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THE ROLE OF INDEPENDENT FISCAL INSTITUTIONS IN THE
BUDGET PROCESS IN TERMS OF BUDGET OVERSIGHT
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Yirmibirinciyizyildayasanan bélgesel ve kisresel finansal krizler sonrasi hizkimetlerin
mali saydamlik ve hesap verebilirlik konularinda yasadiklari sorunlar ve yasama organinin
guclendirilmesi ihtiyaci, bagimsiz mali kurumlar daha popiiler hale getirmistir. Bagimsiz
mali kurumlar bitce gdzetimi konusunda yasama organi ve yisksek denetim kurumuna
yc:rdlma olmaktadir. Calisma, bqglmsa mali kurumlarin bitce sisrecindeki roliini bitce
gozetimi agisindan ele almayr amaglamaktadir. Bagimsiz mali kurumlarin teorik altyapisi
ve bitce sirecindeki roli, Ekonomik isbirligi ve Kalkinma Orgiitinin (OECD) 2019 yili
Bagimsiz Mali Kurumlar Veri Tabaninda yer alan verileri ve Uluslararasi Bitge Ortakliginin
(IBP) 2017 yilindaki Agik Bitce Anket verileri kullanilarak degerlendirilmistir. Bagimsiz mali
kurumlarin bijtce gdzetimi ile yasama organi ve yiiksek denetim kurumunun biitce gézetimi
arasindaki iliski regresyon analizi yardimiyla incelenmistir. Bagimsiz mali kurumlarin bijtce

gbzetiminin hem yasama organinin hem de yiksek denetim kurumunun bijtce gdzetimi ile

pozitif yénlu bir iliski icerisinde oldugu tespit edilmistir.
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ABSTRACT

Following the regional and global financial crises in the twenty-first century, the
problems of fiscal transparency and accountability faced by the governments and the
need to strengthen the legislature have caused independent fiscal institutions to become
more popular. Independent fiscal institutions assist the legislature and the supreme audit
institutions in budget oversight. This study aimed to examine the role of the independent
fiscal institutions in the budget process in terms of budget oversight. The theoretical
background of the independent fiscal institutions and their roles in the budget process were
evaluated by using the data obtained from the Organization for Economic Cooperation and
Development (OECD) 2019 Independent Fiscal Institutions Database and the International
Budget Partnership (IBP) 2017 Open Budget Survey. The relationship between the budget
oversight of the independent fiscal institutions and the budget oversight of the legislature and
the supreme audit institution were examined through regression analysis. The study found
that the budget oversight of the independent fiscal institutions had a positive relationship

with the budget oversight of both the legislature and the supreme audit institution.

Keywords: Independent Fiscal Institutions, Budget Oversight, Fiscal Council,
Parliamentary Budget Office, Supreme Audit Institution.

GiRiS

1970’lerden sonra pek cok iilke ciddi bitce agiklari ve artan kamu borglar
ile karsi karsiya kalmistir. Yetersiz mali disiplin ve zayif mali yénetim nedeniyle
son 40 yildir bistce agiklari devam etmis ve kamu borglari yiikselmistir (Debrun
vd., 2009: 44; Hemming ve Kell, 2001: 433). Bu soruna Dogu Asya’daki ve
Meksika’daki finansal krizin ortaya cikardigi mali saydamlik eksikligi eslik etmistir
(Petrie, 2003: 3). Yasanan sorunlar karsisinda 1990’li yillarda OECD uyesi pek
cok Ulkede mali reform girisimleri baslatlmistir. Avustralya, Yeni Zelanda ve
Birlesik Krallik, yasal mevzuatlarinda mali saydamligin gelistirilmesine ydnelik
degisiklikler gerceklestirmistir (Hemming ve Kell, 2001: 433). Fakat 2008-2009
kiresel finans krizi ve sonrasindaki 2010 Avrupa borg krizi Glkelerin yasadigs
bitce acigi ve kamu borcu sorunlarinin devam ettigini gostermistir.

Mali disiplinin  saglanmasi ve kamu bitcelerinin - saydamligina ve
ihtiyathligina olan giivenin yeniden insa edilmesi icin politika yapicilar, yasal
diizenlemelerin yaninda kurumsal diizenlemelere de gitmislerdir (von Trapp vd.,
2016: 11). Devletlerin uygulamaya koydugu kurumsal diizenlemelerin basinda
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bagimsiz mali kurumlar gelmektedir. Bagimsiz mali kurumlar sirdirilebilir bir
kamu maliyesinin olusturulmasinda hiskimetin politika &nerilerinin mali etkileri
konusunda giivenilir, uzman ve tarafsiz tavsiyelerde bulunarak kamuoyu gisvenini
insa etmektedir.

Demokratik parlamenter sistemlerde karar alma yetkisi vatandaslarin oylari
ile secilen milletvekillerinde olsa da bagimsiz mali kurumlar, sirdirilebilir kamu
maliyesine ve gicli bir maliye politikasinin olusturulmasina destek olmaktadirlar.
Bagimsiz mali kurumlar, maliye politikasi ve performansi hakkinda tarafsiz
nerilerde bulunarak, elestirel bir degerlendirme yapmaktadirlar (von Trapp vd.,
2016: 11).

Bagimsiz mali kurumlarin bitge sirecindeki roline dair literatir oldukga
sinirlidir. Bu durumun iki temel sebebi vardir. Birincisi, bagimsiz mali kurumlarin
yeni olusumlar olmalari sebebiyle yeterli dizeyde veri ya da bilgi bulunmamaktadir.
ikincisi ise meveut calismalarin (Beetsma ve Debrun 2007, 2016; Beetsma vd.,
2017; Beetsma ve Uhlig 1999; Bergman ve Hutchison 2015; Calmfors ve Wren-
Lewis 2011; Debrun vd. 2013; Debrun vd., 2009; Debrun ve Kinda 2014; Debrun
ve Kumar 2007; Hagemann 2010, 2011; Maltritz ve Wiiste 2015) cogu bagimsiz
mali kurumlart mali kurallarla beraber analiz etmekte ve bu calismalarin énemli
bir kisminda da bagimsiz mali kurumlarin etkinligi ve bitce sirecindeki roli
analiz edilmemektedir. Ayrica gogu tlkenin bagimsiz mali kurumlar konusunda
sinirli bir deneyime sahip olmasi da ulusal dizeyde yapilan calisma sayisini
kisitlamaktadir. Literatirdeki s6z konusu durum géz éninde bulundurularak
calisma bagimsiz mali kurumlarin bijtge gézetiminin, yasama organi ile yiksek
denetim kurumlarinin bitce gézetimleri arasindaki iliskiyi inceleyerek literatire
katki sog|qmdyl p|c|n|qmoktc:o||r.

Bu baglamda ¢alismada bagimsiz mali kurumlarin; kurulus yapilar,
orgitsel yapilari ile gérev ve yetkileri OECD’nin 2019 yili Bagimsiz Mali Kurumlar
Veri Tabaninda yer alan veriler kullanilarak degerlendirilmektedir. Sonrasinda
calismada bagimsiz mali  kurumlarin  bitce sirecindeki  roliinin  yasama
organinin ve yiksek denetim kurumunun biitce gdzetimi acisindan incelenmesi
amaglanmaktadir. Bagimsiz mali kurumlarin bitge  sisrecindeki roli, bitce
gozetimi agisindan ele alinmis olup bitce gézetimi verileri, IBP'nin 2017 yilindaki
Acik Biitce Anketinden faydalanilarak elde edilmistir. Calismada 115 ilkenin yer
aldigr Acik Bistge Anketinden bagimsiz mali kuruma sahip olan 28 ilkenin verileri
kullanilmistir. 28 Glke 6rnekleminde bagimsiz mali kurumlarin bitce gdzetimi ile
yasama organinin ve yiksek denetim kurumunun bitce gézetimi arasindaki iliski
regresyon analizi yardimiyla arastirilmishr.
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Calismanin teorik cercevesinde &ncelikle bagimsiz mali kurumlarin ne
olduguna ve son yillarda neden popiiler hale geldigine yer verilmistir. Bagimsiz
mali kurumlarin érgitsel yapilanma sekilleri ile gérev ve yetkilerinin neler oldugu
incelendikten sonra mali kurallarla iliskisine degini|mi§tir. Calismanin c:mpirik
arastirma kisminda ise arastirma metodolojisi ve veri seti ortaya koyulduktan
sonra bitce gézetimi agisindan bagimsiz mali kurumlarin bitce strecindeki roline
deginilmistir. Calisma elde edilen bulgular ile sonlanmaktadir.

1. BAGIMSIZ MALI KURUMLARA iLiSKiN TEORIK CERCEVE

Bu kisimda bagimsiz mali kurumlarin teorik cercevesi ele alinmaktadir.
Oncelikle bagimsiz mali kurumlarin neyi ifade ettigi ve tarihsel sirec ierisinde
nasil ortaya cikhgi irdelenmektedir. Orgiitsel yapisi ile gérev ve yetkileri ele
alindiktan sonra mali kurallarla olan iliskisi ortaya koyulmaktadir.

1.1. Kavramsal ve Tarihsel Acidan Bagimsiz Mali Kurumlar

Bagimsiz mali kurumlar; mali kurallara uygunlugun izlenmesi, bitceye
yonelik makroekonomik tahminlerin iretilmesi veya onaylanmasi, hikimete
maliye politikasi ile ilgili konularda tavsiyelerde bulunulmasi déhil olmak izere
cesitli islevlerle sirdurilebilir kamu mcﬂiyesinin tesvik edilmesini cmdc,|0yqn ve
merkez bankasi, hikimet veya parlamento disindaki tarafsiz kamu kurumlaridir
(EC, 2019). Bu kurumlarin karar alma yetkisi olmasa da sundugu rapor
ve yaphdi andlizler maliye ve biitce politikalarinin gelistirilmesinde, kamu
maliyesinin sirdirilebilirliginin ve mali saydamligin saglanmasinda énemli bir
rol oynamaktadir. Bagimsiz mali kurumlarin bu éneminin devletler tarafindan
kavranmasi, yeni bagimsiz mali kurumlarin olusturulmasiyla neticelenmektedir?.

Bagimsiz mali kurumlar her ne kadar yeni olusumlar olsalar da Tablo
1'de de gorildigi zere ok uzun yillardir Belcika (1936), Hollanda (1945),
Danimarka (1962), Avusturya (1970) ve Amerika Birlesik Devletleri (1974) gibi
Ulkelerde var olan kurumlardir. Fakat 2008 kiresel finans krizi ve 2010 Avrupa
borg krizi sonrasinda gerceklestirilen kamu mali ydnetimi reformlari bagimsiz mali
kurumlarin yayginlasmasina yol acmistir. Ozellikle Avrupa Birligi (AB) ilkelerinde
bu durum daha net gérilmektedir (Grafik 1).

2 Tirkiye'de bitce ve maliye politikasina ve politika énerilerine dair tarafsiz ve bagimsiz analizler yapan
uzmanlasmis bir bagimsiz mali kurum bulunmamaktadir. Turkiye'de makro politikalar, ilkeler, hedef ve gésterge
niteligindeki temel ekonomik biyiklikler Cumhurbaskanhigi tarafindan hazirlanan Orta Vadeli Program’da
(OVP) yer almaktadir. Toplam gelir ve gider tahminleri, hedef agik ve borclanma durumu ile kamu idarelerinin
Sdenek teklif tavanlari ise Orta Vadeli Mali Plan’da (OVMP) hikim altina alinmistir.
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Grafik 1: Donyadaki Bagimsiz Mali Kurumlarin Sayisi
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Kaynak: OECD, 2019.

Bagimsiz mali kurumlarin kurulmasinda ulusal mali reformlarin yaninda

AB'de gerceklesen mali reformlarin da biyik etkisi olmustur. AB mali mevzuat

cercevesinde gerceklestirilen mali reformlar dogrultusunda 16 bagimsiz mali

kurum kurulmustur (Tablo 1). Uye devletlerin mali disip|ininin gUg|endiri|mesi

ve bitce dengesinin saglanmasi amaciyla yirirlige giren Ekonomik ve Parasal

Birlik'te Istikrar, Koordinasyon ve Yénetisime iliskin Antlasmaya gére iye

devletlerin mali kurallara uygunlugunu izlemek ve makroekonomik tahminlerini

Uretip onaylamak icin bagimsiz bir organa sahip olmalari gerekmektedir. Son

olarak AB Ekim 2015'te mali konulara iliskin bagimsiz bir danisma kurulu olarak

Avrupa Mali Kurulunun (European Fiscal Board) kurulmasini kararlashrmistir.

Kurulun ana sorumluluk alanlari sunlardir (EFB, 2019):

Euro bélgesinde ve ulusal diizeyde mevcut mali durumun uygunlugunu
ve AB mali gercevesinin uygulanmasini degerlendirmek,

AB mali gergevesinin gelecekteki gelisimi icin &nerilerde bulunmak,

istikrar ve Biyime Pakh kurallar cercevesinde ulusal mali duruma
ek olarak ekonomik bir karara istinaden Euro bélgesinin tamami igin
uygun olasi mali durumu degerlendirmek,

Ulusal dizeydeki bagimsiz mali kurumlarla isbirligi yapmak,

Avrupa Komisyonu baskanina gegici danismanlik saglamak.
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Tablo 1: Bagimsiz Mali Kurumlarin Kurulus Bilgileri ve
Orgiitsel Yapilari (28 OECD Ulkesi, AB ve Brezilya)
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Kaynak: OECD, 2019.

Ayrica AB disindaki ilkelerde bagimsiz mali kurumlarin kurulmasinda

parlamento reformlari da etkili olmustur. ik bagimsiz mali kurumlardan biri
olan ABD Kongre Biitce Ofisi (CBO), 1974 yilinda, bitcesel yetkilerin yeniden

3 Macaristan’da, Mali Konsey islevsel destek saglayan Ulusal Meclis ile baglantilidir.

4 Birlesik Krallik'ta, OBR’nin hem Hikimete hem de Parlamento’ya karsi cift hesap verebilirligi olan 6zgiin bir
modeli vardir.

5 Brezilya’da, Bagimsiz Mali Kurum yasama organi igerisindedir; ancak liderlik modeli mali konseyinkiyle daha
uyumludur.
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uygulanmasi icin Kongre tarafindan kabul edilen bir dizi 8nlemler paketinin pargasi
olarak kurulmustur. Giiney Kore’de Ulusal Meclis Biitse Ofisi (NABO) (2003),
Kanada’da Parlamenter Biitce Ofisi (PBO) (2006) ve Avustralya’da Parlamenter
Bitge Ofisi (PBO) (2011) mali saydamhigi arhirma ve yasama organinin biitce
strecindeki rolini giiclendirme girisimlerinin bir pargasi olarak kurulmustur (von
Trapp ve Nicol, 2018: 4).

Diger taraftan uluslar tsti ve ulusal bagimsiz mali kurumlarin yaninda
dinyadaki mali desantralizasyon egilimi ve bitce sirecinin givenilirligini artirma
disincesi ile yerel diizeyde bagimsiz mali kurum olusturma disiincesi de gegerli
olmaya baslamistir (von Trapp ve Nicol, 2018: 4). Bu disincenin yansimasi
olarak Avustralya’nin Victoria eyaletinde tim siyasi partilerin yerel ihtiyaglarini
karsilamak adina bagimsiz ve givenilir tavsiyelerde bulunmak ve politika
maliyetlerini hesaplamak icin 2017 yilinda Parlamenter Biitce Ofisi kurulmustur.
Benzer sekilde 2013 yilinda Kanada’nin Ontario eyaletinde Mali Sorumluluk Ofisi
ile 2014 yilinda iskocya’da iskog Mali Komisyonu kurulmustur.

1.2. Bagimsiz Mali Kurumlarin Orgitsel Yapisi

Ulkelerin siyasi, kurumsal, tarihsel, yonetsel ve kiltirel yapilarinin
farkli olmasindan dolayr bagimsiz mali kurumlar her ilkede dzgiin bir sekilde
kurumsallasmistr. Homojen bir bagimsiz mali kurum modeli oldugunu ifade
edebilmek mimkiin degildir. Bagimsiz mali kurumlar parlamenter bitce ofisi,
mali konsey ve denetim kurumu olmak Gzere ¢ farkli sekilde srgiitlenmektedirler.
Tablo 1'de de gérildigi tizere OECD iyesi ilkelerdeki bagimsiz mali kurumlarin
11 tanesi parlamenter biitce ofisi, 22 tanesi mali konsey ve 3 tanesi de denetim
kurumu seklinde &rgitlenmistir (OECD, 2019). Brezilya'da ise bagimsiz mali
kurum mali konsey seklinde kurumsallasmistr. Bagimsiz mali kurumlarin sahip
oldugu kurumsal model tiri; kurumun ¢alisma usullerini, gérev ve yetkilerini,
bitcelerini, personel sayisini ve niteligini belirleyebilmektedir.

Mali konsey seklinde yapilanan bagimsiz mali kurumlar ya yiriitme organi
binyesinde ya da tek basina bagimsiz sekilde faaliyette bulunmaktadirlar. Bazi
ilkelerde kurum akademisyenlerden olusmaktayken; bazilarinda farkli paydaslar
veya cikar gruplarinin énerdigi Uyeler yer alabilmektedir. Ayrica mali konseyler
kurumsal bagimsizlik dereceleri agisindan da birbirlerinden farklilasmaktadirlar
(von Trapp ve Nicol, 2018: 4).
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Parlamenter biitce ofisi modelinde kurumlar yasama organinin bitce
gdzetimine yardimci olmakta ve bitge komisyonunun ¢alismalarini desteklemektedir
(von Trapp ve Nicol, 2018: 4-5). Parlamenter biitce ofisi modelini diger bagimsiz
mali kurumlardan ayiran en dnemli roli maliyetlendirme rolidir. Bu rol mali
konulardaki  seffafligin arthrilmasinda &nemli bir katki saglamaktadir. Bunu
kismen, maliyetin gercekte ne oldugu, nasil hesaplandig, neyi hesaba katmadig
ve dikkate almadigi gibi bazi kavramsal sorunlari agik ve seffaf bir sekilde
aciklamaya calisan bilgilendirme yazilari ile yapmaktadir (Wilkinson, 2018).

Fransa, Finlandiya ve Litvanya’da bagimsiz mali kurumlar ulusal denetim
kurumlarina bagldir ve &zerktirler. Finlandiya’da akademisyenlerden olusan
Ekonomik Politika Konseyi adi altinda ikinci bir bagimsiz mali kurum da
kurulmustur. Ayrica bazi bagimsiz mali kurumlarin Merkez Bankasi ile baglanhsi
vardir. Ornegin bagimsiz mali kuruma Avusturya’da Merkez Bankasi personel;
Slovakya’da ise Merkez Bankasi fon destegi saglamaktadir (von Trapp ve Nicol,
2018: 5).

Bagimsiz mali kurumlarin érgiitsel yapisindan bagimsiz olarak kuruluslar:
icin yasal bir temelin olmasi faydalidir. Cinki bu durum kurumun gérevi,
kurum baskaninin atanmasi ve bilgiye erisim gibi bazi &nemli hususlarin agik¢a
tanimlanmasini ve kurumun siyasi baskilardan korunmasini saglamaktadir (von
Trapp ve Nicol, 2018: 3). Tablo 1’de de gérildigi izere OECD Uyesi ilkelerde
bagimsiz mali kurumlarin 30'u birincil mevzuat ile 4G anayasa ile 5'i ise digeré
yasal mevzuat ile kurulmustur.

1.3. Bagimsiz Mali Kurumlarin Gérev ve Yetkileri

Ginimizde bagmsiz mali kurumlarin artan 6nemine binaen pek
cok uluslararasi kurum ve kurulus; bagimsiz mali kurumlara dair analizler
ve degerlendirmeler yapmakta, cesitli raporlar yayimlamakta ve indeksler
gelistirmektedir. Ozellikle Uluslararasi Para Fonu (IMF), OECD ve AB’nin yapmis
oldugu calismalar 8n plana gikmakta ve bu galismalarda bagimsiz mali kurumlarin
gorev ve yetkileri tanimlanmaktadir.

6 Avusturya’da, PBO siyasal sdzlesme ve Bitce Komitesi Bildirgesi, Finlandiya’da Ekonomi Politikasi Konseyi
61/2014 tarihli Hikimet Karar, Isveg'te ise yénetmelik ile kurulmustur. AB’de Avrupa Mali Kurulu 2015/1937
sayili Komisyon Kararinin bir sonucu olarak AB yasa koyucularinin katilimi olmadan kurulmustur (OECD, 2019).
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IMFE, OECD ve AB'nin yapmis oldugu calismalarda tanimlanan gérev ve
yetkiler biyik olgide &rtismektedir. Avrupa Komisyonu 2006 yilindan itibaren
her yil yaphgi anket ¢alismasinda bagimsiz mali kurumlarin alt temel gérevi
oldugunu belirtmistir. Bu gdrevler sunlardir (EC, 2014: 57):

o Maliye politikasi ve mali kurallarin izlenmesi,

e Politikalarin maliyetlendirilmesi,

e Makro-ekonomik tahminlerin yapilmasi,

o Kamu maliyesinin uzun vadeli sirdirilebilirliginin analizi,

¢ Mali saydamligin saglanmasi,

¢ Maliye politikasina iliskin normatif tavsiyeler.

OECD'nin belirlemis oldugu gérev ve islevlerde Avrupa Komisyonunun
tanimladigi gérevlere ek olarak bagimsiz mali kurumlarin bitce analizlerinde
yasama organina dogrudan destek saglama seklinde bir gérevinin daha oldugu

belirtilmistir (OECD, 2019). OECD tarafindan tanimlanan gérevler ve bagimsiz
mali kurumlarin hangi gérevleri yerine getirdikleri Tablo 2’de gésterilmistir.

Diger kurumlarin belirtmis oldugu gérev ve yetkilere ek olarak Grafik
2'de de gorildigu Gzere IMF'nin tanimlamis oldugu gérev ve yetkiler arasinda
hedeflerdeki tutarlilik yer almaktadir.

S6z konusu gérev ve yetkiler tim Glkeler icin gecerli degildir. Bagimsiz mali
kurum, her ilkede tlkenin; siyasi, ekonomik, mali, kiltirel ve tarihi 5zellikleri geregi
farkli gérev ve yetkiler Gstlenmistir. Bu durum Grafik 2'de agikga gérilmektedir.

Grafik 2: Bagimsiz Mali Kurumlarin Gérevleri (IMF, 39 Ulke)

Mali Kurallanin Izlenmesi 28
Malivetlendirme la
Hedeflerdeki Tutarlilik 3l
Uzun Vadeli Surdiirilebilirlik 25
Tavsiyeler 27
Tahmin Degerlendirme 30
Tahmin Hazirlama 17

Kaynak: Debrun, Zhang, ve Lledo 2017.
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Bagimsiz mali kurumlar, mali kurallarin  etkinligi  agisindan  oldukga
dnemlidir. Bagimsiz mali kurumlarin %72'si tarafindan mali kurallar izlenmektedir.
Kurumlarin yaptig degerlendirmeler tipik olarak kurallarin gegmiste takip edilip
edilmedigine veya &ngdrilen bitce gelismelerinin gerekliliklere uygun olup
olmadigina dairdir (Jankovics ve Sherwood, 2017: 13).

Bagimsiz mali  kurumlarin = %41’i  politika nerilerinin - maliyetlerini
hesaplamaktadir. Bitce déngiistiniin cesitli asamalarinda mali makamlar tarafindan
éngorilen dnlemlerin bitcesel etkisi tahmin edilmektedir (Jankovics ve Sherwood,
2017: 13). Ayrica bagimsiz mali kurumlar siyasi partilerin secim programlarinin
maliyetlerini de hesaplamaktadir. Fakat bu isleve sadece Avustralya ve Hollanda
bagimsiz mali kurumlari sahiptir (von Trapp vd., 2016: 18).

Hikimetin bitcesel ve mali performansinin mali amaglar ve stratejik
oncelikler dogrultusunda degerlendirilmesini ifade eden hedeflerdeki tutarlilik
gorevi bagimsiz mali kurumlarin %80’i tarafindan gergeklestirilmektedir (Debrun
vd., 2017).

Uzun vadeli mali sirdirilebilirligin analizi bagimsiz mali kurumlarin
%64'U tarafindan gerceklestirilmektedir. Bu gérev demografik egilimlerin, kamu
politikasinin ve borg seviyelerinin uzun vadeli kamu maliyesi Gzerindeki etkisinin
analizini icermektedir (von Trapp vd., 2016: 17). Mevcut paydaslara kamu
maliyesinin uzun vadeli strdirilebilirligi hakkinda yeterince bilgi verilmemesi,
gelecek nesillerin maliye politikasi  konusunda sorunlar yasamasina sebep
olabilecegi icin bagimsiz mali kurumlar kendi hesaplamalari ile sirece etki
etmektedirler (Jankovics ve Sherwood, 2017: 14).

Bagimsiz mali kurumlar, maliye politikasinin énemli boyutlari hakkinda
tavsiyede bulunup rehberlik yapmakta ve/veya mali performansin tarafsiz bir
gozetimini saglamaktadir (Hagemann, 2011: 76). Bagimsiz mali kurumlarin
%69’u mali konularda tavsiyelerde bulunmaktadir. Diger taraftan bagimsiz mali
kurumlar pozitif analizler yapmaktadir ve pozitif analizler ile hikimetin alternatif
po|itikc||c1r|n|n sonuglarini ortaya koymaktqdlr. Fakat bazi durumlarda tquiye|er,
pozitif analizlerden 6diin vermeyi gerektirebilir (Calmfors ve Wren-Lewis, 2011:
16).

Bagimsiz mali kurumlarin %44'G makroekonomik ve biitce tahminlerini
hazirlamakta;  %77'si ise degerlendirmektedir. Makroekonomik tahminler
uretmek, nitelikli personel ve kaynaga ihtiyag duyan ve zaman alan bir sirectir.
Uzmanlasmis personele duyulan ihtiyag bu nedenle yisksektir. Ayrica tahminlerin
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Uretilmesi, hikimetle tahminleri Gretenler arasinda bilgi alisverisini gerektirir.

Tahminlerin yillik bitge déngiist boyunca birkag kez giincellenmesi gerekir ve bu

da giicli bir koordinasyon ihtiyacini ortaya gikarir (EC, 2014: 59).

Tablo 2: Bagimsiz Mali Kurumlarin Gérev ve Yetkileri (28

OECD Ulkesi, AB ve Brezilya)
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Kaynak: OECD, 2019.
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Debrun vd. (2009) ve Hagemann (2010) ise bagimsiz mali kurumlarin
gorev ve yetkilerini Gi¢ ana alan ile sinirlandirarak siniflandirmistir. Birinci gruptaki
bagimsiz mali kurumlar, makroekonomik ve biitcesel gelismeler dogrultusunda mali
olaylari ve kamu maliyesinin uzun vadeli sirdirilebilirligini analiz etmektedirler.
kinci gruptaki bagimsiz mali kurumlar, bistcesel ve makroekonomik géstergelere
yonelik tahminlerde bulunmaktadir. Uciinct gruptaki bagimsiz mali kurumlar ise
tahmin yapmakla birlikte normatif degerlendirmelerde bulunmakta; hiskimete
neriler sunmaktadir. Ayrica ilk iki gruptaki bagimsiz mali kurumlarin bitcenin
etkin gdzetlenmesini ve biitcesel bilgi ve verilerin kamuoyu ile paylasilmasini
saglayarak mali saydamhigr gelistirme gérevi bulunmaktadir.

Mali saydamlik sadece birkag iilkede bagimsiz bir amag olarak tanimlanmis;
diger ilkelerde ise dolayli bir amag olarak kabul edilmistir (Jankovics ve Sherwood,
2017: 14). Ornegin Isvec'te Maliye Politikasi Konseyinin kurulus kararinda
Konsey’in biitce belgelerinin agikligini inceleme gérevi oldugu belirtilmistir (EC,
2014: 60). Avustralya’da mali saydamligi ve hesap verebilirligi artirma ihtiyaci
bagimsiz mali kurum kurma fikrini ortaya cikarmishr. Siyasi partiler segim
harcamalarinin mali anlamda daha seffaf ve hesap verilebilir olmasina ihtiyac
duymaktadirlar. Ozellikle, hikimet ve muhalefet, secim taahhitlerini yerine
getirmek icin Maliye ve Hazine Bakanligina erisim saglarken, benzer erisim hakki
daha kigik siyasi partilere veya bagimsizlara tanimlanmamstir (von Trapp vd.,
2016: 32).

1.4. Bagimsiz Mali Kurumlarin Mali Kurallarla iliskisi

Mali kurallar, 1990’lardan bu yana basta AB ilkeleri olmak Gzere pek
cok gelismis ve gelismekte olan Glke tarafindan uygulanmaktadir. Mali kurallar
mali kurumlara ya da bitce sirecine yonelik bir dizi kural ve dizenlemeyi
icermektedir (Karakurt ve Akdemir, 2010: 228). Bu kural ve diizenlemeler temel
mali performans géstergeleri olan bitce aciklari, borglanma, kamu harcamalar
ve kamu gelirlerine getirilen kalici kisitlamalardir (Kopits ve Saymansky, 1998: 2).

Mali kurallarin etkinlik kosullarini, avantaj ve dezavantajlarini inceleyen pek
cok calisma bulunmaktadir. Bu calismalar, ekonomik istikrardan &diin vermeksizin
mali sirdirilebilirligin saglanmasinda mali kurallarin tek basina yeterli olmadigini
ortaya koymustur. Mali kurallarin tasariminda ve uygulanmasinda ortaya gikan
sorunlar, mali kurallar destekleyen bagimsiz mali kurumlarin olusturulmas fikrini
ortaya cikarmistir (Altun, 2018: 2-3). Ayrica, mali kurallarin yaptirimlarinin
yetersiz kalmasi ve kurallar degistirme yetkisinin yasama organinin elinde olmasi
disanidan bagimsiz bir gézlemciye olan ihtiyaci artirmishir (Ginaydin ve Eser,
2012: 40).
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S6z konusu ihtiyaclar dogrultusunda pek cok ilke bagimsiz mali kurum
olusturma sirecini hizlandirmis ve &nemli sayida akademik calismada bagimsiz
mali kurumlarin mali kurallarla iliskisi incelenmistir. Debrun ve Kumar (2007)
OECD (yesi ve AB iiyesi iilkeler iizerine yaptiklari calismada mali kurum bilgilerini
ve mali kural indekslerini kullanarak bagimsiz mali kurumlarin etkinliginin mali
kurallara bagh oldugu sonucuna ulasmistir. Hagemann (2010, 2011) bagimsiz
mali kurumlarin etkinligini; Glke drnekleri, Avrupa Konseyi anket sorulari ve
Debrun ve Kumar'in (2007) ¢alismasindan faydalanarak incelemis ve bagimsiz
mali kurumlarin, ilkenin mali durumu hakkinda analiz ve degerlendirme yapan ve
bilgi sunan kurumlarin olmadig: ilkelerde daha etkin oldugu sonucuna ulasmistr.

Ayrica sistematik bir mali performans igin bagimsiz mali kurumlarin gerekli
oldugu tespit edilmistir. Debrun vd. (2009, 2013) mali performans ile bagimsiz
mali kurumlarin varligi arasinda pozitif yénlis bir iliskinin oldugunu ve bagimsiz
mali kurumlarin maliye politikasinin kalitesini artirabilecegini bulmustur. Benzer
sekilde Debrun ve Kinda (2014) da iyi tasarlanmis bagimsiz mali kurumlarin mali
performans Uizerinde pozitif bir etkisinin oldugunu ve bagimsiz mali kurumlarin
mali kurallari tamamlayici bir islev gérdiklerini tespit etmistir. iki kurumun birbirini
tamamlayici bir islev gérdikleri sonucuna Calmfors ve Wren-Lewis (2011) de
ulasmis ve bagimsiz mali kurumlarin rollerini teorik olarak analiz edip mevcut
bazi bagimsiz mali kurumlarin faaliyetlerini ampirik olarak incelemistir.

Beetsma ve Debrun (2016) bagimsiz mali kurumlarin  etkinligini ele
aldiklari ¢alismada bagimsiz mali kurumlarin maliye politikasinin yiriitilmesinde
dogrudqn bir arac olmasa da, bitce aciklarini nasil etkili bir sekilde
azaltabilecegini gdsteren bir model gelistirmislerdir. Beetsma ve Debrun (2007)
ile Beetsma ve Uhlig (1999) AB'de iye Ulkelerin biitce aciklarinin izlenmesine
ve maliye politikalarinin gézetlenmesine iliskin hikimleri aciklayan istikrar ve
Biyime Pakt’ni gelistirdikleri model ile teorik olarak analiz etmislerdir. Bergman
ve Hutchison (2015) mali kurallarin sadece hiskimetin etkinligi yeterli seviyeye
ulastiginda maliye politikasinin dénemselligini (hikimetin harcama politikalarinin
GSYH'ye nasil tepki gosterdigini) azaltmada etkili oldugunu ampirik olarak

gostermislerdir.

Maltritz ve Wiiste (2015) 27 AB iyesi ilkede mali kurallarin ve bagimsiz
mali kurumlarin biitce dengesi Uizerindeki etkisini analiz ettikleri ¢alismada mali
kurallar olmaksizin bagimsiz mali kurumlar ile bitce dengesi arasinda bir iliskinin
olmadigi; ekonomik kriz dénemlerinde ise bagimsiz mali kurumlarin &nemli
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etkilerinin oldugunu tespit etmistir. Beetsma vd., (2017) IMF bagimsiz mali kurum
veri setini kullanarak bagimsiz mali kurumlarin mali kurala uyumu daha fazla
sagladigi; dogru ve iyimserligi disik olan biitge tahminleri ile iliskili oldugu
sonucuna ulasmistr. S6z konusu ampirik ¢alismalar bagimsiz mali kurumlarin
mali kurallar ve mali performansi pozitif yonde destekledigini gostermektedir.
Dolayisiyla Kovancilar ve Ugur'un (2011: 90) da belirttigi izere mali kurallarin
daha etkin uygulanmasi bagimsiz mali kurumlarin olusturulmasiyla mmkindr.

Bagimsiz mali kurumlar, mali kurallar ile birlikte mali yonetisimin dort
temel boyutundan ikisini olusturmaktadir. Mali ynetisim; bitce politikasi siirecini
etkileyen bir dizi kural, diizenleme ve prosedirii icermekte ve mali sirdirilebilirligin
saglanmasinda olduksa etkili bir unsur olarak gérilmektedir (Karakurt, 2016:
187). Bagimsiz mali kurumlar, mali kurallarin yerine gegmemekte ve mali kurallarin
daha etkin sekilde galismasini saglamaktadir. Bagimsiz mali kurumlar; hem vergi
ve harcamalara hem de borglanma, bitce agig, yillik ekonomik bisyime, istihdam
gibi makroekonomik ve mali hedeflere iliskin yayimladiklari raporlarla mali
kurallarin etkin bir sekilde calisip calismadigini denetlemekte ve gézetlemektedir
(Kovancilar ve Ugur, 2011: 106).

2. BUTCE SURECINDE BAGIMSIZ MALi KURUMLARIN GOZETIM
ISLEVi

Halka hangi devlet hizmetlerinin sunulacagini ve bu hizmetlerin nasil finanse
edilecegini belirleme ortami saglayan (Mikesell, 2010: 41) bitce sireci, ginimiz
temsili demokrasilerinde dort temel asamadan olusmaktadir. Birinci asamada
yuritme organi tarafindan gelecekteki belirli bir yil araligi icin hangi harcamalarin
yapilacagi ve bu harcamalarin hangi gelir kaynaklari ile finanse edileceginin yer
aldig bitce taslagi hazirlanmaktadir. ikinci asamada vatandaslarin kendileri
adina karar verme yetkisini devrettigi yasama organi, bitce taslagini gérisip
onaylamaktadir. Ugiinc asamada yiiriitme organi, yasama organinin onayindan
gecen biitgeyi belirli bir sire icerisinde uygulamaktadir. Dérdiincii ve son asamada
ise yasama organi, yiriitme organina devredilen yetkinin usuline uygun sekilde
kullanilip kullanilmadigini denetlemektedir.

Bijtce siirecinin dort temel asamasi basta yasama organi ve yisksek denetim

kurumu olmak tzere cesitli kurumlar tarafindan gézetlenmektedir. Butce siirecinin
g

gozetiminde son yillarda yasama organi ve yisksek denetim kurumunun yaninda
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bagimsiz mali kurumlarin da dnemli gérevler Ustlendigi gorilmektedir. Nitekim

nitel ve nicel pek cok calisma, bagimsiz mali kurumlarin siregte bazi zorluklarla

karsilasmakla  birlikte ulusal bitce sireglerinde faydali bir rol oynadigini

gostermektedir (Jankovics ve Sherwood, 2017: 1). Ozellikle biitce siirecinin

gozetiminde &nemli roller oynamaktadir. Bu kisimda bagimsiz mali kurumlarin

bitce gdzetimi konusunda yasama organi ve yilksek denetim kurumu ile olan

iliskisi ele alinmaktadir.

2.1. Metodoloji ve Veri Seti

Calismada bagimsiz mali kurumlarin, yasama organinin ve yiksek denetim

kurumunun biitce gozetimi regresyon analizi ile incelenmistir. Regresyon analizi, X

veY gibi iki degisken arasindaki i|i§kiyi arashrmak ve modellemek icin kullanilan
istatistiksel bir tekniktir (Peck vd., 2012: 1). Gézlemlerin neden diger degiskenleri
kullanarak ortalamadan saptigini aciklamamiza yardimer olmaktadir (Andren,

2007: 33).

Bagimsiz mali kurumlarin yeni olusumlar olmalari sebebiyle ampirik

arastirmalarda kullanilacak diizeydeki bir veri seti yeni yeni olusturulmaktadir.

Calismada bagimsiz mali kurumlarin, yasama organinin ve yiksek denetim

kurumunun biitce gézetimini &lgebilmek icin IBP'nin 2017 yilinda yayinladigr Acik

Biitce Anketinde yer alan bitce gdzetimine iliskin veriler kullanilmistir. Acik Biitce

Anketi Ulkelerin mali saydamlik dizeyini dlgmek amaciyla gelistirilmistir. Fakat

mali saydamligin yaninda bitce gézetimi ve biitce siirecine kamu kahlimi gibi

degiskenleri de lcmektedir. Agik Biitge Anketinde biitce gézetimini gerceklestiren

kurumlar yasama organi, yitksek denetim organi ve bagimsiz mali kurumlar

seklinde siniflandinlmistir. Ankette yer alan 115 ilkeden sadece 28 tanesinde

bagimsiz mali kurum olmasi sebebiyle veri seti s6z konusu 28 ilke cercevesinde

tasarlanmstir”.

Agik Bitce Anketinde her ilkeye O ile 100 arasinda puanlar verilmistir.

0 puana sahip olan ilkelerde bitce gézetiminin olmadigi; 100 puana sahip

olan ilkelerde ise maksimum biitce gdzetimin oldugu kabul edilmistir. Bir baska

ifadeyle O puana yaklastikga ilkelerin biitce gézetiminin azaldigi; 100 tam puana

yaklastikga ise Ulkelerin bitce gdzetiminin arthgr kabul edilmektedir.

7

Regresyon analizinde yer alan ilkeler sunlardir: Avustralya, Bulgaristan, Kanada, Kolombiya, Hirvatistan,
Fransa, Gircistan, Almanya, Macaristan, ltalya, Kenya, Liberya, Meksika, Nijerya, Peru, Filipinler, Portekiz,
Romanya, Sirbistan, Slovakya, Giney Afrika, Giney Kore, Ispanya, Isves, Tayland, Uganda, Birlesik Krallik,
ABD.
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Acik Bitce Anketinde bagimsiz mali kurumlarin bitce gézetimine dair 4
soru (103. ve 106. sorular arasinda yer alan sorular) bulunmaktadir. 28 Glkenin 4
soruya ydnelttikleri cevaplarin ortalamasi dogrultusunda bagimsiz mali kurumlarin
bitge gézetim indeksi olusturulmustur. Ankette yasama organinin bijtge gdzetimine
dair 12 soru (107. ve 118. Sorular arasinda yer alan sorular) ve yisksek denetim
kurumunun bitce gézetimine dair de 6 soru (119. ve 124. sorular arasinda yer
alan sorular) bulunmaktadir. S6z konusu sorulara verilen cevaplar dogrultusunda
da yasama organinin biitge gézetim indeksi ve yiksek denetim kurumunun bitce
gozetim indeksi olusturulmustur. Degiskenlere iliskin aciklayici bilgiler Tablo 3'te
sunulmustur.

Tablo 3: Degiskenlere iliskin Aciklayia Bilgiler

Degisken Acqklama Hesapl Yiint
4

bagimsiz.mah kurum (BMK) Bagims1z mali kurumlann bitge gbzetimi BMK = Z(BMK[ ) /4
5

yasama orgam (YO) Yasama organimun biitce gozetimi Yo = Z(YO,—) J12
j= 61

yuksek denetim kurumu (YDK) Yitksek denetim organimn biitce gdzetimi YDK = Z(YDK!-) /6
=1

2.2, Bitce Gozetimi Acisindan Yasama Organi ve Bagimsiz
Mali Kurumlar Arasindaki iliskiye Dair Ampirik Sonuclar

Gozetim; kamu politikasi uygulamalarinin gézden gegirilmesi, izlenmesi
ve gozetlenmesini ifade etmektedir (Dolan vd., 2014: 1). Gézetim islevi ile
yiritme organinin yasama organindan aldigi talimatlar dogru sekilde yerine
getirip getirmedigi degerlendirilmektedir (Pelizzo ve Stapenhurst, 2014: 17).
Ginimizde gdzetim islevi basta yasama organi olmak iizere yitksek denetim
kurumu, bagimsiz mali kurumlar, kamu denetcisi (ombudsman) ve yolsuzlukla
miicadele ofisleri tarafindan gerceklestirilmektedir.

Temsili demokrasilerde gézetim islevinin yerine getirilmesinde en énemli
gorev yasama organina dismektedir. Yasama organi, gdzetim islevini yerine
getirerek kaliteli bir politika sireci olusturmakta; yiritme organinin yasama
organinin iradesine sadik kalmasini saglamakta ve kamu paralarinin nasil
harcandigini kontrol etmektedir (Pelizzo ve Stapenhurst, 2014: 17). Kamu
parasinin yasal gercevesini diizenleyen temel mekanizma biitcedir. Bitce ile halka
hangi devlet hizmetlerinin sunulacagi ve bu hizmetlerin nasil finanse edilecegi
belirlenmektedir (Mikesell, 2010: 41). Yiritme organi bitcenin hazirlanmas

70 | Sayistay Dergisi ® Sayi:115
Aralik - 2019



Biitce Gézetimi Agisindan Bagimsiz Mali Kurumlarin Biitce Siirecindeki Rolii

ve uygulanmasi sorumlulugunu Ustlenirken, yasama organi bu sorumlulugun
basariyla yerine getirilip getirilmedigini kontrol etmektedir (Krafchik ve Wehner,
2004: 2).

Bitce gdzetimi, kamu kaynaklarinin; etkin, etkili ve verimli bir sekilde
kullanilip kullanilmadigini lgmeyi amaclamaktadir (Warner, 2018). Yasama
organi, bu amaci gergeklestirmek icin esitli igsel ve dissal araglar kullanmaktadir.
icsel gozetim araclari; s6zli ve yazili soru, gensoru, arastrma komisyonu,
sorusturma komisyonu ve giiven oylamasi iken dissal gézetim araglari ise; yiksek
denetim kurumu, yolsuzlukla miicadele ajanslari ve kamu denetcisidir (Pelizzo ve
Stapenhurst, 2004). Yasama organi, bijtce gézetiminin etkinligini arhirmak igin tek
bir arag kullanabilecegi gibi birden fazla gézetim aracini da kullanabilir. Keza
gunimizde pek ¢ok yasama organi s6z konusu araglari bir arada kullanmaktadir.

Yasama organi, tercih ettigi araclar ile bitce sirecinin cesitli asamalarinda
yasal mevzuatin izin verdigi 8lcide bijtceyi gézetleme imkanina sahiptir. Temelde
yasama organlarinin; bitcenin hazirlik ve onaylanma asamalarinda uygulama
dncesi bitce gozetimini, bijtcenin uygulanma asamasinda uygulama esnasinda
bitce gozetimini, bitcenin denetlenmesi asamasinda ise uygulama sonrasi bijtce
gozetimini gerceklestirdigi  gorilmektedir. Yasama organinin hangi araglan
kullanarak hangi asamalarda bitceyi daha etkin gézetledigi Glkelerin idari,
siyasi, hukuki ve tarihsel 6zellikleri ile sekillenmektedir.

Uygulama 6ncesi biitce gézetiminde yasama organi biitce politikasinin
icerigi ve yoni ile ilgilenmekte olup bitge politikasinin etkileri degerlendirilmektedir.
Uygulama anindaki bitce gdzetimi ile yasama organi bitgenin uygulamasini
takip etmekte ve planlanan yapidan ne kadar uzaklasildigi ve hedefe ne kadar
yakinlasildigr tespit edilmektedir. Uygulama sonrasi bijtge gézetiminde ise yasama
organi, bijtce politikasinin niteligine odaklanmakta ve biitgesel hedeflere ne kadar
ulasildigini degerlendirmektedir.

Yasama organi, tim bu sireci gerceklestirirken kendisine tarafsiz ve
bagimsiz bilgi ve veriler sunacak bir kuruma ihtiyag duymaktadir. Giinimiizde
bu ihtiyac bagimsiz mali kurumlar tarafindan karsilanmaktadir. Ozellikle bistcenin
hazirlanmasi asamasinda yasama organi adina yaphdr analizler ve sundugu
veriler biitce gdzetimi adina &nemlidir. Bijtge gdzetiminin etkinliginin artmasinda
bagimsiz mali kurumlarin roli &nemli hale gelmisti. Ayrica bagimsiz mali
kurumlar, sunduklari bilgi ve veriler ile yasama organinin; mali saydamlig, hesap
verebilirligi ve iyi yonetisimi gerceklestirmesine yardimei olmaktadir.
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Grafik 3'te bagimsiz mali kurumlarin bijte gézetimi ile yasama organinin
bitce gdzetimi arasindaki iliskiyi gdsteren regresyon analizi sonuglari ve dagilim
diyagrami yer almaktadir. Regresyon analizi iki degisken arasinda pozitif yonli
bir iliski oldugunu gdstermektedir. Bagimsiz mali kurumlarin bitce gézetiminin
en yiksek oldugu ilkeler sirasiyla ABD (100), Giiney Afrika (100) ve Giiney
Kore (91,75) iken en dusik oldugu ilkeler sirasiyla Tayland (8,25), Hirvatistan
(25), Liberya (25) ve Bulgaristan’dir (25). ABD’de Kongre Biitce Ofisinin, Giney
Afrika’da Parlamenter Bijtge Ofisinin ve Giiney Kore'de ise Ulusal Meclis Bitce
Ofisinin bagimsizhigi yasalarla belirlenmistir ve yasama organina diizenli olarak
rapor sunmaktadir. Bagimsiz mali kurumlar, makroekonomik ve mali tahminler
yapmakta ve yeni politika énerileri icin maliyet tahminleri yaparak yayinlamaktadir.
Ayrica bagimsiz mali kurum baskani veya kidemli bir personel, yasama organi
komisyonu ile etkilesim halinde ¢alismaktadir. Son 12 ay icerisinde bagimsiz
mali kurum baskani veya kidemli bir personel, en az 5 kere yasama organi
komisyonunun toplantilarina katlmaktadir (IBP 2019g, 2019%e). Bu hususlar ABD,
Giiney Afrika ve Giiney Kore'de bagimsiz mali kurumlarin etkin sekilde biitce
gozetimi gerceklestirmesi ile sonuglanmaktadir. Fakat Tayland’da bagimsiz mali
kurumun bagimsizligi yasalarla giivence altina alinmamistir ve yasama organina
diizenli araliklarla rapor sunmamaktadir. Ayrica sadece belirli politika nerileri
icin maliyet tahminleri yapmaktadir. Hirvatistan, Liberya ve Bulgaristan’da
bagimsiz mali kurumlarin bagimsizhgr yasalarla korunsa da biitce siireci igin
belirli dlgiide analizler yapmakta, makroekonomik ve mali tahminleri ya kismen
yayinlamakta ya da hi¢ yayinlamamakta ve yeni politika énerileri icin hi¢ maliyet
tahmini yapmamaktadir.

Grafik 3: Bagimsiz Mali Kurumlarin Bitce Gézetimi ile
Yasama Organinin Bistce Gézetimi Arasindaki iliski
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Yasama organinin biitce gdzetiminin en yitksek oldugu ilkeler sirasiyla
Fransa (88,92), Giiney Kore (86,17) ve Almanya’dir (86,09). Bu ijlkelerde yasama
organi biitce siirecinde yeterli diizeyde biitce gozetimi gerceklestirmektedir. Bijtce
gozetiminin yiiksek olmasinin arkasinda hikiimetin bitge 6nerisinin sunulmasindan
énce yasama organi tarafindan biitce politikasinin tartisilmasinin, bitge dnerisinin
mali yil baslamadan yeterli bir sire ncesinde yasama organina sunulmasi ve
gorisilmesinin, yasama organinin biitce dnerisinde degisiklik yapma yetkisinin,
bitce dnerisinin uzmanlasmis bir komisyon tarafindan incelenmesinin, bitcenin
uygulanma asamasinin yasama organi tarafindan izlenmesinin ve yiksek denetim
kurumu tarafindan sunulan  denetim raporunun  yasama organi tarafindan
incelenmesinin etkisi vardir. S6z konusu hususlari gerceklestirme konusunda yeterli
deneyim ve bilgiye sahip olmayan Glkelerde ise yasama organinin bitce gézetimi
daha dijsiktir. Yasama organinin bitce gézetiminin en dijsitk oldugu tlkeler ise
sirastyla Kenya (41,67), Tayland (44,42) ve Hirvatistan’dir (44,58).

2.3. Bitce Gozetimi Acisindan Yiksek Denetim Kurumu ve
Bagimsiz Mali Kurumlar Arasindaki iliskiye Dair Ampirik Sonuclar

Biitce gdzetimini yerine getiren bir diger organ yiksek denetim kurumudur.
Yiksek denetim kurumlari, kamu kaynaklarinin yénetimini gozetlemekte ve
hikimetin mali tablolarinin givenilirligini saglamaktadir (Santiso, 2005: 29).
Dolayisiyla bijtce gézetiminin saglanmasi, mali saydamligin ve hesap verebilirligin
guglendirilmesi icin yiksek denetim kurumlarina dnemli gérevler dismektedir.
Yiksek denetim kurumu, biitce gézetiminde yasama organi ile esgiidiim igerisinde
calismakta ve yasama organina yardimer olmaktadir.

Yiksek denetim kurumu, yasama organi ve yiiriitme organi biitge siirecinde
hesap verebilirlik zincirinin ¢ temel halkasini olusturmaktadir. Yiritme organi
tarafindan hazirlanan bitce taslagi yasama organi tarafindan onaylanarak
yiritme organina biitceyi uygulama yetkisi verilmektedir. Yiritme organi bitce
uygulamalari hakkinda yasama organina rapor sunmakta ve uygulama, verilen
yc15<:|| yetki dogruhusundq yUksek denetim kurumu tarafindan denetlenmekte ve
gozetlenmektedir. Yiksek denetim kurumu ise yaphgi denetimlerin sonucunu
yasama organina raporlamaktadir. Raporlar dogrultusunda ise yasama organi
yiritme organindan hesap sormaktadir.

Disnyadaki hemen hemen tiim Glkelerde givenilir bir mali ydnetim sistemi
cercevesinde, kamu fonlarinin yasalara uygun ve dogru bir sekilde yonetilip
yonetilmedigini kontrol eden bir yiksek denetim kurumu bulunmaktadir (Warner,
2018). Yiksek denetim kurumu, kamu biitcelerinin denetiminden ve gézetiminden
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sorumludur. Diinyada yisksek denetim kurumlarinin iig farkli sekilde &rgitlendikleri
gorilmektedir. Birinci yapi olan yargisal modelde kurumun hem yargisal hem de
yonetsel yetkileri vardir. ikinci yapi olan ofis modelinde kurumun yargisal yetkileri
yoktur. Uciinci yapr olan kurul modeli ise ofis modeline benzemekte olup yargisal
yetkiye daha az 8nem vermektedir.

Uc modelin temel ortak noktasi ise kurumsal acidan bagimsiz olmalari ve
yasama organi ile olan baglantlaridir. Pek ¢ok yasama organinda yer alan bir
komisyon, bitcesel konularda yiksek denetim kurumu ile koordinasyon icerisinde
calismaktadir (Santiso, 2015: 608). Anglo-sakson gelenege sahip ilkelerde
bu komisyon Kamu Hesaplari Komisyonu iken; Kita Avrupasi gelenegine sahip
ilkelerde ise biitce/maliye komisyonudur. Her ne kadar &rgiitsel agidan yiksek
denetim kurumlari farklilassa da yerine getirdikleri gorev ve yetkiler benzerdir.
Hemen hemen tim yiksek denetim kurumlari mali tablolarin givenilirligini,
mali islemlerin ve faaliyetlerin hukukiligini ve ekonomiklik, verimlilik ve etkililik
agisindan kamu kurumlarinin performansini denetlemektedirler.

Grafik 4'te bagimsiz mali kurumlarin bitce gdzetimi ile yiksek denetim
kurumunun bijtce gézetimi arasindaki iliski regresyon analizi ve dagilim diyagram
yardimiyla gdsterilmistir. Regresyon analizi sonucu iki degisken arasinda pozitif
yonli bir iliskinin oldugu tespit edilmistir. Yiksek denetim kurumunun bitce
gozetiminin en yitksek oldugu ilkeler sirasiyla Giney Afrika (100), Avustralya
(100) ve Almanya (94,5) iken; en disik oldugu tlkeler sirasiyla Nijerya (61,17),
Liberya (66,5) ve Kenya'dir (66,67).

Grafik 4: Bagimsiz Mali Kurumlarin Bitce Gozetimi ile
Yiksek Denetim Kurumunun Bitce Gézetimi Arasindaki iliski
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Yasama organi, yiksek denetim kurumu ve bagimsiz mali kurum tarafindan
gerceklestirilen tim bitce gdzetim sirecleri géz 6ninde bulunduruldugunda
bitce gdzetim puaninin en yiksek oldugu iki ilke ABD ve Giiney Afrika’dir.
ABD ve Giiney Afrika’da yerlesmis bir bitce sistemi var olup yasama organi,
yiksek denetim kurumu ve bagimsiz mali kurum tarafindan biitge sirecinin tim
asamalarinda yeterli dizeyde biitce gdzetimi gergeklestirilmektedir.

Tayland, Liberya, Nijerya, Bulgaristan ve Kenya gibi bitce g&zetiminin
sinirl 8lgiide gergeklestirildigi lkelerde bitce gézetim etkinliginin artirilmasi igin

IBP tarafindan su hususlara dncelik verilmesi gerektigi belirtilmistir (IBR 2019aq,
2019b, 2019¢, 2019d, 2019f):

e Yiritme organinin bijtce dnerisinin mali yilin baslamasindan en az iki
ay &nce yasama organina sunulmas saglanmalidir.

e Yasama organi komisyonlarinin, yiriitme organinin bijtge tasarisina
iliskin raporlari yayinlamasi ve incelemesi saglanmalidir.

¢ Yasama organi komisyonlarinin, yiritme organinin mali yil icerisindeki
bistce uygulamalarina iliskin raporlar yayinlamasi ve incelemesi
saglanmalidir.

e Denetim siireglerinin bagimsiz bir kurum tarafindan gézden gegirilmesi
saglanmalidir.

e Bagimsiz mali kurumun makroekonomik ve mali tahminler ile
yeni politika 6nerilerinin maliyet tahminleri hakkindaki raporlarin
yayinlanmasi saglanmalidir.

o Yiksek denetim kurumunun bagimsiz bir organ (&rnegin yasama veya
yargi organi) tarafindan belirlenen gérevlerini yerine getirmek icin
yeterli finansmana sahip oldugundan emin olunmalidir.

e Bagimsiz mali kurumun yeni politika &nerilerinin maliyet tahminleri
hakkindaki raporlarini yayinlanmalidir.
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SONUC

20. yizyillin son geyreginde yasanan mali sorunlar devletlerin kamu mali
yonetimlerindeki reform arayislarinin hizkazanmasina neden olmustur. Fakat 2008-
2009 kiiresel finans krizi ve 2010 Avrupa borg krizi mali ydnetim reformlarinin
yetersiz kaldigini gdstermis ve kurumsal anlamda reform calismalarina devam
edilmesi gerektigini ortaya koymustur. Kurumsal dizenlemelerin basinda ise
yasama organina; bijtce siirecine, maliye politikasina ve politika &nerilerinin mali
etkilerine dair tarafsiz ve givenilir veriler saglayan uzmanlasmis bir bagimsiz
mali kurum olusturma disiincesi gelmektedir. Bu disince pek cok gelismis ve
gelismekte olan ilke tarafindan kabul gérmis ve giinimiizde 40’a yakin ilkede
bagimsiz mali kurum olusturulmustur. Giinimiizde bagimsiz mali kurumlar, kamu
mali y&netiminin en dnemli araglarindan birisi haline gelerek her gegcen giin malli
yonetimde daha aktif rol oynamaktadir. Diinyada homojen bir bagimsiz mali
kurum modeli gelistirilmemis olsa da ilkelerin siyasi, kurumsal, tarihsel, yonetsel
ve kiltirel yapilari dogrultusunda parlamenter bitge ofisi, mali konsey ve denetim
kurumu seklinde g farkli bagimsiz mali kurum olusturulmustur.

Benimsenen rgitsel model kurumun ¢alisma usuliing, bijtgesini, personel
sayisini ve niteligini belirlemektedir. Orgitsel model, ayni zamanda bagimsiz
mali kurumlarin gérev ve yetkilerini de belirlemektedir. Dolayisiyla her kurumun
kendisine 6zgi gdrev ve yetkileri olmakla birlikte uluslararasi camiada kabul
gormis ve pek cok bagimsiz mali kurum tarafindan benimsenmis ortak gorev
ve yetkiler de bulunmaktadir. Bagimsiz mali kurumlarin temel gérev ve yetkileri;
uzun vadeli mali strdirilebilirligin analiz edilmesi, makro-ekonomik ve mali
tahminlerin yapilmasi, mali kurallara uygunlugun izlenmesi, bitce analizlerinde
yasama organina dogrudan destek verilmesi, politikalarin maliyetlendirilmesi,
secim platformlarinin maliyetlendirilmesi, mali saydamligin desteklenmesi ve
hedeflerde tutarlihgin saglanmasidir.

Bagimsiz mali kurumlarin fayda, gérev ve yetkilerinin 6nemine binaen
calismada bagimsiz mali kurumlarin teorik altyapisi ve biitce sisrecindeki rold,
OECD'nin 2019 yili Bagimsiz Mali Kurumlar veri tabaninda yer alan veriler ve
IBP'nin 2017 yilindaki Agik Biitce Anketi verileri kullanilarak degerlendirilmistir.
Bagimsiz mali kurumlarin bijtce gézetimi ile yasama organi ve yisksek denetim
kurumunun bijtce gézetimi arasindaki iliski IBP'nin 2017 yili Acik Bitge Anketinden
faydalanilarak regresyon andlizi ile incelenmistir. Hem yasama organinin hem

de yiksek denetim kurumunun biitce gdzetimi ile bagimsiz mali kurumlarin
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bitce gdzetimi arasinda pozitif yonli bir iliski tespit edilmistir. Bitce gozetimini
gerceklestiren U kurumun birbirleri ile isbirligi icerisinde hareket etmesi bitce
gozetiminin etkinligini artirmakta ve bu durum da mali saydamligin, hesap
verebilirligin, iyi ydnetisimin ve yolsuzluklarla miicadelenin artmasina vesile
olmaktadir.

Ulkelerin maliye politikalarinin etkin kilinmasi ve mali yénetim sistemlerinin
giclendirilmesi igin bagimsiz mali kurumlarin yaptklar tarafsiz, bagimsiz ve
profesyonel andlizlerin énemi giin gectikce artmaktadir. Ulkelerin mali alanda
karsilashg gugliklerin istesinden gelinebilmesi igin bagimsiz mali kurumlarin
yasama, yiritme ve yiksek denetim organlari ile olan iliskilerinin artirilmasi,
belirli alanlarda uzmanlasiimasi ve kapasitelerinin gelistirilmesi gerekmektedir.
Ozellikle yolsuzluk ve yozlasma ile miicadele; iyi yénetisim, mali saydamlik ve
hesap verebilirlik alanlarinda gerekli ilerlemenin saglanmasinda bu kurumlara
dnemli gorevler dismektedir.
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