ayrica, performans denetim siirecinin tam isleyebilmesi icin YDK ile
Sayistay’m faaliyet alanlarmin net bir sekilde tanimlanmasi, gerekiyorsa ortaklasa
caligmalarin yapilmasi ve koordinasyonun saglanmasi agisindan tek cati altinda
birlestirilmesi sz konusu olabilir. Ayrica, Sayistay ve YDK disinda bagimsiz 6zel
sektor organizasyonlar: tarafindan performans denetimi yapilabilmeli, kamu kurumu
istedigi zaman bunun gerceklestirilmesi imkani olmalidir. Bunun su a¢idan da 6nemi
vardir: 5018 sayili Kanun cercevesinde kamu kurumlarimin hazirlayacaklar1 yillik
faaliyet raporlar1 performans denetimi kapsaminda degerlendirilecektir. Dolayisiyla,
yil icerisinde Sayistay haricindeki organizasyonlar tarafindan yapilacak performans
denetimleri kurumsal siireglerde dolayisiyla hizmetlerinde iyilesmelerde siireklilik ve

biitce kullaniminda etkinligi beraberinde getirecektir.

Sayistay ile denetlenen kamu kurumlar1 arasinda diyalogun, performans
denetiminin sonunda kaliteli c¢iktilar elde edilmesi, denetimin amacina ulagsmasina
hizmet etmelidir. Yani, Sayistay denetledigi kurumlarla bir stratejik ortak gibi
davranabilmeli, denetlenen kurum ise denetim siirecine katkida bulunacak tiim
bilgileri kolaylikla saglayabilmelidir. Diger taraftan, hesap verme sorumlulugunun
yargisal bir takim sonuglar dogurabilecegi ihtimalinin arka plana alinarak bu
sorumlulugun kurumsal gelisime olanak sagladiginin altinin c¢izilmesi gerekir.
Bununla birlikte, yapilacak dis denetimin olas1 katkilarinmn yaninda, kamuda
performans kavraminin gelismesi i¢in yoneticilere yonelik birtakim caligmalar
yapilmasi, kiiltiiriin maliyet, performans ve biitcede sonu¢ odakliliga doniisiimiiniin

saglanmasi onemlidir.

Biitgeleme siirecinin etkinliginin artirilmasi, kamu kurumlarmda performans
yonetimini kolaylastiracak bir biitce smiflandirmasimin kullanildigi muhasebe sistemi
ve orta vade bakis acis1 kazandiracak bir biitceleme ile miimkiindiir. 5018 sayili
Kanun ile Tiirk kamu mali sistemine giren ¢ok yulli biitceleme ile politikacilar
tarafindan belirlenen ve vatandaslarin tercihini yansitan stratejik onceliklerin hayata

gecirilmesi i¢in, biitce kaynaklar1 bir yildan fazla bir siireyi kapsayacak sekilde
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koordine edilmektedir. Cok yilli biitceleme siireci, gelecek yil i¢cin hazirlanacak ve
parlamentoya onay i¢in gonderilecek biit¢e yili ile takip eden iki yili kapsamaktadir.
Dolayisiyla, kamu kurumlar1 stratejik planlarindaki orta vadeli politikalarii
biitceleriyle iliskilendirerek  politika-plan-biitce  baglantisini  kurma  imkani
bulacaklardir. Siire¢ kapsaminda, makroekonomik yapiyla tutarli bir sekilde kamu
harcamalar1 icin ayrilacak kaynagin yukaridan asagiya dogru tahmin edilmesi, gerek
devam eden gerek planlanan faaliyet ve projelerin maliyetlerinin asagidan yukariya
dogru tahmin edilmesi ve toplam kaynaklarla maliyetlerin karsilastirilmasi soz
konusudur. Diger bir bakis acisiyla, tutarli bir kaynak-harcama dengesi kurulmasi ve
bu harcamalarin ¢ok yilli biitce cergcevesinde politikalarla iliskilendirilmesi ve

onceliklendirilerek hedefler konulmasi saglanir.

Biitcenin uygulanmasi asamasinda islemlerin muhasebelestirme islemi dikkat
edilmesi gereken bir diger konudur. Iyi isleyen bir muhasebe sisteminden beklenen
temel fonksiyon muhasebelestirilme islemi sonucunda kaliteli bilginin elde
edilmesidir. Muhasebenin iirettigi bilgilere dayanarak, kurumsal yonetim, belirledigi
strateji ve politikalarmm yerindeligi ve performansini izleme ve degerlendirme
imkanina sahip olurken; kurum paydaslar1 da o kurumun performans: hakkinda fikre
sahip olurlar. Bu kapsamda, tahakkuk esasli devlet muhasebe sistemi, gelir ve
harcamaya konu olan olayin, olustugu anda kayit altina alinmasini saglayarak kaliteli
raporlamaya imkan verir. Tahakkuk esasli devlet muhasebesi sisteminde
raporlamanin amaclar1 sistem ile ilgili kamu biriminin varlklari, bor¢ ve
yiikiimliiliikleri, 6z kaynaklari, gelirleri, giderleri ve nakit akimlar1 hakkinda bilgi

tiretmek yoluyla;

¢ Kamunun mali kaynaklarinmn saglandigi yerler, bunlarin tahsisi ve

kullanimlar1 hakkinda bilgi saglamak

e {lgili kamu biriminin yerine getirdigi faaliyetleri nasil finanse ettigi ve

nakit ihtiyacini nasil karsiladigina iligkin bilgi saglamak

¢ Hizmet maliyeti, verimlilik, etkinlik bakimimndan ilgili kamu biriminin

performansinin degerlemesi konusunda bilgi saglamak

seklinde siralanmaktadir.
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5018 sayilh kanun kapsaminda performans esasli biitceleme, kamu
idarelerinin ana fonksiyonlarini, bu fonksiyonlarin yerine getirilmesi sonucunda
gerceklestirilecek amag¢ ve hedeflerini belirleyen, kaynaklarm bu amag ve hedefler
dogrultusunda tahsisini ve kullanilmasini saglayan, performans Ol¢iimii yaparak
ulasilmak istenen hedeflere ulasilip ulasilamadigmi degerlendiren ve sonuglari
raporlayan bir biitceleme sistemi olarak tanimlanmaktadir. Sistemde, harcamada
meydana gelecek her artis ile ¢ikt1 ya da performans baglantisin1 kurmaya caligir. Bu
biitceleme ile kamu idarelerinin politika olusturma kapasitesinin gelistirilmesi, orta
ve uzun vadeli bir bakis agistyla hedeflere gore yonetim anlayisimin saglanmast ve

sonug odakl bir degerlendirme sisteminin olusturulmasi hedeflenmektedir.

Analitik biitce siniflandirmasi, kurumsal, fonksiyonel, finansal ve ekonomik
smiflandirma olarak belirlenmistir. Biitce sistemi icinde yer alan idari yap1 temel
almarak olusturulan kurumsal smiflandirma; siyasi ve idari sorumlulugun
belirlenmesini ve program sorumlularmin tespitini hedeflemektedir. Fonksiyonel
smiflandirmanin ilk diizeyi; temel kamu faaliyetlerini, ikinci diizey programlari,
liciincii diizey nihai hizmetleri, son diizeyi ise muhtemel ihtiyag¢lar i¢in bos tutulan
kod grubunu temsil etmektedir. Bu kapsamda biitce goriismelerinde harcamaci
kurumlara ve kamu faaliyetlerine biitiin olarak bakilarak daha sonraki yillarin biitce
miktar1 degerlendirilir. Analitik biitce siniflandirmasi, kamu kurumlarinin biitceyi
kullanirken, performans denetimi yaparken de Sayistay’in daha sonuc¢ odakl
olmasimi saglamaktadir. Ancak biitce smiflandirmasindaki detaym azaltilarak hem
kamu yoneticilerinin hesap verebilirliginin artirilmasi hem de biitce goriigmelerinde
parlamenterlerin sonuglara ve paramin karsiligi konusuna daha ¢ok odaklanmasi

miimkiin olabilir.'*?

TBMM’ye sunulan biit¢ge taslaginda onaylanacak yila ve daha onceki yillarda
o yil icin yapilan tahmin arasindaki fark bilgisi bulunmamaktadir. Yani, mevcut
tahminin ne kadar yeni kanunla ya da yeni politikalarla belirlendigi ve ne kadar
onceki tahminlerden sapmalar oldugu, iyilestirmelerin neler oldugunu
degerlendirmek miimkiin degildir. Dolayisiyla parlamenterlerin biit¢e tekliflerini

analitik olarak degerlendirmeleri giiclesmektedir. Bunun yaninda, Plan ve Biitce

2p, Kraan, D.Bergvall, I. Hawkesworth, a.g.e
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Komisyonu biitgeyi iceriginden daha ¢ok seklen yani idari boyutunu degerlendirirler.

Ayrica, komisyonda biitce tasarisinin goriisiilmesi esnasinda meclisteki diger

komisyonlarn iiyeleri kendi konulariyla ilgili olarak katilirlar, biitce tasarisi diger

komisyonlar tarafindan goriisiiliip degerlendirilmez. Komisyonda sadece biitce ile

ilgili parlamenterlerin olmasi, biitce hazirlik siirecine diger ihtisas komisyonlarindaki

ilgili bakanliklarin ve kuruluslarin katilimimi, hesap verme sorumlulugunu ve

sahiplenmelerini azaltmaktadir. Ancak diger OECD iilkelerinde, biitce komisyonu

tim mali politikalardan sorumludur fakat bakanlik biitcelerinden diger ihtisas

komisyonlar1 sorumludur. Tiirkiye’de de biitceleme siirecinin parlamento ayaginda

birtakim iyilestirmeler giindeme gelmistir:'*?

Plan ve Biitce Komisyonuna bagli, farkli sorumluluklara sahip biri
biitce siirecinden digeri kesin hesaplarla ilgilenecek iki adet daimi alt

komisyonun olusturulmasi
Ihtisas komisyonlarindan daha genis katilimin saglanmas1

Biitgeleme siirecine sivil toplum orgiitlerinden de katilimin saglanarak

parlamentonun arastirma kapasitesinin artirilmasi

5018 sayili kanunun tam olarak uygulanmasiyla birlikte, Tiirk biitce sistemi,

diger OECD iilkelerindeki biitce uygulama sistemlerine benzer hale gelmesiyle -

194,

biit¢enin etkinliginin artmasi beklenmektedir. Bu kapsamda ;

Bakanliklarin ve onlara bagl idarelerinde mali hizmet birimlerinin

olmasi

Harcamalarin 6n mali kontroliinin mali hizmet birimleri tarafindan

yapilmasi

Odemelerden ve nakit yonetiminden sorumlu bir hazine biriminin

olmasi
Mubhasebe sisteminde birligin saglanmasi

Y1l sonu esnekligi yer almaktadir.

19316.09.2008 tarihli Radikal Gazetesinden alimustir.
%4 p, Kraan, D.Bergvall, I. Hawkesworth,a.g.e
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2. Biitce Kurgusu ve Kurumsal Kiiltiir Tliskisi

Bugiin stratejik planlama, planli hizmet iiretme, kalkinma planlar1 ve orta
vadeli planlar ile belirlenen politikalar1 kurum diizeyinde somut i programlarina ve
biitcelere dayandirma, uygulamayi etkin bir sekilde izleme, degerlendirme ve
denetleme siirecine ilgili taraflarn aktif katiliminin etkili bir sekilde yiiriitiilmesinde
onemli bir ara¢c olarak giindeme gelmektedir.'"” S6z konusu durum da kamu
idarelerinde kurumsal karar alma siireglerinde birtakim degisiklikleri beraberinde
getirmistir.

5018 nolu kanun ile kamu kurumlari, stratejik planlar1 kapsaminda misyon,
vizyon ve “degerler” ini de ortaya koyarlar. O kurumun sahip oldugu degerler diger
kamu kurumlarindan ¢ok da farkli degildir, ciinkii o da digeri gibi bir kamu
kurumdur, biirokratik kiiltiiriin bir parcasidir. Ancak, misyonu ve vizyonu farkhdir.
Iste bu noktada sorgulanmasi gereken nokta su olmalidir: o kurumu gelecege
tastyacak amaclarimi gerceklestirirken kurum calisanlar1 ve yoneticileri nasil bir is
yapis stili kullanacak bunu tamimlamak ve mevcut kiiltiirii iyilestirmek o ydnde
devsirmek gerekir. Ciinkii stratejik planlama anlayis1 planlama-uygulama-kontrol et
ve Onlem al yaklasimini gerektirmektedir. Bu kapsamda kurum c¢alisanlar1 orta ve
uzun vadeli diisiinebilme, belirsizliklerle bas edebilme, riski yonetebilme becerisi
edinme, tiim kurum caligsanlarini karar alma siireglerinde yer almasina imkan vererek
katilimcilig1 6zendirme, calisanlar1 kararlarindan dolayr sorumlu tutma, hesap

verilebilirlik, becerisi edinme imkani1 saglanir.

Caligsmalarin kurumun amaclarmi gergeklestirmek iizere ayni yone dogru
yonlendirilmesi ¢alisanlar i¢in belirlenen hedefler sayesinde olur. Calisanlarin aktif
katimiyla hedef belirleme, bu hedefleri maliyetlendirme, bu hedeflerin
performansindan sorumlu tutma ve gergeklestirilmesindeki roliinii artirma biitiinde
kurumsal basariya etkisi olacaktir 6zelde ise kurumsal karar alma siireclerinde
kaynak kullanimini 6n plana cikararak calisanlarin farkindaligini artiracaktir. Bu
farkindaligin bir takim insan kaynaklar1 yonetimi uygulamalariyla(egitim olanaklari,

odiillendirme, yetki ve sorumluluklarm artirilmasi gibi) desteklenmesi devamlhiligi

195 DPT, Dokuzuncu Bes Yillik Kalkinma Plan1 Kamu Harcama ve Kontrol Sistemlerinin
Iyilestirilmesi, Kamu Thaleleri Ozel Ihtisas Komisyon Raporu, 2006, Ankara, s.35
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saglayarak kiiltiiriin degisimine imkan verir. Burada sunu vurgulamak gerekir, kamu
kurumlarinda bazi faaliyetler vardir ki kamu yararma yapilir ve maliyet etkin olmak
zordur. Buradaki temel amag ise faaliyetleri yiiriitiirken kaynak kullaniminda bilingli

ve sagduyulu olmaktir.

Bununla birlikte kamu yonetiminde teknik anlamda yeniden yapilanmalarla
beraber olusmasi beklenen kurum kiiltiiriiniin performans denetimine imkan verecegi
diisiiniilmektedir. En azinda stratejik plandaki amaclarin ve hedeflerin gerceklesip
gerceklesmedigini biitge, faaliyet ve projelerin gerceklesmesi bazinda takip etmek
performans odaklilik anlayismin bir parcasidir. 5018 nolu kanun ile telkin edilen
stratejik planlarin tist yonetimin liderliginde ¢alisanlarm katilimiyla yapilmasi yine
biirokratik kiiltiire esneklik kazandiracaktir. Kurumda birlikte caligma kiiltiirii, kisisel
hedeflerle kurumsal hedeflerin Ortiigmesi ile artan baghlik, hedeflerin
belirlenmesinde isi yapanlarin bilgisinin alinmasiyla hedeflerin daha gercek¢i olmasi
beklenir. Ayrica, stratejilerin belirlenmesinde paydaslarin goriislerinin de alimasi,
bir kamu kurumunun miisterilerinin ihtiyaclarini tanima, anlama ve cevap verme
yetkinligi kazandirarak o kamu kurumunun daha misteri odakli olmasimna
hizmetlerini iyilestirmesine imkan saglayarak kurum kiiltiiriinde gelisim ve yenilik
odaklilik yoniinde bir degisim yasanmasina imkan verecektir. Gelisim odaklilik
cercevesinde kurumsal karar alma siireclerinde verimlilik, ekonomiklik ve etkinlik

boyutlar1 onem kazanacaktir.
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SONUC

Yeni kamu yOnetimi anlayisinin getirdigi kamunun bazi alanlardan ¢ikmasi
durumu, son zamanlarda bir takim teror olaylarinin, dogal afetlerin meydana gelmesi
ile yeniden sorgulanmus, giivenlik tehditlerinin ve risklerin olugmasi, kamusal
faaliyetlere olan giiclii ihtiyac1 yeniden giindeme getirmistir. Ozellikle bazi iilkelerde
meydana gelen ciddi terdr olaylarindan ve ekonomik krizlerden sonra ‘“kamu
sektorii’ntin varligi, bir ulusun refah1 acisindan onemli oldugu gercegini gegerli
kilmistir. Bununla birlikte, kamu sektoriiniin performansinin da daha iyi hizmet
vermesi, etkin ve verimli davranmasi ile degerlendirilmesi gerekliligi ortaya
cikmistir. Hatta kamu sektoriiniin daha etkin ve harcamalarinin da daha biiyiik
oldugu iilkelerin, nispeten kamunun daha az hissedildigi iilkelerden neden daha etkin
ve verimli olduklar1 tartismalar1 baglamis, sonu¢ olarak da iyi bir yonetime, siyasi

istikrara, hukukun iistiinliigii ve gii¢lii kamu kurumlarina olan ihtiya¢ vurgulanmustir.

Kamu hizmetlerinde degisen cevre kosullarini iyi degerlendirmek ve yeni
kosullara uyum saglamak gerekir. Stratejik planlama, kendini yenileyen bir kamu
yonetiminin olusmasma yardimci araglardan biridir. Bir kamu kurumunun
faaliyetlerini, kaynaklarini1 (insan, biitge vs.) bir vizyon etrafinda odaklayarak
yiiriitmesi, bu faaliyetlerin sonuglarmi degerlendirerek gelecege yonelik kararlar
almas: stratejik planlama ile saglanabilir. Elbette ki, bu planlama siirecinin katilimci
bir anlayisla islemesi Onemlidir. Katilimci yaklagim stratejik planm kurum
calisanlarinca benimsenmesini imkan verir. Ancak saglikli bir kurumsal kiiltiir ile bu
miimkiindiir. Calisanlarin  kendilerinden ne beklendiginin net bir sekilde
tanimlanmas1 ve aktarilmasi siireglerin saglikli islemesine,biitiiniinde ise kurumun
performansina etki edecektir. Bununla birlikte, mevcut ya da beklenen ciktilar:
kurumsal hedeflerle iliskilendirerek bir biitce yapmak ve bunlar: stratejik plan gibi,
biitceyi veren ile kullanan arasinda bir taahhiit olarak yapilandirmak yerinde

olacaktir.

Nasil ki stratejik planla kurumlar dnceliklerini belirleyerek ellerindeki biitceyi
en 1yi sekilde kullanmak durumundalar, devleti de biinyesinde farkli misyonlar1 olan
kurumlar1 tek cati altinda toplayan biiyiik bir holding olarak diisiindiigiimiizde,

amaclarma ulagmak i¢in Onceliklerini dikkate alarak biitceyi en iyi sekilde kullanmak



124

durumundadir.  Dolayisiyla tekrar vurgulanacak olursa biitceleme siirecinin ilk
asamas1 olan politikalarin formule edilmesi esnasinda, devletin Onceliklerini
belirginlestirmek ve sektorel stratejilere karar vermek ve bu stratejileri
gerceklestirecek ilgili kurum ve kuruluslar bazinda biitce ihtiyacini belirlemek,
siirecin ve dolayisiyla devletin biit¢esinin performanst (etkinlik, verimlilik ve

ekonomiklik boyutlariyla) agisindan cok dnemlidir.

Kamu kurum ve kuruluslarinda biitceye yonelik politika olusturma siirecini de
etkileyecek bir performans denetimi i¢in bakis acisi iic yonlii olmalidir: politik,
organizasyonel ve Yyonetsel. Buradan hareketle elverigli bir yasal alt yapinin
olusturulmasi, kurum ve kuruluslardaki isleyisin siire¢ ve hizmet odaklilik
cercevesinde yeniden diizenlenmesi, sistemlerin (performans, yonetim bilgi sistemi
gibi) kurulmasi ve isletilmesi, yetkilendirme ve hesap verme sorumlulugu
kapasitesinin olusturulmasi, Kkiiltiirel degisim gibi birtakim olgular1 bir arada

diistiinmek daha dogrudur.

Bugiin gelismis ve gelismekte olan bircok iilkede ge¢misten gelen bir
potansiyelleri ve altyapilar1 oldugu i¢in performans denetimi yayginlagmustir. Iyi bir
kamu mali yonetiminde stratejik planlama ve etkin bir biitceleme siireci ile birlikte
yapilacak bir takim reformlarm etkisini ve yatirimlarin verimliligini degerlendirmede
kullanildiginda performans denetimi iyi bir aragtir. Ancak, performans denetiminin
teorisi oldukca basittir, ancak uygulama asamas1 olduk¢a zordur, farkl yaklagimlari
dogurur. Ciinkii mali ve uyumluluk denetimi bulgular1 objektif ve rasyonel olarak
algilanmaktadir. Performans denetimi ise daha niteliksel Olgiilere dayandigi igin
subjektif olarak algilanmakta, programlarm ya da faaliyetlerin etkinligini
degerlendirenlerin etkisi altinda kalabilecegi riskini tasimaktadir. Bununla birlikte,
bir kamu kurumunda tutumluluk, verimlilik ve etkinlik denetiminde ayni anda en iyi

sonuca ulasmak oldukca giictiir.

Bununla birlikte, iilke Ornekleri de degerlendirildiginde, isleyis ve
raporlamanin iilkeden iilkeye o {ilkenin siyasi yapilanmasma bagh olarak
degismesine ragmen uygunluk denetimi yaninda mutlaka performans denetimi
yapmalar1 konusunda bir fikir birligi vardir. Ayrica, tiim performans denetimlerine

uygulanabilir rehber tiretmek miimkiin degildir, onemli bir kaynak yatirimi gerektirir.
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Performans denetimi uygulanmasi zor bir denetim de olsa, ana amaci olan
kurumun performansim etkinlik, tutumluluk ve verimlilik a¢isindan degerlendirerek
o kuruma performansini nasil iyilestirecegine dair Onerilerde bulunarak ozellikle
faaliyetlerini siire¢ baglaminda dokumente etmeyen ya da izleme mekanizmalari
olmayan kamu kurumlarinda siire¢ ve Olgme mekanizmalarinin kurulmasinda ise
yarayabilir. Ciinkii performans denetimleri sonucu elde edilen sistematik bulgular
Oneri niteligini taswr, kurumlardaki faaliyetlerin bir siire¢ sistematigiyle tekrar
yapilanmasina temel olusturur. Performans denetimi yapilan kurumda ilk etapta
secilmis birkac faaliyetin siireclerinin iyilestirilmesine, etkinliginin arttirilmasina
odaklanmalidir. Bununla birlikte, iyi yonetim ve hizmet kalitesinin iyilestirilmesi
konularinda da Onerilerde bulunarak kurumsal gelisime de katkida bulunur. Diger
taraftan, kamu kaynaklarin1 kullanan kamu kurumlarinin dogru sonuglara ulagmalar1

ve sorumluluk sahibi olduklarma dair bir giivence verir.

Performans denetimi, hesap verilebilirligi gelistirecek ve kamu kaynaklarinin
iyi yOnetildigine dair sartlart olusturmak icin ©6nemli bir aractir. Vergi
miikelleflerinin parasinin nasil harcandigi ve paranm karsiiginm alinip alinmadigi
hakkinda parlamentoya yonelik raporlama bakimindan giivenilir hesap verme
diizenlemelerinin mevcut oldugundan emin olmak adma yapilan performans
denetimi raporlari, kamu faaliyetlerini bagimsiz bir sekilde degerlendirerek, kaynak
yOnetiminin iyilestirilmesi icin ilgili kamu kurum ya da kuruluslarina siireclerine ve
uygulamalarina iliskin Onerilerde bulunarak deger katar. Deger katma, hizmet
kalitesinde 1iyilestirmeler, belirlenen hedeflere daha maliyet etkin bir sekilde

ulasilmasini, parasal tasarruflari, daha iyi is yapis stillerini kapsayabilir.

Ancak, performans denetimi zahmetli bir yOnetim aracidir,
gerceklestirilmesini  beklemeden kamu kurumlarinda bir takim yOnetim
yaklasimlariyla (stratejik planlama, siire¢ bazli yapilanma, performans odaklilik gibi)
performans denetiminin ii¢ temel unsuru olan etkinlik, tutumluluk ve verimlilik
hedefleri gergeklestirilebilir. Bu kurumlardaki yoneticilerin de performans: takip
etmek icin baslangic noktalari, basarili olduklar: alanlar, heniiz sistematik bir sekilde
raporlama yapilmayan ama performans bilgisi olan yerler, dnemli bir problemin ya
da firsatin oldugu yerler ve en 6nemlisi belki de vatandaslara onemli goziiken alanlar

olabilir.
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Biirokratik modelleme {izerine kurulu kamu yonetiminde “kurallara
uygunluk™ iyi bir performans gostergesi olmustur ancak degisen giiniimiiz sartlarinda
kamu yonetiminin performansini degerlendirmede yetersiz kalmaktadir. Dis denetim
kapsaminda degerlendirilen performans denetimi, denetimin gereklerini yerine
getirmek adina yapilan kurum i¢i diizenlemelere katkida bulunurken diger taraftan bu
diizenlemeleri kurum kiiltiiriiniin  bir parcasi haline getirilmedigi, calisanlarin

katilimciliginin saglanmadig1 noktasinda bir gorev olarak algilanir.

Tirk kamu sektoriinde bir siiredir varolan kurum ve kuruluglar tarafindan
stratejik plan hazirlama cabalari, yapilacak performans denetimlerinin odak
noktasmin hesap verme kapasitesinin gelistirilmesi amacina yonelik olmas: kadar,
faaliyetlerin ¢ikt1 ve sonuglarinin degerlendirilmesi ile daha iyi bir politika-plan-
program olusturulmasina ve kamu hizmetlerinde vatandasin beklentilerinin
karsilanmasina da katkida bulunmasi beklenmektedir. Tiirk kamu yOnetiminde
yapilacak reformlarda yasalarin iyilestirilmesiyle beraber daha cok yoOnetim
siireclerine odaklanan, biitceyi bir mali program olarak nitelendiren ve kamu
yOnetiminin 6nemli bir araci olarak goren bir anlayis benimsenmelidir. Uygunluk ve
mali denetim, performans denetimi ile desteklendiginde biitce bir harcama araci
olmaktan ¢ikarak bir yonetim araci niteligi tagir. 5018 sayili Kanun ve diger yasal
degisiklikler kapsaminda biitcede saglanacak biitiinliik, performans ve mali bilgiler
elde edilebilen bir raporlama, izleme ve degerlendirme sistematigi, idarelerin
amagclarin1 gerceklestirmelerine yardimci olacak dinamik bir i¢ kontrol sistemi ile
biitcenin etkinliginin artmas1 ve yapilacak dig denetimin amacina ulagmasi

kacinilmazdir.

Bugiin kamu kurumlarmnda giindeme gelen yeni yonetim yaklasimlarinda
uygulama ve degerlendirme istikrarinin saglanmasi, biit¢ce siirecinde planlama-
uygulama-kontrol-onlem alma yaklasimiyla hareket etmek miimkiindiir. Kamu
kurumlarinda 5018 sayili Kanun ile baslayan stratejik planlama caligmalarinin bir
yiikiimliillik olmanm 6Otesine gecerek planlarin biitceyle iliskilendirilmesiyle
(performans programlar1) uygulamaya gecilmesi, dolayisiyla daha sonraki yillarda
yapilacak biitce tekliflerinin gecmis birtakim sayisal verilere ve bilgiye
dayandirilarak yapilmast ve daha gercek¢i bir biitce olusturulmasma imkan

saglayacak, kamu kaynaklarinin yonetilmesinde kurumlarin etkili, ekonomik ve



127

verimlilik esaslar1 cercevesinde hareket etmesi Oncelik olacaktir. Ayrica, kamu
kurumlarmin faaliyetlerinin ¢iktilar1 ve sonuclarinin yer aldigi planlari yaymlama
aliskanligi kazandigi siirece kaynak kisintilar1 olsa dahi hizmet standartlarini

diisiirmekten kaginirlar.

Ozetleyecek olursak, kamuda performans denetimi, devletin faaliyet alanin
genislemesi ve kamu harcamalarmin artmasi, kaynak dagilimda rekabetin artmasi,
halkin bilinclenmesi ve temsilcilerinden daha ¢ok hesap sorma cesaretine sahip
olmasi, gelismis yOnetim teknikleriyle verimlilik saglama imkaninm artarak
kaynaklarin rasyonel ve bilgiyle desteklenmis karar alma siirecleri cercevesinde etkin
dagiliminin s6z konusu olmasi ile daha da 6nem kazanmustir.

Yakin zamanda kamu yénetimi alaninda yapilan ¢cahsmalar da gosteriyor ki'™®

performans denetimi gelisen bir “alan” olarak nitelendirilebilir. Dolayisiyla bu tez
bundan sonraki caligmalara temel kavramlar hakkinda bilgilendirme ve bir takim

uygulama engellerine yonelik fikir olusturmasi niteligini tasimaktadir.

1% M. Barzelay, Central Audit Institutions and Performance Auditing: A Comparative Analysis of
Organizational Strategies in the OECD in Governance, Vol.10, No.3, 1997, 5.235-260
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