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OZET

Devletin artan fonksiyonlari karsisinda kit olan kamu kaynaklarini verimli, etkin
ve tutumlu kullanma gerekliligi kamu biitce sisteminde performans esaslh bitceleme gibi
cikti odakh modellerin 6n plana ¢ikmasini saglamistir. Girdilere dayanan geleneksel
biitce sisteminden farkli olarak, performans esasl bitcelemede ciktilara odaklaniimasi
nedeniyle, bu model etkili kaynak kullaniminin temel araglarindan biri olarak gorilmek-
tedir. Kamu mali sistemimize 5018 sayili Kanunla giren performans esash biitgelemenin
temel amaci, kamuda mali saydamlik ve hesap verebilirligin saglanmasi ve etkin kaynak
kullaniminin gergeklestirilmesidir. Performans esasli bitcelemeden beklenen sonuglarin
alinabilmesinde yasal ve kurumsal alt yapiyla birlikte etkin performans bilgi sistemlerine
gereksinim bulunmaktadir. Bu makalede, biitce sistemindeki degisimin kamuda hesap
verme sorumluluguna ve dis denetime etkileri ele alinarak, etkin bir blitce denetiminin
gerekleri Gizerinde durulmaktadir.
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PERFORMANCE-BASED BUDGETING AS A TOOL FOR
ACCOUNTABILITY IN THE PUBLIC SECTOR

ABSTRACT

The need for efficient, effective and economic use of scarce public resources in
the face of increasing functions of the State has directed the focus on output-oriented
models such as performance-based budgeting in the public budget system. Unlike the
traditional input oriented budget system, outputs are the focus in performance-based
budgeting, which is why this model is considered as one of the primary tools of effective
resource utilization. The fundamental objective of performance-based budgeting, which
was introduced in our system of public financial management through the Law No. 5018,
is to ensure financial transparency and accountability as well as effective use of
resources. In order to achieve results expected from performance-based budgeting, in
addition to legal and institutional infrastructure, effective performance information
systems are needed. This article deals with the effects of change in the budget system
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on accountability and external audit and elaborates on the requirements of an effective
budgetary audit.

Keywords: Performance budget system, outcomes-focused budget, public
accountability, external audit.

GIRiS

Diinyada oldugu gibi lilkemizde de kamu mali yonetim sisteminin
yeniden yapilandirilmasi ¢abalarinin arkasinda, toplumsal taleplere bagli
olarak siirekli artan kamu harcamalarinin kamu maliyesi lzerinde yarattigi
baskinin azaltilarak mali disiplinin saglanmasi, kaynak kullaniminda etkinligin
gerceklestirilmesi ve blitce sisteminin etkin hesap verme mekanizmalariyla
giclendirilmesi gibi etkenlerin oldugu gériilmektedir. Ozellikle, kamu hizmet
sunumunda etkinlik temelli yaklasimlarin gecerlilik kazanmaya baslamasi,
toplumun seffaflik ve hesap verebilirlige karsi artan duyarliligi, kaynak
tahsisinde alternatif modellerin gelismesi gibi bir dizi faktér de kamu mali
yonetim ve kontrol sistemlerinde sonu¢ odakh modellere ilginin artmasini
saglayarak, yeniden yapilanma calismalarina yon vermistir. Kaynaklarin
merkezden dagitimi ve girdilere dayanan geleneksel biitceleme anlayisindan,
yetki ve sorumlulugun alt birimlere dagitilmasini ve kaynaklarin yerinden
ybnetimini 6ngoren c¢ikti/sonu¢ odakli performans esash bltceleme
anlayisina gecilmesi, bu arayislarin bir sonucu olmustur.

Kamunun ekonomi icinde artan agirhgi bitcenin ekonomik bir arag
haline gelmesini, dolayisiyla bltcenin ekonomik anlamda analizinin
yapilmasini zorunlu hale getirmesine ragmen, geleneksel bitce sisteminde
ciktilardan ziyade girdi ve sireglere odaklaniimasi kamu hizmetlerinin
sonuclarinin oOl¢lilmesi ve degerlendirilmesine imkan vermediginden, kamu
kaynaklarinin kullaniminda etkinlik, saydamlik ve hesap verebilirlik ilkeleri
tam olarak hayata gecirilememistir. Geleneksel bltce sistemlerinin tasidig
bu eksiklikler, kamu hizmetlerinde etkinlige odaklanarak hizmetlerde ortaya
cikan degisim ve gelisimi izleyecek ve bunlari kontrol edecek, boéylece kamu
kaynaklarinin kullaniminda hesap verebilirligi giliclendirecek sonug¢ odakli
bitce sistemlerine gegisi hizlandirmistir (Mutluer vd., 2007: 126).

Kamu mali yonetim sistemimize yonelik elestiriler temelde bitge
eksenli olmustur. Ozellikle biitce sisteminin politika-plan-biitce iliskisini
kurmada vyetersiz olmasi, stratejik yOnetim anlayisi ¢ergevesinde bir
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planlamanin kamu idarelerinde hayata gecirilememis olmasi, yine kamu
idarelerinde goérev tanimlarinin acgik bir sekilde yapilmamasi, bu alandaki
temel sikintilar olarak siralanabilir. Ayrica, bitce sisteminde denetimin,
mevzuat sinirlari icerisinde ve mali nitelikli bir denetim olmasi, kaynaklarin
kamu idarelerine tahsis edildikten sonra biitge uygulama dénemi sonunda
ortaya cikan etkiler ve sonuglara iliskin bir degerlendirme veya denetim
yapilmamasi, kaynaklarin etkin, ekonomik ve verimli kullaniminin ihmal
edilmesi, 6denek tahsis edilirken sadece bir 6nceki yilin harcamasinin dikkate
alinmasi, yonetsel sorumluluklarin agik bir sekilde tanimlanmamasi da diger
sikintilar olarak degerlendirilebilir (Mutluer vd. 2005: 124).

Kamu bitce sistemindeki bu aksakliklarin giderilmesi amaciyla, 5018
sayili Kanun ile yirirlige giren performans esasl biitgcelemenin temel amaci
kamuda mali saydamligin ve hesap verebilirligin saglanmasi ve etkin kaynak
kullaniminin gerceklestirilmesidir. Performans esasli blitcelemenin odaginda
yer alan kavram etkinlik olmakla beraber, kamu kaynaklarinin etkin,
ekonomik ve verimli kullanimiyla ilgili sorumluluk mekanizmalari 6ngérmesi
sebebiyle, bu biitce sisteminde, blitcenin hesap verme veya denetim fonksi-
yonunun da en az etkinlik kadar 6nem kazandigini soylemek mimkindir.
Biitce denetiminin kamu kaynaklarinin ortaya ¢ikardigi sonug veya hizmetler
yerine kamusal faaliyetlere tahsis edilen 6denekler lzerinden gerceklestigi
klasik biitce sistemine yoneltilen temel elestirilerden birisi, kamu idarelerinin
yonetim ve hesap verme sorumluluklarinin gereklerini ortaya koymada
basarisiz oldugu, kurumlarin faaliyetlerinin gelistirilmesi, kurumsal amag ve
hedeflere ulasiimasi konusunda objektif degerlendirmeler sunamadigl yo-
ninde idi. Oysa, performans esasl bitceleme, faaliyetlerin belirlenmis hedef
ve gostergeler 1s18inda yuratilmesi ve sonuclarin da bu hedef ve gosterge-
lere dayali olarak degerlendirilmesi ilkesine dayanir. Tahsis edilen 6denekle-
rin hukuka uygunluguyla birlikte etkin, ekonomik ve verimli sekilde kullanilip
kullanilmadigi konusunda kamu idarelerinin yéneticilerine, parlamentoya ve
topluma glivence verecek uygun araclar tasimasi, performans esasli
bltcelemenin kamuda hesap verme sorumlulugunun temel araglarindan biri
olarak kabul gérmesini saglamistir.

Bltce sistemindeki degisimden kamu mali yonetim sistemi agisindan
hedeflenen sonuglarin alinabilmesi icin kamu idarelerinin kurumsal ve yasal
olarak bitce sistemiyle uyumunun saglanmasina, etkin i¢c kontrol sistemle-
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rine ve blitce uygulamalarini glivence altina alacak dis denetim mekanizma-
larina gereksinim oldugu agiktir. Bu makalede, kamu bitge sistemindeki
degisim slrecinin kamuda hesap verme sorumluluguna ve dis denetime olan
etkisi ele alinarak, performans esasli bitcelemede hedeflenen etkinlik
diizeyine ulasiimasi agisindan dis denetime disen rollerin neler oldugu ve
biitce denetiminin Onlinde yasal ve kurumsal ne tiir engeller bulundugu
Uzerinde durulacaktir.

1. KAMU YONETIMINDE YENIDEN YAPILANMA ARAYISLARI VE
KAMU MALiI YONETIM SiSTEMINE ETKILERI

Dinyada kiresellesme ve bilgi teknolojilerindeki ilerlemenin yon
verdigi degisim siireci, ekonomik, siyasi ve kultirel tim yapilari oldugu gibi
devletin yapi ve islevlerinde, yonetim modelleri ve anlayislarinda da kokli bir
donlisiim yasanmasina neden olmaktadir. En somut sekilde devletin orgiitsel
yapisi ve islevlerinde kendini gosteren bu donlisimde, kamusal mal ve
hizmetlere yonelik toplumsal taleplerdeki degisimin neden oldugu yeniden
yapilanma veya reform ihtiyaglarinin itici bir unsur oldugu goérilmektedir. 20.
ylzyilin ilk ceyreginden itibaren devletin, iktisadi ve sosyal alanda sinirli
gorevler Ustlendigi minimal bir yapidan sosyo ekonomik alanda aktif gérevler
Ustlendigi ve refah devleti uygulamalarinin agirlik kazandigi bir yapiya doni-
siimi, kamu harcamalarinin ekonomideki payinin giderek artmasina neden
olmustur. Kamu harcamalarindaki genislemenin zamanla hantalligi berabe-
rinde getirmesi ve yeni krizleri tetiklemesi, minimal devlet anlayisina gecis
cabalarini yeniden 6n plana ¢ikarmistir. Kamuya daha ¢ok koordinatér ya da
hakem roli yikleyen yaklasimlarin tasidigi zaafiyetler dikkate alinarak, alter-
natif bir model olarak gii¢lii ama hantal olmayan bir kamu yénetimine odak-
lanan “yeni kamu yonetimi” yaklasimi gelistirilmistir (Akyel ve Kése, 2010: 10).

Kamu yonetiminde yeniden yapilanma arayislarini zorlayan bir diger
unsur ¢ok hizli bir sekilde yasanan degisim ve donisim karsisinda,
rasyonalite ve yasallik izerine temellenen Weberyen biirokrasi baglaminda
sekillenen geleneksel blrokratik paradigmanin verimsiz ve etkisiz kalmasidir.
Degisen ve farklilasan toplumsal talepleri karsilamada yeterli olmayan
geleneksel burokratik yaklasimin yontem ve araglari gecerliligini 6nemli
Olclide yitirmesi ile 6n plana c¢ikan ve “yonetisim” olarak da kavramsallas-
tinlan yeni yénetim anlayisi, kati bir hiyerarsiye ve kapali biirokratik yapiya
sahip bir yonetimden, katilimciligin, seffafligin, hesap verebilirligin, vatandas
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odakhligin, cok aktorluligin, stratejik bakisin, strekli gelismenin, etkinlik ve
verimlilik ilkelerinin gegerli oldugu (Parlak ve Sobaci, 2010: 325) bir yonetim
anlayisina gecisi nitelemektedir.

Dordiincli etken, sarf etme yerine maliyet kisitlamasina, yani kaynak
kullaniminda disipline ve ekonomik tutumluluga vurgu yapilmaya baslanma-
sidir. Bu baglamda rekabeti artirici girisimlere yer verilmesi gerektigi ileri
surilmektedir. Sonuncu olarak ise “sireclere odakh bir yonetimden”
“sonuglara odaklanan bir yonetim” anlayisina gecilmistir. Boylece kamu
orgutlerinin Urettikleri mal ve hizmetlere ve bunlardan elde edilen verimlilige
gore degerlendirilmesi benimsenmistir (Glzelsari, 2004: 94).

Devletin islevlerindeki degisim, kamu yonetiminin genel kurumsal
yapisini etkiledigi gibi, mali yonetim ve kontrol sistemlerinde de yeniden
yapitlanma arayislarina yon vermis, kamu mali yonetim sistemleri ciddi bir
donlsiim slirecine girmistir. Zira, tarihsel slrecte kamunun roliinde kimi
degisiklikler yasansa da, kamu harcamalari her donemde artis trendini
sirdirmistir. Hizla degisen sartlar ve anlayislarin da etkisiyle, insanlarin
kamusal hizmetlerden beklentilerinin degiserek, nicel 6lcltlerden, kolaylik,
hiz ve en 6nemlisi kalite gibi nitel Olgltlere kaymasi, kamu mali yonetim
sistemlerindeki reform arayislarini hizlandiran bir etken olmustur (Dinger ve
Yilmaz, 2003: 23). Sinirll kamu kaynaklari ile artan kamu hizmet talebinin
yarattigl ikilemin ¢6ziimi ise stratejik yonetim ve stratejik planlama gibi daha
cok Ozel sektdrde gecerli olan performans yonetim tekniklerinin kamuya
aktarilmasinda bulunmustur.

Devletin artan fonksiyonlari karsisinda kit olan kamu kaynaklarinin
verimli, etkin ve tutumlu kullanilmasi zorunlulugunun 6ne cikmasi ve bu
kaynaklari kullananlarin hesap verme sorumluluklarinin gliclendirilmesi,
geleneksel duzenlilik denetimlerinin yetersiz kalmasina yol agmis ve
denetimin yeni bakis acilariyla, yeni yontem ve tekniklerle gerceklestiril-
mesini zorunlu kilmistir. Denetimde yeni donemin ihtiyaclarina yanit verecek
bir strateji olarak, islem ve sireclerde yapilan hata ve usulsizliikleri tespite
dayali denetim yaklasimi yerine hata ve usulsizlliklerin tespitinin yani sira
slreclerin iyilestirilmesine ve ciktilarla birlikte elde edilen sonuglarin
gelistiriimesine odaklanan yeni metodolojiler gelistiriimesi benimsenmistir
(Akyel ve Kose, 2010: 10). Yonetimden yodnetisime dogru nasil bir degisim
yasanmissa kamu mali kontrol sistemlerinde de denetimden denetisime
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dogru bir donlsim yasandigina taniklik edilmektedir. Boylece denetim,
kamu mali yénetim sisteminin ayrilmaz bir unsuru, kamu sektérinin
performansinin iyilestirilmesi ve risk yonetiminin yerlestirilmesi bakimindan
da islevsel bir arag¢ olarak gorilmeye baslanmistir (Mutluer vd., 2007: 351).
Kamu mali sistemlerinin geldigi noktada, kamu kurum ve kuruluslarinin gelir
ve giderlerine iliskin tekil islemlerin mevzuata uygunlugunun ve mali
tablolarin dogrulugunun tespiti kadar, bu mali islem ve hesaplari ireten
sistemlerin ve mekanizmalarin rasyonelligi ile bunlarin verimli ve etkili bir
bicimde islemediklerinin saptanmasi da, kamu denetiminin temel ugras alani
haline gelmistir (Maliye Bakanhgi, 2004: 72).

2. KAMU BUTCE SISTEMINDE CAGDAS EGILIMLER VE KAMU MALI
SISTEMiMIZE YANSIMALARI

20. ylzyilhn ilk yarisinda, refah devleti uygulamalariyla birlikte kamu
harcamalarinin ¢esit ve niceliginde yasanan artis, kamu mali yonetim
sistemlerini yapisal ve islevsel agidan bir yapilanma siireciyle karsi karsiya
birakmistir. Bu silirecte geleneksel bilitceleme ve harcama ydnetiminin
kalkinma anlayisina hizmet etmede vyetersiz kalmasi, sinirh kamu
kaynaklarinin verimli ve etkin kullanimini saglayacak rasyonel ara¢ ve
mekanizmalara olan gereksinimi de artirmistir. Bu gelismelere bagh olarak
“hedeflenen etkinlik dlizeyine ulasilabilmesi acisindan devletin, kamu
ekonomisinin temel degiskenleri olan kamu gelir ve kamu giderlerinin hacim
ve bilesimlerini ekonomik gorevlerine gore yeniden diizenleme zorunlulugu
biitce anlayisinda ve dolayisiyla biitce sistemlerinde de ¢agdas yaklasimlara
yonelmeyi kaginilmaz kilmistir” (Demircan, 2006: 51).

2.1. Performans Esasl Biitge Sistemi

Kamu mali yonetimi alaninda yasanan hizli degisim ve donlisiim
slirecinin kamu butceleri lizerinde en blyik etkisi, girdi odakli bitceleme
anlayisindan performans butge sistemi gibi ¢ikti/sonu¢ odakl bitce modelle-
rine gecilmesiyle yasanmistir. Performans yonetim tekniklerinin kamuda
gecerlilik kazanmasini iceren bu doénisimle birlikte, kaynak dagihiminda
etkinligin ve verimliligin saglanmasi, kamu kaynaklariyla ulasilmak istenen
hedefler arasinda iliski kurulmasi kamu mali sistemlerinin ulagsmak istedikleri
oncelikli hedeflerden birisi haline gelmistir. Geleneksel biitce sisteminin
¢agdas kamu mali yonetimin gereklerini karsilayamamasi, kamu hizmetlerini
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cikti esasina gore degerlendirecek performans bitce, program bitce,
planlama-programlama-biitceleme sistemi gibi alternatif biitgce sistemlerinin
gelisiminde etkili olmustur (Aktan ve Tiigen, 2006: 2008).

Performans esasli biitce sisteminin farkli bir versiyonunu olusturan
planlama-programlama-biit¢eleme sistemi, daha ¢cok 1960 ve 1970’li yillarda
uygulama alani bulan bir model olarak, kamu hizmetlerinin 6nceden
belirlenmis plan ve programlara gore yerine getirilmesini ve bu cercevede
kamu hizmetlerinin maliyetlendirilmesini, etkinligin saglanmasi bakimindan
onceliklerin belirlenmesini 6ngdérmektedir (Candan, 2007: 57-58). Bu bitce
sistemi, performans bitcedeki etkinligi 6lcmenin yani sira hizmet planlamasi
da yapmakta, yani amacglanan programlar gerceklestirecek alternatif
faaliyetler arasinda kamu kesiminde kaynaklari en etkin sekilde kullanacak
olani secmektedir. Kisaca performans bitce her bir kamu hizmetinin
etkinligini hedeflerken, program bitcede hizmeti gerceklestirecek en uygun
faaliyet (proje) planlanmakta ve bu hedefe ne derecede ulasildig
arastirilmaktadir (Akyel ve Kose, 2010: 16).

1990’li yillarda basta Amerika olmak lzere pek ¢cok gelismis Ulkenin
mali yonetim ve biitceleme sistemlerinde 6nemli yapisal degisikliklere
gitmesi, program bltce sistemine alternatif olarak performans esasli bitce
sisteminin tekrar dGnem kazanmasini saglamistir. Bu kapsamda, 1980’li yillarin
sonlarinda Yeni Zelanda ve Avustralya, 1990’ yillarda isveg, Amerika Birlesik
Devletleri, Finlandiya, ingiltere, Danimarka, Hollanda, Kanada ve Fransa,
2000’li yillarin baslarinda ise Avusturya, isvicre ve Almanya performans esasl
bitcelemeye gecen llkeler olmuslardir (OECD, 2004: 4).

Performans esash bilitceleme, kamu hizmetlerine 6denek tahsisi
yapilmadan once yiritilecek her faaliyet ve projenin maliyetlendirilmesini
ve ayrica ylrutilecek her faaliyet ve proje icin performans hedefleri
olusturulmasini 6ngoren bir bilitce yonetim sistemidir (Aktan ve TGgen, 2006:
206; Egeli vd., 2007: 29). Bu yoniiyle de sonuglardan ¢ok, kamu kurumlarinin
ihtiyaclarini esas alan, hangi kamu idaresine ne kadar 6denek verilecegine
odaklanan geleneksel bitce sisteminden ayrilir (Mutluer vd., 2007: 410-411).
Performans esasli biitce modelinde oncelikli olarak kamu idarelerinin ana
fonksiyonlari ile bu fonksiyonlarin yerine getirilmesi sonucunda gergekles-
tirilecek amac ve hedeflerin belirlenmesi, kaynaklarin bu amac¢ ve hedefler
dogrultusunda tahsis edilmesi, kaynaklarin kullanimi sonrasinda da
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performans 6lcimiyle ulasiimak istenen hedeflere ne derece ulasildiginin
degerlendirilerek, sonuglarin raporlanmasi esastir.

Hikimetin veya kamu idarelerinin ne satin aldigindan ¢ok, ne yaptigi
veya neyi basardigina odaklanan performans esasli bltcelemede benzer
amaclara hizmet eden “gider kalemleri ayni programda toplanarak, bu
programlarin maliyet ve faydalari hesaplanir. Boylece kaynak tahsisine iliskin
karar alma silrecindeki performans olgitlerini kullanmak suretiyle, kamu
idarelerine tahsis edilen fonlarla bunlarin sonuglari veya ciktilari arasinda bag
kurulmasi saglanir (Robinson and Brumby, 2005: 5). Performans esasli
bltcelemeyi geleneksel bitce sisteminden ayiran temel 6zellik de esasen
budur. Bu modelin, diger 6zellikleri ise su sekilde siralanabilir:

e Giderler; maas, Ucretler, satin almalar seklinde degil, fonksiyon,
program faaliyet ve proje seklinde siniflandirilir.

e Faaliyet ve projelerin maliyetlemesi vyapilir; hesaplar maliyet
muhasebesi ilkeleri cercevesinde ayrintili olarak ortaya konulur.

e Fayda maliyet analizi, maliyet etkinlik analizi gibi karar verme
tekniklerinden yararlanilir.

Performans esash bitgce (PEB) modelinde maliyetlere, ciktilara ve
sonuclara 6nem verilmesi, blitce artisinin kurumlar diizeyinde harcamalar-
dan ziyade ciktilara gére belirlenmesini gerektirdigi gibi, kamu sektoriinde de
buna uygun bir yapilanmaya gidilmesini zorunlu kilmaktadir. Bu degisiklikler
kamu kurumlarina kaynak kullaniminda daha ileri derecede esneklik
saglanmasi, tahakkuk esasli muhasebenin yodnetim bilgi sistemlerine
entegrasyonu, daha siki kontrol mekanizmalarinin gelistirilmesi ve hesap
verme yukimltliglinin gelismis raporlama sistemleri ile seffaflik politikalari
yoluyla daha da giiclendirilmesi olarak siralanabilir (Egeli vd., 2007: 29).

PEB sistemiyle (lkelerin genellikle ulasmak istedikleri amaclari,
etkinligi artirmak, bltce sirecinde karar almayi gelistirmek, seffafligi ve
hesap verebilirligi artirmak ve tasarrufu saglamak olarak ifade etmek
mumkindir. Kimi Glkeler bitce sistemlerinde bu amaclarin birini veya ikisini
on planda tutarken kimileri ise tim amaglar kapsayan bir yaklasim
benimsemistir. Bu farklilasmaya paralel olarak, tlkeler tarafindan bitcenin
dayanagini olusturan belge tirline gore farkhh modellerin gelistirildigi
gorilmektedir (OECD, 2004: 5; Robinson and Brumby, 2005: 7 vd):
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1- Stratejik plana dayali modeller
2- Performans s6zlesmesine dayali modeller
3- Bitge formatina donustirilmis modeller

ilk modelde her kamu kurumu orta ve uzun vadeli amag ve
hedeflerini ortaya koyacak stratejik plan ve bu planin yillik uygulamasini
gostermek lizere de performans plani hazirlamaktadir. Performans plani
blitceye performans bilgisini eklemekte; blitce uygulamasi sonucunda ise
yilhk performans raporu hazirlanarak performansa dayal bir hesap verme
mekanizmasi olusturulmaktadir.

ikinci modelde ise performans bilgileri degisik asamalarda hazirlanan
performans sozlesmeleri ile bltgce uygulamasinda yer almaktadir. Bu
modelde Bakan ile st yonetici arasinda kamu hizmet s6zlesmesi, (ist yonetici
ile birim yetkilileri arasinda ise hizmet sunum s6zlesmeleri yapiimakta; bitce
dénemi sonunda ise gerceklesen performans ile hedeflenen arasindaki
iliskiye gore basari degerlendiriimektedir. Bu modelin 6nde gelen
uygulayicilari arasinda Yeni Zelanda ve ingiltere gelmektedir.

Ucglincii modelde ise biitceden ayri performans belgeleri vyer
almamakta olup, bitcenin kendisi performans bilgileri ile birlikte 6denek
bilgilerinin bir araya getirildigi bir belge haline getirilmekte; kesin hesap
belgesi de ayni sekle uygun olarak hazirlanmaktadir. Bagimsiz bir performans
raporlamasinin yer almadigl bu modele en iyi 6rnek olarak Hollanda ve
Avustralya gosterilebilir (Erliz, 2006: 218-219).

2.2. Kamu Mali Yonetim Sistemimizde Performans Esasli Biitceleme

Ulkemizde kamu yénetiminin yeniden yapilandiriimasi calismalari
kapsaminda kamu kaynaklarinin etkili, ekonomik ve verimli sekilde
kullanilmasina  donik  6nemli  kurumsal ve vyapisal reformlar
gerceklestirilmistir. Ozellikle kamu mali sistemimize kokli degisiklikler
getiren 5018 sayili Kanun ile birlikte plan-program-bitce iliskisini
glclendirecek mekanizmalar olusturularak, bitge hazirlama sireci ile bitge
kapsami yeniden tanimlanmistir. Yapilan diizenlemelerle merkezi yonetim
bltce kanunu hazirlama sirecini baslatan ve makro politikalar, ilkeler ve
temel ekonomik blyklikleri iceren Orta Vadeli Program (OVP) ile bitce
gelir-gider tahminlerini ve kamu idarelerinin 6denek teklif tavanlarini iceren

SAYISTAY DERGISI e SAYI: 83 11



Kamuda Hesap Verme Sorumlulugunun Bir Aract Olarak Performans Esash Biitceleme

Orta Vadeli Mali Planin (OVMP), U yillik donemi kapsayacak sekilde, her yil
hazirlanmasi hilkme baglanmistir. Ayrica, kanunla kamu kaynaklarinin etkili
bir sekilde elde edilmesi ve verimli kullanilmasini, hesap verebilirligi ve mali
saydamligi saglamak lzere, kamu mali yonetiminin yapisi, isleyisi, biitcelerin
uygulanmasi, mali islemlerin muhasebelestirilmesi, raporlanmasi ve mali
kontrol yeniden diizenlenmistir (DPT, 2006c: 18).

Kamu mali sistemimiz icin stratejik plana dayali performans esasli
bltcelemeyi 6ngoren 5018 sayili Kanunun 9. maddesine gore, kamu
idareleri; kalkinma planlari, programlar, ilgili mevzuat ve benimsedikleri
temel ilkeler cercevesinde gelecege iliskin misyon ve vizyonlarini olusturmak,
stratejik amaclar ve olcgilebilir hedefler saptamak, performanslarini 6nceden
belirlenmis olan gostergeler dogrultusunda 6lgmek ve bu silrecin izleme ve
degerlendirmesini yapmak amaciyla katilimci yontemlerle stratejik plan
hazirlamakla yukimlidir. Kamu idareleri, kamu hizmetlerinin istenilen
diizeyde ve kalitede sunulabilmesi icin biitceleri ile program ve proje bazinda
kaynak tahsislerini stratejik planlarina, yilik amacg ve hedefleri ile performans
gostergelerine dayandirmak zorundadirlar. Kamu idareleri bitgelerini,
stratejik planlarinda yer alan misyon, vizyon, stratejik amac¢ ve hedeflerle
uyumlu ve performans esasina dayali olarak hazirlarlar.

Kanun, kamu idarelerinin blitceleme sireclerini tgll bir yapi lizerine
oturtmaktadir. Bu yapida, orta ve uzun vadeli stratejik plan ile bu planlarin
yillik uygulamalarini gostermek ve bltceye dayanak olusturmak tzere yillik
performans programi hazirlanmasi ve performans programi uyarinca
yurutilen faaliyetlerin sonuglarinin ise performansa dayali olarak yillik
faaliyet raporu ile raporlanmasi 6ngoritlmektedir (Eriiz, 2006: 222). Buna
gore, kamu idareleri, stratejik planlarinda yer alan orta ve uzun vadeli amag
ve hedeflerine, temel ilke ve politikalarina uygun olarak bir mali yilda
gerceklestirecekleri faaliyetleri, performans hedeflerini, kaynak ihtiyacini ve
performans gostergelerini performans programinda belirledikten sonra,
bitce ile harcama birimlerine kaynak tahsisi yapacak ve temel performans
gostergelerini belirleyecektir. ilgili mali yil sonunda hazirlanacak faaliyet
raporu ile ise kullanilan kamu kaynaklarini, bitce hedef ve gerceklesmeleri
arasindaki sapmalarin nedenleri, kurum ve kurulusun faaliyetlerine iliskin
bilgiler ve performans bilgileri ortaya konulacaktir. Bu biitceleme sirecini
daha detayli sekilde asagidaki semada gormek miamkinddir:
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Sekil 1: Performans Esasli Biitceleme Modeli

Stratejik Plan  ~» Performans Program [~ Biitge —
@ Misyon ° I())ncfelikler hedeflers © Harcama birimleri
o
o Vizyon criormans hedellen 0 Kaynak tahsisi
. @ Faaliyet/projeler
° Straieyk amagclar o Kaynak ihtiyact o Temel performans
o Stratejik hedefler o Performans gdstergeleri gostergeleri
UYGULAMA N
Faaliyet Raporu b _DeBEmMYE Ll rn n/Verel Meclis

Degerlendirme

o Faaliyet/proje sonuglari

& Performans hedef ve o i¢ ve dig denetim @ Kesin hesap
gergeklesmeleri
& Sapmalar ve nedenleri o Degerlendirme @ Hesap verebilirlik

¢ Oneriler ve tedbirler

Kaynak: Eriiz (2006: 222)

Performans esasli bitcelemenin baslangic noktasini stratejik
planlama olusturmaktadir. Genel olarak kurumlarin amacglarini, hedeflerini ve
bunlara ulasmayr miimkin kilacak yontemleri iceren stratejik planlar kurum
bltcelerinin dayanacagl amac ve hedefleri ortaya koymasi, kaynak tahsisine
esas olacak ilkeleri belirlemesi, hesap verme sorumluluguna rehberlik etmesi
nedeniyle kamu mali sistemi acisindan bliyik 6nem tasimaktadir.

Kamu idarelerinin temel politika hedefleri ile bunlarin kaynak
ihtiyaclari arasinda baglanti kuran performans programlari, bitce
dokiimanlarinda mali bilgilerin yaninda, performans bilgilerinin de vyer
almasini saglayarak, cikti ve sonug¢ odakli bir bilitceleme anlayisinin gecerli
olmasini saglamaktadir (Maliye Bakanligi, 2009).

Performans esasli blitceleme slirecinin son asamasinda ise, kamu
idarelerinin yurattikleri faaliyetler ile bunlarin sonuglarina iliskin olarak
diizenledikleri faaliyet raporlari yer almaktadir. 5018 sayili Kanun, Ust
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yoneticiler ve bltceyle ddenek tahsis edilen harcama yetkililerince, hesap
verme sorumlulugu cercevesinde, her yil faaliyet raporu hazirlanmasini ve
bunun kamuoyuna aciklanmasini dngdrmektedir. idare faaliyet raporunun,
ilgili idare hakkindaki genel bilgilerle birlikte; kullanilan kaynaklar, bitce
hedef ve gerceklesmeleri ile meydana gelen sapmalarin nedenlerini, varlik ve
yuktumlilukleri ile yardim yapilan birlik, kurum ve kuruluslarin faaliyetlerine
iliskin bilgileri de kapsayan mali bilgileri; stratejik plan ve performans
programi uyarinca yuritilen faaliyetleri ve performans bilgilerini de icermesi
gerekmektedir.

3. BUTCE SiSTEMINDE DEGiSIMIN KAMUDA HESAP VERME
SORUMLULUGUNA ETKILERI

Cagdas demokrasilerin temel 06zelliklerinden olan hesap verme
sorumlulugu, genel anlamiyla, basta hikimet olmak Uzere kamu erkini ve
buna bagl yetkileri kullanan kisi veya kurumlarin kamuoyuna parlamentoya
ve diger yetkili kurum ve mercilere aldiklari kararlar, yirGttikleri faaliyetler
ile ilgili izahatta bulunma yukimluligini ifade etmektedir. “Devlet
mekanizmasinin isleyisinde vatandaslarin belirli kurallar altinda kamu
politikalariyla ilgili olarak siyasetcilere yetki devretmeleri ve Uretilen kamu
politikalarini hayata gecirmek icin ise politikacilardan birokratlara dogru
yapilan iki tlir yetki devrinin varligindan bahsedilebilir. Politikaci ile vatandas
arasindaki yetki devri iliskisi siyasal sorumlulukla politikaci ile birokrasi
arasindaki iliski ise yénetsel sorumluluk kavramiyla aciklanmaktadir” (Ozer,
2005: 331).

Kamu orgltlerinde gecerli olan yonetsel hesap verebilirligin temel he-
defleri, kamusal yetkilerin hukuka aykiri sekilde kullaniminin ve suistimalinin
onlne gecilmesi, kamusal kaynaklarin hukuka ve kamusal degerlere uygun
olarak kullaniminin glivenceye baglanmasi ve yonetisim ve kamu isletmeciligi
alaninda sik¢a vurgulanan sirekli 6grenme amacinin tesvik edilmesi seklinde
Ozetlenebilir. Kisaca hesap verebilirligin amaci, birokrasilerin vatandasa daha
fazla hesap verebilir kiinmasiyla demokrasinin gelistiriimesidir (Balci, 2003:
199).

Kamu burokrasisinin tiim alanlarinda oldugu gibi, kamu kaynaklarinin
elde edilmesi ve kullanilmasi ile ilgili tiim slreglerin basta parlamento olmak
Uzere ilgili kisi ve kurumlara acik olmasi, yani saydam bir yapinin mevcudi-
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yeti, etkin bir hesap verme sorumlulugunun temel araci durumundadir.
Seffaflik, etkin hesap verme sorumlulugunun araci oldugu gibi, hesap verme
sorumlulugu da seffaf bir yonetimin glivencesidir. Bu nedenle aralarinda
karsihkli bir iliski mevcuttur (Dubnic, 2005: 376-377). Cagdas kamu
yonetimine yon veren temel egilimlerden olan seffaflik ve hesap verebilirlik,
demokrasinin bir geregi oldugu kadar kamu hizmetlerindeki etkinlik arayislari
icin de 6nemli bir referans kaynagi durumundadir.

Mali saydamlik ve hesap verebilirlik baglaminda, kamu kaynaklarinin
elde edilmesi ve kullaniimasi slirecinde, merkezi yonetim igin parlamento,
yerel yonetim icin yetkili meclis veya kurullarca saglanan kaynaklarin nasil ve
ne sekilde kullanildiginin denetimi, diinyada ve llkemizde kamu mali siste-
minin yeniden yapilandiriimasi ¢calismalarinin odak noktasini olusturmakta-
dir. Mali saydamlik ve hesap verebilirlik ilkeleri tzerine kurulan 5018 sayil
Kanunda her tirli kamu kaynaginin elde edilmesi ve kullanilmasinda dene-
timin saglanmasi amaciyla kamuoyunun zamaninda bilgilendirilmesinin esas
oldugu, kamu kaynaginin elde edilmesi ve kullanilmasinda goérevli ve yetkili
olanlarin, kaynaklarin etkili, ekonomik, verimli ve hukuka uygun olarak elde
edilmesinden, kullanilmasindan, muhasebelestiriimesinden, raporlanmasin-
dan ve koétiye kullanilmamasi icin gerekli 6nlemlerin alinmasindan sorumlu
olduklari ve yetkili kihnmis mercilere hesap vermek zorunda olduklari hiikiim
altina alinmistir. Kamu mali sistemimizde olusan bu yeni yapiyla birlikte
hesap verme sorumlulugunun cercevesi genisletilerek kamu kaynaklarinin,
hukuka uygunlugunun yaninda verimli, etkin ve ekonomik olarak kullaniima-
sini iceren bir sorumluluk mekanizmasi olusturulmaya cahlisiimistir.

5018 sayili Kanunla temel ¢ergevesi belirlenen hesap verme sorum-
lulugunun, bitce sisteminin Uzerinde ©6nemli degisiklikleri beraberinde
getirdigi gorilmektedir. Performansa dayali biitce sistemi geleneksel bitce
sisteminden farkl olarak uygunluk denetimi odakh bir hesap verme
sorumlulugu mekanizmasi yerine cok farkli yonlere ve isleyise sahip olan bir
mekanizma olusturmustur. Bu bltce tekniginde gecerli olan sorumluluk
bicimlerini ¢ bashk altinda degerlendirmek mimkiindir (Ates ve Cetin,
2004: 269):

i) Burokrasinin ylritme organina karsi hesap verme sorumlulugu
ii) YdrGtmenin yasama organina karsi hesap verme sorumlulugu

iii) Vatandasa karsi hesap verme sorumlulugu.
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5018 sayili Kanunda, birokrasinin yiritmeye karsi sahip oldugu
hesap verme sorumlulugunun temel gergevesi kamu idarelerinin basinda
bulunan Ust yoneticilerin, idarelerinin stratejik planlarinin ve butcelerinin
kalkinma planina, yillik programlara, kurumun stratejik plan ve performans
hedefleri ile hizmet gereklerine uygun olarak hazirlanmasi ve uygulan-
masindan, sorumluluklar altindaki kaynaklarin etkili, ekonomik ve verimli
sekilde elde edilmesi ve kullanimini saglamaktan bakana karsi sorumlu
tutulmalariyla gizilmistir. YlrGtmeyi temsil eden bakanlarin yasama organina
karsi sahip oldugu sorumluluk ise hiikimet politikasinin uygulanmasi ile
bakanliklarinin ve bakanlklarina bagh, ilgili ve iliskili kuruluslarin stratejik
planlari ile bitcgelerinin kalkinma planlarina, yillik programlara uygun olarak
hazirlanmasi ve uygulanmasindan, basbakana ve meclise karsi sorumlu
olmalari seklinde belirlenmistir. Kamu kaynagini kullanan kisilerin vatandasa
veya topluma karsi hesap verme sorumlulugu ise temelde basta harcama
yetkilileri olmak Uzere kamu kaynagini kullanmakla sorumlu olan kisilerin
hazirlayacaklari faaliyet raporlari araciligiyla yiratilen faaliyetler hakkinda
kamuoyunun bilgilendirilmesiyle gerceklestirilmek istenmistir.

Geleneksel biitce sistemi amaglarla maliyetler arasinda bir iliski
kurmazken, ¢agdas bitce sistemleri bitgenin yapisini daha rasyonel iliskiler
Uzerinde kurarak, ayni zamanda c¢agdas denetim icin gerekli temeli
olusturmustur (Akyel ve Kdse, 2010: 16). Performans esaslh bitceleme, girdi-
lerden cok ciktilara, sonuglara odaklanan 6zelligi nedeniyle etkin bir hesap
verme sorumlulugunun gerektirdigi yasal ve kurumsal cerceveyi saglamada
geleneksel bitcelemeye gore 6nemli avantajlara sahip olan bir bitceleme
sistemidir (Arizti vd., 2010: 15). Zira bu bitceleme sistemi, kamu idarelerinin,
kamu Urlnleri acgisindan 0Ozel program ve fonksiyonlari tanimlayarak,
harcamalardan beklenen sonuglarin 6nceden belirlenmesi suretiyle, bu
sonuclara nasil ve ne o6lctide ulasildiginin degerlendirilmesine firsat vererek
kamuda etkin bir hesap verebilirligin 6nlini acar (Kristensen, 2002: 9).

Performans esasli bitceleme sistemi, kamu yonetiminde hedeflere
dayall bir bitcelemeyi performans 6lcimi ile saglam temellere oturttu-
gundan, kamuoyunun, biit¢ce sonuglarindan kamu yoneticilerinin taahhit
ettikleri performans hedeflerini gerceklestirip gerceklestiremediklerini
izlemesi ve degerlendirmesi mimbkiin olacaktir (Eriiz, 2006: 221).
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Performans esash bltcelemenin etkin bir hesap verme sorumlulu-
guna yaptig diger bir katki da bltge siirecini hiikimet politikalari, kalkinma
plan ve programlari, orta vadeli program ve orta vadeli mali plan gibi temel
belgelerden baslatmak suretiyle, planlarla iliskilendirmesidir. Stratejik plan-
lar, klasik blitce tekniklerinden farkl olarak orta vadeli harcama planlarini
icermektedir. Bu tir bir iliski, performans bitceyi ayni zamanda, fonksiyonel
siniflandirmaya dayali program biitceden de ayiran bir ozelliktir (Egeli, vd,
2007: 33). Bu sayede gerek yasama ve ylritme gerekse idareler orta vadeli
hedeflerden haberdar olmakta ve harcamalarin denetlenmesi bir 6lclide
kolaylasmaktadir. Ozellikle 1050 sayili Genel Muhasebe Kanunu’nun
ylrirlikte oldugu dénemde kamu bitce sistemimize yoneltilen temel elestiri
kalkinma planlari gibi temel stratejik belgelerle kamu biitceleri arasindaki
bagin kurulmamasi nedeniyle, kamu idarelerinin, yliritmeye ve meclise karsi
hesap verme sorumluklarini yeterince yerine getirmedikleri yoninde idi.
Bitce sistemindeki bu aksaklik, 5018 sayii Kanunun 9. maddesindeki
dizenleme ile giderilerek, kamu bitgelerinin ortak makro hedeflere uygun
sekilde hazirlanmasi ve uygulanmasi glivence altina alinmaya calisiimistir.

Kamu harcamalari tzerindeki siirekli ve saydam raporlama siirecinin
kamuda mali disiplinin ve hesap verebilirligin giivencesi durumunda (Sevilla,
2005: 11) olmasi nedeniyle, 5018 sayili Kanunda raporlamaya 6zel 6nem
verildigi gorilmektedir. Buna gore, bakanlarin, idarelerinin amacglari, hedef-
leri, stratejileri, varhklari yiktumliltkleri ve yillik performans programlari
konusunda kamuoyunu bilgilendirmeleri gerekmektedir. Sonug¢ olarak,
performans esasli bltcelemede stratejik planlar, idare ve birim diizeyinde
hazirlanacak olan performans ve faaliyet raporlar, mali saydamligi,
dolayisiyla da hesap verebilirligi saglayacak dnemli araclari olusturmaktadir
(Mutluer vd., 2007: 425).

Kapsadigi mali yil ile ilgili bir raporlama islevi de bulunan performans
bltcenin hem ilgili kamu idaresine beklenen katkiyi saglayabilmesi hem de
bitce uygulama sonuglarinin dig denetiminin saglikh sekilde yapilabilmesi igin
bitcenin de dayanagl olan stratejik planda i) hedeflerin acik ve anlasilir
bicimde ifade edilmis olmasi, ii) hedeflere ulasmada nasil bir yol takip
edileceginin planlanmasi, iii) belirlenen hedeflerin birbiriyle iliskilendirilmesi
ve hedefler arasinda celiski olmamasi, iv) elde edilen sonuglar ile belirlenmis
hedefler arasindaki farkin ortaya konulmasi, v) yillar itibariyle elde edilen
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sonuglar arasinda mukayese yapilabilmesi blylik 6nem tasimaktadir (Ates ve
Cetin, 2004: 268; Sevilla, 2005: 12).

4. PERFORMANS ESASLI BUTCE UYGULAMALARININ DIS DENETIM
BOYUTU

Kamu kaynaklarinin dis denetimi, kamuda saydamligin ve hesap
verme sorumlulugunun glivencesi oldugu gibi blitce hakkinin etkin sekilde
kullaniminin da temel araglarindan birini olusturmaktadir. Geleneksel bitce
sisteminde, kamu harcamalarinin parlamento tarafindan etkin sekilde
denetimi pek mimkiin degil iken, bitcenin dis denetim fonksiyonunun 6n
planda oldugu performans esasli bltcelemenin etkin bir parlamento ve
kamuoyu denetimi agisindan 6énemli avantajlar tasidigi sdylenebilir. Ancak,
kamu mali sistemimizdeki yeniden yapilandirma ¢abalarinin bir parcasi olan
bu bitceleme sisteminin tasarimindan kaynaklanan sorunlar ve kamu idare-
lerindeki yapisal eksiklikler gibi etkenler yiiziinden performans esasl bitcele-
menin denetim fonksiyonunun heniiz kamu mali sistemimizde yeterince
islerlik kazanamadig| goérilmektedir.

4.1. Kamu Biitge Sisteminde Degisimin Dig Denetime Etkileri

Biitce sisteminin niteligi, kamu hizmetlerine ayrilan kaynaklarin hangi
Olclite gore tahsis edilecegini belirledigi gibi, bitce Gzerindeki denetim faali-
yetlerinin amag ve islevini de 6nemli dl¢lide sekillendirmektedir. Geleneksel
blitce sisteminde kamu harcamalarinin miktar ve bilesiminin yasama orga-
ninca onaylandigl bicimiyle gerceklesip gerceklesmedigi temel Onceligi
olustururken yani kaynaklarinin verimlilik, etkinlik ve ekonomiklik kriterleri
acisindan degerlendirilmesi mimkiin degil iken (Mutluer vd., 2007: 411), per-
formans esasl bitcelemede kamu kaynaklarinin hukuka uygunlugun yaninda
ekonomik, etkin ve verimli sekilde kullanilmasi da hedeflenmekte, biitce lize-
rindeki denetimin de bu ¢erceveye uygun olarak yapilmasi 6ngdriilmektedir.

Temel amaci kamu kaynaklarinin kullaniminda saydamligi ve hesap
verebilirligi saglamak olan performans esasli biitceleme, kamu kaynaklarinin
tahsisi ve kullanimi kadar, bunlarin sonuclarinin kamu idaresinin basta ken-
disi olmak lzere kamuoyu ve parlamento gibi taraflarca daha etkin sekilde
izlenmesi, degerlendiriimesi ve denetlenmesine de imkan verir. Bu tir bir
kontrol veya denetim, kamu kaynaklarini kullanan idare veya hiikiimetlerin
kendi performanslarini gérmelerini sagladigindan, bitceyi uygulayanlar aci-
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sindan yol gosterici bir islev gériirken, kamu kaynaklarinin asil sahibi olan va-
tandaslarin 6dedikleri vergilerin nasil ve ne sekilde kullanildigini gérmelerine
imkan taniyarak da biitce hakkinin etkin sekilde kullanilmasina aracilik eder.

Performans esasli bltceleme sistemine gegis ile birlikte kamu kesi-
minin denetim kapsami da gelismis, harcamalarin yasallik ve maddi dogruluk-
larinin yani sira, kamu kesiminin verimlilik ve etkinligi de denetimin ilgi alani-
na girmistir. Cagdas bitce sistemleri, kamusal kaynaklarin daha etkin kullani-
mini amacladigindan, yiiksek denetimin kapsami da bu amaca yonelik olarak
yeniden tanimlanmaya baslamistir (Akyel ve Kose, 2010: 16). 5018 sayih
Kanunda kamu idarelerinin yonetsel ve hesap verme sorumluluklarini etkin
sekilde yerine getirmelerine yapilan vurgu, biitceler (izerindeki denetimin de
buna uygun yapilandirilmasini gerektirmektedir. Ancak bir taraftan yeni
bitce sistemine gecilmesinin énilindeki kurumsal ve yapisal eksiklikler, diger
taraftan dis denetim birimi olarak tasarlanan Sayistay’in gorev ve yetki cerce-
vesinin yeni kamu mali sistemle uyumsuzlugu gibi etkenler, biitce lizerinde
etkin bir dis denetimin uzun slire gerceklestirilememesine yol agmistir.

6085 sayili Kanun, Sayistay’in gorev kapsamini ve denetim alanini
genislettigi gibi denetim metodolojisine de &nemli yenilikler getirmistir.
Sayistay denetimini diizenlilik denetimi ve performans denetimi olarak ikiye
ayiran 6085 sayili Kanuna gore, dizenlilik denetimi; a) Kamu idarelerinin
gelir, gider ve mallari ile bunlara iliskin hesap ve islemlerinin kanunlara ve
diger hukuki dlizenlemelere uygun olup olmadiginin tespiti, b) Kamu
idarelerinin mali rapor ve tablolarinin, bunlara dayanak olusturan ve ihtiyac
duyulan her tirli belgelerin degerlendirilerek, bunlarin givenilirligi ve
dogrulugu hakkinda gorts bildirilmesi, c) Mali yonetim ve i¢ kontrol
sistemlerinin degerlendirilmesi suretiyle gerceklesecektir.

Performans denetiminin ise hesap verme sorumlulugu cercevesinde
idarelerce belirlenen hedef ve gostergelerle ilgili olarak faaliyet sonuclarinin
Olcilmesi suretiyle gerceklestirilecegi Kanunda hilkme baglanmistir. 5018 ve
6085 sayili kanunlarla birlikte dis denetimin hukuka uygunluk odakl bir
yapidan, mali denetim veya performans denetimi gibi yeni metodolojileri
barindiran bir yapiya dogru donlisiminin, kamu mali kontrol ve denetim
sistemimizi ¢agdas yaklasimlara uygun sekilde yapilandirma ihtiyacinin bir
sonucu oldugu aciktir. Zira, artik yalnizca “yasalara uygunlugu” esas alan bir
denetim stratejisi, kamu idarelerindeki minferit nitelikteki hukuka aykirilik-
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larin 6niine gecse bile, idarenin tim hesap ve islemleri ile mali rapor ve
tablolarinin giivenirligi ve dogrulugu konusunda glivence vermede yeterli bir
yontem olarak gorilmemektedir. Kamu idarelerinin 6zellikle mali yonetim ve
ic kontrol sistemlerinin etkinligine odaklanan mali denetim metodolojisinde
basta stratejik plan, performans programi mali rapor ve tablolar olmak Uzere,
bitce uygulama sonuglarini iceren faaliyet programlari gibi stratejik belgeler
temel denetim kaynaklari olarak 6nem kazanmaya baslamistir.

Buna karsin Sayistay tarafindan daha 6nce kamu kaynaklarinin etkin
verimli ve ekonomik kullanihp kullaniimadiginin tespitine iliskin olarak
ylritilen performans denetiminin amaci ve kapsami 6085 sayili Kanunla
daraltilarak, idarelerce belirlenen hedef ve gostergeler ile ilgili olarak faaliyet
sonuclarinin 6élcilmesiyle sinirlandiriimistir. Bu dizenlemeyle birlikte, kamu
bitceleri icin belirlenen hedef ve olgltlerin, idarelerin kendi performans
Olclimi ve degerlendirmesi icin oldugu kadar, dis denetim acisindan da temel
bir kriter olarak kabul edilmesi 6ngoriilmektedir (Taner, 2011: 153). Ancak,
INTOSAI denetim standartlarinda da belirtildigi gibi performans denetimi
kamu kaynaklarinin verimli, tutumlu ve etkin kullanilip kullaniimadigin
ortaya koymak amaciyla, kamusal faaliyetlerin degerlendirilmesini iceren bir
siire¢ olmasi nedeniyle, kurumlarca belirlenen hedef ve gostergelere
dayanan bir denetimin kamu kaynaklarinin etkin kullanimi konusunda
giivence vermede yeterli olamayacagl aciktir. Bu itibarla, uluslararasi
literatlr ve denetim standartlari dikkate alindiginda, idarelerce belirlenen
hedef ve gostergelere dayanan bu tir bir denetimin “performans denetimi”
olarak nitelendirilmesi s6z konusu olamayacagindan, “performans bilgisinin
denetimi” olarak tanimlanmasi daha dogru bir yaklasim olacaktir.

4.2. Kamu Biitce Denetiminde Performans Bilgi Sistemlerinin Artan
Onemi

Kamu idarelerinde performans esasl bitcelemenin etkin sekilde
uygulama alani bulmasi ve kamu kaynak kullaniminda etkin bir denetim
mekanizmasinin hayata gecirilebilmesi kurumsal 6lcekte saglkli performans
bilgi sistemlerine islerlik kazandirilmasina baghdir. Bu tiir bilgi sistemleri,
kamu kaynak tahsisindeki en belirleyici unsur oldugu gibi (Arizti vd., 2010:
228) kamu hizmeti sunan kisi veya kurumlarin, sorumluluklarinin tespitinde
gerekli olan cikti veya gostergelerin belirlenmesi acisindan da vazgecilmezdir
(Kristensen vd. 2002: 10). Performans gostergeleri, kamu kesiminin hesap ve
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islemlerinde saydamligi saglayarak kamusal faaliyetlerden etkilenen tim
aktorlerin ihtiyag duydugu bilgilerin anlasilabilir kiinmasinda blylik 6nem
tasir (Maliye Bakanhgi, 2004: 71; DPT, 2006b: 36).

Esasinda, performans esash bitcelemede Ongorildugi sekliyle
kurumsal hedefler ile kamu kaynaklar arasindaki iliskinin tam ve dogru
sekilde kurulabilmesi, kamu idarelerinin, performans hedeflerini ve gosterge-
lerini, stratejik amag ve hedeflere uygun ve dogru sekilde tespit etmeleriyle
mimkindir (Kurnaz, 2010: 22). Performans hedefleri, kamu idarelerinin
stratejik planlarinda yer alan amag¢ ve hedeflere ulasmalari igin program
déneminde gergeklestiriimesi planlanan hedefler olmalari nedeniyle,
butcedeki kaynak tahsisinin temel dayanagini olusturur. Bu hedeflerin
temelini olusturan performans bilgisi, bu yonilyle de biltce uygulamalarinin
degerlendirilmesi veya dis denetimine esas olusturacak veri 6zelligi tasir.
6085 sayili Kanunda performans denetimi olarak tanimlanan denetim
tirinde, kamu idarelerinin stratejik planlarinda ve performans programla-
rinda belirledikleri amac¢ ve hedeflerin, hesap ve islemlerinin denetiminde
referans/veri kabul edilmesi 6ngorildiigiinden, bitgenin dis denetiminde,
idarelerin performans programlarinda yer alan hedef ve gostergelerin
stratejik planla uygunlugu oncelikli bir denetim alanini olusturmaktadir.

Sayistay tarafindan vyiritilecek bu denetime iliskin metodolojiyi
belirlemek Uzere hazirlanan taslak rehberde de, bu denetimin l¢ temel
amacindan biri olarak yillik performans programinin yasal diizenlemelere
uygun, hedeflerin stratejik planla tutarli sekilde hazirlanip hazirlanmadiginin
tespit edilmesi sayllmaktadir. Performans bilgisi denetiminin ikinci amaci ise
faaliyet raporunun yasal diizenlemelere uygun hazirlanip hazirlanmadigi ve
yillik performans programinda belirlenen hedeflere iliskin performansin ve
performanstaki sapmalarin nedenlerinin yeterli sekilde raporlanip raporlan-
madiginin tespit edilmesidir. Faaliyet raporlarinin, 5018 sayili Kanunda 6ngo-
raldagu sekliyle, ilgili kamu idaresi tarafindan kullanilan kamu kaynaklari,
bitce hedef ve gerceklesmeleri ile meydana gelen sapmalarin nedenleri ile
performans bilgilerini tam ve dogru sekilde yansitmasi, hesap verme
sorumlulugunun bir geregi oldugundan, faaliyet raporlarinin kamu butcele-
rinin dis denetiminde Oncelik kazanan temel belge konumunda oldugu
soylenebilir. Faaliyet raporlarina yonelik bu denetimde su temel kriterlerden
yararlanilmasi 6ngorilmektedir.
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Tablo 1: Faaliyet Raporlarinda Yer Alan Performans Bilgisinin
Denetlenmesinde Kullanilacak Kriterler

. Denetim
Denetim Amaci . R Tanim
Kriterleri
. Denetlenen kurumun Faaliyet Raporunda
Mevcudiyet - . .
Yasal sonuglar hakkinda ne 6lgtide bilgi verdigi
dizenlemelerle Performans bilgisinin yasal cercevede
uyumun Zamanlilik belirlenen zaman iginde raporlanip
saglanmasi raporlanmadigi
Performans bilgisinin diizenleyici rehberlere
Sunum N
uygun olarak raporlanip raporlanmadigi
Performans programlarindaki amaglarin
Olciilebilirlik gostergeler ve hedefler araciligiyla
oOlcilebilir olup olmadigi
U luk Hedefler ve gostergeler arasinda mantiki bir
Performans ygunlu bag olup olmadig
Bilgisinin

Amag, hedef ve gostergelerin denetlenen
Tutarlihk kurumun dokiimanlarinda tutarli sekilde
kullanilip kullanilmadigi

iceriginin analizi

Planlanan ve raporlanan performans
arasindaki farklliklarin denetlenen kurum
tarafindan raporlanip raporlanmadigi,
farkhliklarin gerekgelerinin makul olmasi

Makul olma

Raporlanan performans bilgisinin kaynagina

Dogrulanabilirlik kadar takip edilip edilemedigi

Performans Dogruluk Pervformans bilvgisinin kayrjak bilgiyle
Bilgisinin dogrulanip dogrulanmadigi

glvenilirligi Performans bilgisinin gosterge tanimina
hakkinda Tamlik gore dahil edilmesi gereken olaylari icerip
glivence vermek icermedigi

Kaynak: Sayistay (2011: 2)

Performans bilgisi denetiminin Ug¢linci amaci ise kurumlarin veri
sistemlerinin yeterliligini saptamak ve performansi hakkinda 6nemli yanlis
bilgilendirmelere sebep olabilecek riskleri tespit etmektir. iyi bir performans
Olciim sistemi, glvenilir ve yeterli bilgilerin toplanmasini saglamalidir. Siste-
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matik sekilde veri Uretilmesi, Uretilen verilerin glvenilirliginin saglanmasi
onemlidir. Glvenilir olmayan veri Uretilmesi bu veriler vasitasiyla lretilecek
bilgilerin karar vericiler tarafindan kullaniimamasina sebep olabilir. Sayistay
kamu bitgeleri Gizerinde yapacagi denetimle, kamu kurumlarinin performans
hedeflerine ve gostergelerine ulasma konusundaki basarilarini izleme ve
raporlamaya imkan taniyan glvenilir veri sistemleri kullanip kullanmadiklari
hakkinda Meclise ve kamuoyuna glivence vererek, kamu bitce sonuglarinin
saydamligini ve hesap verebilirligini saglayacaktir (Sayistay, 2011: 1).

Performans bilgi sistemlerinin basarisi, performans hedeflerine
ulasmak amaciyla yiritilen faaliyetlerin sonuglarini 6lgmek, izlemek ve
degerlendirmek igin kullanilan araglarin, yani performans gostergelerinin
dogru sekilde tanimlanmasina baghdir. Performans gostergeleri, kaynak
tahsisindeki etkinligi belirleyen, kurumun sundugu hizmetlerin kalitesinin ve
miktarinin Ol¢lilmesini saglayan temel unsur olmasi nedeniyle, performans
Olcimi ve degerlendirmesinin oldugu gibi performans (bilgisi) denetiminin
de temel girdisini olusturmaktadir. Bu nedenle hedefler gercekgi, olcllebilir
ve mevcut kaynaklar ve kapasite ile gerceklestirilebilir olmali (Ozer, 2009: 12)
ve performans gostergelerinin de ilgili olduklari hedeflerin tiim yonlerini
icerecek sekilde acik, tutarl ve anlasilir olmasi gerekir.

Blitce sonuglarinin dis denetiminde performans programindan faali-
yet raporuna kadar pek c¢ok slire¢ inceleme ve arastirma konusu yapilabilir.
Performans programlarinin denetiminde, programda yer alan hedeflerin,
idarenin oncelikli amacg ve hedefleriyle uyumlulugu ve yirutilen faaliyetlerle
gerceklestirilebilirligi; performans gostergeleri ile Olgulebilirligi; ¢ikti-sonug
odakh olup olmadigi; performans gostergelerinin hedeflere ulasma derece-
sini Olgebilecek nitelikte, o6lgulebilir, ulasilabilir, givenilir veri sunacak
nitelikte olup olmadigi, hem ge¢mis dénemlerin hem de diger idarelerin
benzer gostergeleriyle karsilastirabilir olup olmadigi gibi temel kriterlerden
hareket edilecektir (Maliye Bakanhgi, 2009: 13). Kaynak ihtiyacinin tam ve
dogru sekilde belirlenip belirlenmediginin tespitine iliskin olarak ise, perfor-
mans hedeflerinin her birisi icin gereginden fazla faaliyet-proje belirlenip
belirlenmedigi, faaliyet-projelerin uygulanabilir ve maliyetlendirilebilir olup
olmadigi, her bir faaliyet icin hesaplanacak maliyet tutarlarindan bitce
kaynaklari ile finanse edilen kisimlarin analitik bltce siniflandirmasinin
ekonomik kodlarina uygun olarak belirlenip belirlenmedigi, maliyetlendirme-
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lerde girdi fiyatlari ve diger ekonomik degerlerin gercegi ortaya koyup
koymadigi, tahmini belirlemelerin gergekei 6ngoriilere dayanip dayanmadigy,
kaynaklarla faaliyetler arasindaki iliskinin iyi kurulup kurulmadigi gibi husus-
lar incelenebilecektir (Turhan, 2011: 100). Faaliyet raporlarinin denetimi ise
daha c¢ok, yukarda bahsedilen kriterler cercevesinde, 6nceden belirlenen
performans hedefleri ve gostergelerine ulasmak igin ilgili yilda yaratilen
faaliyetlerin ne olclide yeterli oldugu, bitce hedef ve gerceklesmeleri ile
gerceklesen sonuclar arasinda sapma olup olmadigl, sapma varsa bunda
planlama/programlama faaliyetindeki yetersizliklerin mi, yoksa yurutilen
faaliyetler ile kullanilan kaynaklarin yetersizliginin mi etkili oldugu gibi temel
sorular tGzerinden gergeklestirilecektir.

4.3.Kamu Mali Sistemimizde Performans Esash Biitge Uygulama-
larinin Dis Denetimine iligkin Sorunlar

Performans esasl bitge ile mali saydamlik ve hesap verilebilirligin
saglanmasi ve etkili, ekonomik ve verimli kaynak kullaniminin gerceklestiril-
mesi amaclanmis olsa da, bltgenin tasarimindaki yetersizlikler, kamu
idarelerindeki kurumsal alt yapi sorunlari ile i¢c kontrol sistemlerindeki
zaafiyetler bitce sisteminden beklenen sonuglarin alinmasini gliclestirmekte,
bltce silireclerinin ve uygulama sonuclarinin etkin sekilde izlenmesine ve
denetlenmesine tam olarak imkan vermemektedir.

5018 sayili Kanunda, kamu idarelerinin bitcelerine dayanak olustura-
cak stratejik planlarini kalkinma planlari, programlar, ilgili mevzuatta
belirlenen ilke ve esaslara uygun olarak hazirlamalar gerektigi hikme
baglanmis olmakla birlikte, stratejik planlar ile kalkinma programlari ve orta
vadeli plan gibi temel stratejik belgeler arasindaki uyumun nasil saglanacagi,
stratejik plan-biitce iliskisinin nasil kurulacagi, bunlarda yer alan dnceliklerin
OVP ve OVMP’ye nasil yansitilacagli ve c¢ok yilli bitceleme yaklasimi
cercevesinde politikalara yukaridan asagiya kaynak tahsisinin nasil yapilacagi
tam olarak agikhga kavusturulabilmis degildir (DPT, 2006a: 61).

Performans esash bitcelemede, kurumsal hedefler ile kaynaklar ara-
sindaki iliskinin tam ve dogru sekilde kurulmasi acisindan performans progra-
minda yer alan gostergeler biylk 6nem tasimaktadir. Performans programi—
bitce iliskisinin yeterince glicli sekilde kurulamadigi durumlarda, performans
esasli bitge sisteminin saglikh islemesi mimkin olmadigi gibi, performans
gostergelerine yonelik etkin bir dis denetimin gerceklesmesi de oldukca glic
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goriinmektedir. Performans gostergelerinin meclisin onayindan ge¢gmemesi
de, kurumsal hedeflerin idareler agisindan baglayicihgini azalttig gibi, but-
cenin dis denetim siirecini ve sonuglarinin etkinligini olumsuz etkilemektedir.

Girdilerden cok c¢iktilara odaklanan performans esasli bitgcelemede,
alinan kararlarin olusturulmasi, uygulanmasi ve degerlendirilmesi i¢in perfor-
mans bilgisinin i¢sellestiriimesine ihtiya¢ duyulmaktadir (Kristensen vd.,
2002: 9). Performans bilgisinin saglkli sekilde olusturulmasi hi¢ kuskusuz,
glclh i¢ kontrol mekanizmalarinin kurulmasi ve islerlik kazandirilmasiyla
yakindan iliskilidir. Kamu idarelerinin i¢ kontrol sistemi, bir yoniyle idarenin
ylrittiga faaliyetler hakkinda dizenli, zamaninda ve glvenilir bilgi Uretil-
mesi konularinda yeterli ve makul glivence saglayan bir yonetim araci olmasi
sebebiyle, performans bilgisinin tam, dogru ve gercekgi sekilde olusumunda
kilit 6nem tasir. Ne var ki, kamu idarelerinin dnemli kisminda etkin i¢ kontrol
sistemlerinin  henliz olusturulmamis olmasi, performans Oolgltleri ve
maliyetler gibi bltceye dayanak olusturan verilerin dogrulugu ve gercekligini
etkileyerek, performans esasli biitce uygulamalari ve sonuglarinin denetimi
acisindan 6nemli riskleri beraberinde getirmektedir.

Performans bitce sisteminin sonuglarinin degerlendiriimesinde ve
denetiminde karsilasilan bir diger risk faktori de, niteligi itibariyle kimi kamu
hizmetlerinin gostergelerinin performansin tim yonlerini dogru olarak
Olgebilmesinin her zaman mimkiin olmamasidir. Savunma ve glivenlik gibi
kamu hizmetlerinde idareler tarafindan belirlenecek gostergelerin yapisal
ozellikleri nedeniyle, kullanilan kamu kaynaklariyla kurumsal hedefler
arasinda bag kurmada yeterince basarili olamamasinin, bitcenin denetimini
zorlastiran bir olgu oldugu aciktir.

Performans esash biitce gibi, performans yonetim uygulamalarinin
kamuda beklenen sonuglari verebilmesi ve etkin sekilde denetimi, kurumsal
ve yasal alt yapi ile birlikte yerlesik kamu yonetim kiltlrinin de degisimini
gerektirmektedir. Bu konuda atilmis adimlara ragmen, kamu yOnetim
sistemimizde, henliz istenen dizeyde bir performans kiltirinin olustugunu
sdylemek zor gériinmektedir (Ozer, 2009: 13, 24).

Performans esasli biitce sistemi cercevesinde kamu kaynaklari tizerin-
de etkin bir dis denetim ylrutilmesinin 6nlindeki asil kisitlayici unsur ise,
performans denetiminin amac ve islevinin 6085 sayili Kanunda daraltilarak,
bitcenin teknik bir boyutunu olusturan performans gostergeleri lzerinden
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ylritilen bir faaliyet haline donustiirtilmis olmasidir. Bu diizenleme esas
itibariyle, kamu idarelerinin kendi i¢ kontrol sistemleri tarafindan yerine geti-
rilmesi gereken performans oOl¢limi veya degerlendirmesi gibi faaliyetlerin
dis denetimin temel gorevlerinden birisi haline gelmesini icermektedir.
Performans olcitleriyle ilgili yukarida bahsettigimiz giicliiklerin yaninda, bu
Olcltler gercekten tam ve dogru sekilde tespit edilmis olsa bile, bunlara
dayanak olusturan performans hedefleri veya kurumsal amaclarin, kamu
kaynak kullaniminda etkin, verimli ve ekonomik sekilde kullanimini temin
edecek sekilde belirlenip belirlenmediginin dis denetime konu edilememesi-
nin, kamuda hesap verme sorumlulugunu zayiflatan bir husus oldugu aciktir.

5. SONUC

Devletin Ustlendigi rollerin tarihsel siirecte degismesi, kamu harca-
malarinda artisa neden olurken, kamu mali yonetim sistemlerini de yapisal
ve islevsel acidan ciddi bir donisimle karsi karsiya birakmistir. Devletin
ekonomide artan agirligi, kamu kesiminin verimli hizmet sunamayan, strekli
blylyen, bilitce aciklari veren bir yapiya dénlismesine neden olmus, bu
sorunlarin ¢6zimu ise kamu hizmet sunumunda etkinlik temelli yaklasim
veya modellerde aranmaya baslamistir. Bu arayis, biitce sistemlerinde girdi
odakh modellerden performans esash bitceleme gibi sonug-cikti odakl
modellere dogru gecisi beraberinde getirmistir.

Kamu bitge sistemimize 5018 sayili Kanun ile giren performans esasli
bitce modelinde kamu idarelerinin kalkinma planlari, programlar, ilgili mev-
zuat ve benimsedikleri temel ilkeler cercevesinde stratejik amaclar ve olglile-
bilir hedefler saptamalari, bu hedeflerin yillik bazda uygulanmasini iceren
performans programlari hazirlamalari ve faaliyet raporlari araciligiyla da
bitce uygulamalarini izlemeleri 6ngorilmektedir. Performans esasl biitcele-
mede tahsis edilen ddeneklerle kurumsal amaclar arasinda bag kurulmasi ve
kaynak kullanim sonuglarinin parlamento ve kamuoyu basta olmak uzere ilgili
taraflara raporlanmasi esas oldugundan, bu biitce sistemi mali saydamligin
ve hesap verebilirligin temel araglarindan biri olarak gérilmektedir. Ancak,
performans esasl bitcelemenin beklenen sonuclari verebilmesi i¢in bitce
sisteminin degistirilmesi tek basina yeterli olmayip, kamu mali sisteminin
yasal ve kurumsal agidan bir bitiin olarak bu biitce modeliyle uyumlu hale
getirilmesi ve butge siireglerinin etkin sekilde uygulanmasini glivence altina
alacak denetim mekanizmalarina islerlik kazandirilmasi gerekmektedir.
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Etkin sekilde isleyen i¢ kontrol sistemleri, performans bitcenin temel
girdisi konumundaki performans 6lgltlerinin belirlenmesinden performans
Olgiimi ve degerlendirmesine kadar pek ¢ok sirecin basarisi agisindan kilit
Onem tasir. Cagdas kamu mali yonetim sisteminin ayrilmaz bir pargasi haline
gelen i¢ kontrol, kamuda performans yonetim araclarinin yerlesmesi ve risk
odakh yaklagimlarin kurumsallasmasi agisindan temel bir zorunluluk teskil
etmektedir. Bununla birlikte i¢ kontrol basta olmak Uzere, kamu mali
sistemimizde uygulamaya konulan pek ¢ok yeni diizenlemenin, kamu idare-
lerinin 6lcek ve tiir bakimindan farkhliklarindan kaynaklanan standartlastirma
sorunu nedeniyle etkin sekilde uygulamaya gecirilemedigi bilinmektedir
(DPT, 2006a: 60). Biitge sisteminin ihtiya¢ duydugu verilerin tam ve dogru
sekilde saglanabilmesi icin tim kamu idarelerinde, mali bilgi ve yonetim
bilgisinin zamaninda ve glivenilir olarak liretilmesini saglayacak organizasyon,
yontem, siregler ile i¢c denetim birimlerinin kurulmasina hiz verilmesi gerekir.

Kamu mali sistemimize iliskin diger yeni diizenlemeler gibi perfor-
mans esasli blitcelemede de hedeflenen etkinlik diizeyine ulasilabilmesi icin
dis denetime 6nemli roller dismektedir. 6085 sayili Sayistay Kanunu, dis
denetimin kapsam ve alanini genisleten 6nemli degisiklikler getirse de biitce
Uzerinde etkin bir dis denetim igin gerekli mekanizmalarda kimi yetersizlikler
goze carpmaktadir. Performans denetimi olarak tanimlanan ve daha cok
kamu idarelerinin performans bilgi sistemlerinin denetimine dayanan yeni
denetim metodolojisi temelde idarelerce belirlenen hedef ve gostergeler ile
ilgili faaliyet sonuglarinin olgilmesine dayanmaktadir. Bu yonlyle de ig
kontrol sistemleri tarafindan yerine getirilmesi gereken performans deger-
lendirme faaliyetinin dis denetimin temel gorevleri arasina dahil edilmesini
ongormektedir. Bu tiir denetim yaklasimi, performans yonetimi araclarinin
kamuda yerlesmesini kolaylastirsa bile, kurumlarca belirlenen hedef ve
gostergelerin olusturdugu sinirlamalar nedeniyle, tek basina hesap verme
sorumlulugunun etkin bir araci olmasi beklenemez. Dis denetimin kamuda
hesap verme sorumlulugunun temel givencesi olarak islev Ustlenebilmesi
icin Sayistayin kamu kaynaklarinin etkin, verimli ve ekonomik olarak kulani-
mi konusunda parlamentoya ve topluma yeterince glivence vermesine imkan
taniyan, uluslararasi denetim standartlarina uygun bir performans denetim
yaklasimina ihtiyac¢ olduguna kusku bulunmamaktadir.
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