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GIRIS

1980°li yillarda itibaren diinyada yasanan ekonomik ve finansal
krizler sonucu, uluslararasi kuruluslar tarafindan mali performansin
iyilestirilmesine yonelik arayislarin arttigi  goriilmektedir. Yapilan
caligmalarda, iyi yonetisimin ve iyi yonetisimin en temel unsuru olan mali
seffafligin ve mali seffafligin saglanmasinda 6nemli bir rolii olan seffaf bir
biitce siirecinin mali performans iizerinde giiglii ve dogrudan etkiye sahip
oldugu belirtilmektedir.

Bu caligmanin amact; iyi yonetisimin kilit unsurlarindan biri olan
mali seffafligin mali performans iizerindeki etkisini, 85 iilkenin 2007-
2012 donemine ait verilerini kullanarak analiz etmektir. Mali seffafligin,
biitce siirecinin seffafliginin saglanmasi anlamima geldigi goz Oniinde
bulunduruldugunda, calismada ayrica biit¢e siirecinin son asamasi olan
ve biitge uygulamasinin denetimini yapan Yiiksek Denetim Kurumlarinin
bagimsizliklarmin ve orgiit yapilarindaki farkliliklarin mali performans
iizerindeki etkisi de panel veri yontemiyle incelenmektedir. Biitce
siirecinde birgok kurum yer almakta ise de, biitgenin yasama organi adina
denetimi Yiiksek Denetim Kurumlar (Supreme Audit Institutions — SAIs -
iilkemizde Sayistaylar) tarafindan yerine getirilmektedir. Bu nedenle, biitce
uygulama sonuglarinin saglikli ve glivenilir sekilde degerlendirilebilmesi
icin Sayistaylarm bagimsizliklarmin saglanmasi 6énemli olmaktadir. Bu
analizi yaparken Sayistaylarm farkli orgiitlenme yapilarinda oldugu da
dikkate alinmakta ve Sayistaylarin 6rgiit yapilarindaki farkliliklarin mali
performans tizerinde etkisi olup olmadig1 arastirtlmaktadir.

Literatiirde yer alan onceki caligmalarda, genellikle mali seffaflig
belirleyen faktorler iizerinde durulmakta, mali seffafligin mali performansa
etkisini inceleyen ¢alismalar ise daha kisith kalmaktadir. Bunun yaninda
genellikle, ekonomik, sosyal ve politik degiskenlerin mali performansa
etkilerinin incelendigi, kurumsal faktorlerin mali performansa etkisini
inceleyen calismalarin sayica az oldugu goriilmektedir. Bu agidan
bakildiginda, biitce siirecinde yer alan kurumlarin mali performanslarinin

ele alinmasi 6nemli ve gerekli olmakla birlikte, biitgenin denetimini yapan



Sayistaylarin ihmal edildigi distiniilmektedir. S6z konusu gerekgelerle,
bagimsiz ¢alisan Sayistaylarm mali performansa etkisinin panel veri analizi
ile incelenmesi bu ¢aligmanin literatiire 6zgiin katkisini teskil etmektedir.
Bunun diginda Sayistaylarin orgiitlenme yapilarindaki farkliliklarin mali
performansa etkisinin ortaya konulmasi, bu calismanin literatiire olan
diger katkisini olusturmaktadir.

Ayrica literatiirde mali seffafligin mali performansa etkisini inceleyen
caligmalarda, mali seffaflik degiskeni i¢in anket yoluyla elde edilen
verilerin kullanildig1 ve 6rneklem biiyiikligiiniin AB iilkeleri ya da OECD
iilkeleri gibi bolgesel diizeyde belirlenerek statik analizlerin yapildig:
goriilmektedir. Bu caligmada ise gerek oOrneklem biylikligi genis
tutularak, gerek daha objektif ve bagimsiz bir nitelige sahip olan Biitge
Seffafligit Endeksi (Open Budget Index-OBI) kullanilarak ve gerekse
de panel veri analizi yontemi uygulanarak daha saglikli sonuglarin elde
edilmesi planlanmaktadir.

Boylelikle mali seffaflik degiskeni i¢in uluslararasi gegerli ve giivenilir
bir endeks olan OBI’nin kullanilmasi, bdlgesel analiz yerine drneklemin
biiyiik tutularak daha kapsayici sonuglara ulagsmay1 hedeflemesi, kurumsal
faktorlerin mali performansa etkisini incelemek amaciyla biitcenin
denetimini yapan Sayistaylarin bagimsizliklarmin mali performansa
etkisini aragtirmasi, diinyada farkli orgiitlenme yapilarinin oldugu goz
onlinde bulundurularak Sayistaylarmn orgiit yapilarindaki farkliliklarin
mali performansa etkisinin analize dahil edilmesi; bu ¢aligmanin literatiire
katkilarini olugturmaktadir.

Dolayistylabucaligmada; maliseffaflik ile yliksek denetim kurumlarimin
bagimsizligi ve oOrgiitlenme yapilarmin mali performans iizerindeki
etkileri, literatiirde tespit edilen eksiklikler géz oniinde bulundurularak
arastirilmakta, bu sekilde s6z konusu eksikliklerin  giderilmesi
amaglanmaktadir. Mali performansi iyilestirmek igin biit¢e siirecinin seffaf
olmas1 gerektigi ve biitcenin yasama organi adina denetiminin yliriitme
organindan bagimsiz kurumlarca yapilmasi gerektigi dikkate alindiginda
caligmanin katkis1 ve dnemi daha iyi anlasilabilmektedir.



Ekonometrik tahminlere ge¢gmeden Once, iyi yOnetisim ve mali
seffafligin mali performans iizerindeki etkileri ve yiiksek denetim
kurumlarinin bagimsizliklar1 ve orgilitlenme yapilarinin mali performansa
etkisinin degerlendirilmesi ve konuya iliskin ampirik calismalar ve
sonuclarindan bahsedilmesi yerinde olacaktir. Bu amagla calisma; teorik

ve ampirik literatiirli de icerecek sekilde ii¢ boliimden olusmaktadir.

Birinci bolimde, iyi yonetisim kavrammin ortaya ¢ikist ve iyi
yonetigim ilkeleri tizerinde durulmaktadir. Bu kapsamda iyi yOnetisim
ilkelerinden mali seffafligin 6nemine vurgu yapilmakta ve mali seffaflik
endekslerine yer verilmektedir. Ayrica biirokratik davranis modeli, mali
illiizyon teoremi, asimetrik bilgi teoremi-asil vekil iliskisi, ortak havuz
problemi ve mali kurallarin uygulanmasi teorileri ¢ergevesinde mali
seffafligin mali performans gostergeleri olarak kullanilan kamu borcu ve

biitce ac1g1 degiskenleri tizerindeki etkisi incelenmektedir.

Ikinci boliimde; yiiksek denetim kurumlarmin amaci ve denetim
tirleri incelenmektedir. Ayrica yiliksek denetim kurumlarinin mali
seffafligin saglanmasindaki oneminden bahsedilerek mali performansa
etkisi degerlendirilmektedir. Daha sonra ¢alismanin 6zgiin yonlerinden
biri olan ve kurumsal yap1 kapsaminda ele alinan Sayistaylarin 6rgiitlenme
yapilar1 ve bagimsizliklart hakkinda bilgi verilerek s6z konusu faktérlerin

mali performansa etkisi tizerinde durulmaktadir.

Caligmanin son boliimii olan {igiincli boliimde ise panel veri analizi
yontemi kullanilarak ekonometrik tahminler gerceklestirilmektedir.
Uygulama kisminda; birinci modelde mali seffafligin ve Sayistaylarin
bagimsizliginin mali performans iizerindeki etkisi analiz edilmekte, ikinci
modelde ise Sayistaylarin orgiit yapisinin modele dahil edilmesiyle,
orgiitlenme yapilarindaki farkliliklarin mali performansa etkisinin olup
olmadig1 arastirilmaktadir. Uygulama kisminda elde edilen ampirik
sonuglarin yorumlanmasinin ardindan, calisma, sonuglarin ve politika

oOnerilerinin tartigildig1 “Sonu¢” kismiyla tamamlanmaktadir.






BIiRINCIi BOLUM

YONETISIM VE MALI SEFFAFLIK: KAVRAMSAL
VE TEORIK CERCEVE

1.1. DEVLETIN EKONOMIDEKiI ROLUNE iLiSKIiN
YAKLASIMLAR VE YONETISIM KAVRAMININ
ORTAYA CIKISI

Toplum halinde yasama zorunlulugunun ortaya ¢ikigindan giiniimiize
kadar toplumsal organizasyon iginde devlete diisen roliin ne oldugu ve
devletin bu gorevleri nasil gergeklestirecegi konusu siirekli tartigilan
konular arasinda 6nemini korumaktadir (Giiran & Cingi, 2002: 57). Bu siire¢
icerisinde yasanan sosyo-ekonomik gelismelere bagli olarak devletlerin
fonksiyonlar ve faaliyet alanlarinda da degisimler yasanmaktadir (Oztiirk,
2006: 17). iktisat kuramimin tarihi de, devletin ekonomiye miidahalesini
gerekli ve yararli bulanlarla, devletin ekonomiye miidahalesini gereksiz ve
zararli bulanlar arasindaki miicadelelerin tarihidir (Colclough & Manor,
1993: 1).

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

Tarihsel siire¢ icerisinde bakildiginda ise, devletin ekonomideki
roliiniin belirlenmesinde farkli yaklasimlar bulunmaktadir. Bunlardan
ilki, Klasik Iktisadi Diisiince ad1 verilen ve Adam Smith, David Ricardo,
Thomas Robert Malthus, John Stuart Mill gibi iktisat¢ilarin onctligiini



yaptig1 diisiince akimidir. 1750’1 yillardan itibaren filizlenen Sanayi
Devrimi ile ortaya ¢ikan bu diisiinceye gore, ekonomi her zaman dogal
olarak dengededir. Ekonomide dengeyi saglayan gii¢ ise fiyat mekanizmasi
ve rekabettir. Eger bir ekonomide rekabet tam olarak gerceklesirse,
piyvasa mekanizmasiin igleyisi, dengeyi otomatik olarak saglayacaktir
(Hillman, 2009: 16). Klasiklere gore bireyler kendi faydalarint maksimum
yaptiklarinda, toplumun faydasi da maksimum olmaktadir (Hillman,
2009: 4). “Birakiniz yapsinlar, birakiniz gegsinler” felsefesini benimseyen
Klasiklere gore, devlet ekonomiye miidahale ettiginde, kaynak dagilimi
olumsuz yonde etkilenerek ekonomik etkinligin saglanmasi giiglesmektedir.
Bu nedenle devletin temel gorevi, rekabet ortaminin saglanmasi igin
gerekli diizenlemeleri yapmak ve rekabeti onleyici her tiirlii engeli ortadan
kaldirmak olmalidir (Brown & Jackson, 1990: 28).

1929 yilinda Diinya Ekonomik Bunalimi ile tiim diinyada yasanan
deflasyon ve issizlik sorunu karsisinda Klasiklerin iddia ettigi gibi
tam istthdam dengesinin otomatik olarak saglanamadigr goriilmiistiir.
Ekonomide eksik istihdam diizeyinde de dengenin olabilecegini iddia eden
J.M. Keynes, 1936 yilinda yayimladigi “Istihdam, Faiz ve Para Hakkinda
Genel Teori” adl1 eserinde; piyasadaki talep yetersizligini gidermek ve tam
istihdam diizeyinde dengenin saglanabilmesi i¢in devletin para ve maliye
politikalartyla ekonomiye miidahale etmesi gerektigini savunmaktadir.
Keynes’e gore; piyasa mekanizmasinin kamusal mal ve hizmet {iretiminde
yetersiz kalmasi, digsalliklarin ve aksak rekabetin varlig1 halinde optimum
kaynak dagiliminin saglanamamasi ve asimetrik bilgi durumlarinda fayda ve
kar maksimizasyonuna ulasilamamasi gibi nedenlerle devletin ekonomiye
miidahale etmesi kaginilmaz olmaktadir (Brown & Jackson, 1990: 27-29).

Keynesyen goriis dogrultusunda devletin ekonomiye, krizleri dnleme
ve ekonomik gelismeyi saglama amaclarina yonelik miidahaleleri, 1970’1i
yillarakadar biiytiik kabul gormiistiir. Ancak 1970’ lerde fiyatlarin yiikselmesi
ile ekonomik durgunlugun ve issizligin birlikte yasanmasi Keynesyen
politika ara¢larinin bu krizden ¢ikis i¢in yetersiz kalmasina neden olmustur.
Durgunluk i¢inde enflasyon anlamina gelen ve “stagflasyon” denilen bu
kriz ile neo-liberal yaklagimlar yeniden glindeme gelmektedir. Neo-liberal
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yaklasima gore, Keynesyen diisiincenin 1970’lerde ¢okiisiine neden olan
en bilyiik etmen, devlet miidahalesinin kendi ¢ikarlar1 pesinde kosanlar
i¢in listiin menfaatler saglamasidir. Kamu kesiminin kii¢iiltiilmesi, devletin
ekonomideki etkinliginin azaltilmas1 gerektigini diigiinen neo-liberal
yaklasim; Arz Yanli Iktisat¢ilar ve Monetaristler ile baslayip, Rasyonel
Beklentiler ve Anayasal lktisatgilar ile zirveye ulasmaktadir (Oztiirk,
20006: 24).

Ekonomide kamu sektoriiniin minimum olmast ve devletin yalnizca
adalet, gilivenlik gibi temel fonksiyonlar1 yerine getirmesi gerektigi
seklindeki Klasik Iktisadi goriisiin hakim oldugu 19. yy. da devletin
ekonomideki agirligt % 13 diizeyinde iken, bu oran devlet miidahalesi
goriigiiniin biiyiik kabul gordigi 20. yy. da % 45 diizeyine ulagsmaktadir.
Keynesyen diisiince ile devletin ekonomideki roliinde genigleme olmussa
da, devlet miidahalesini sorunlarin ¢éziimii olarak goren bakig agist, 6zellikle
gelismekte olan tilkelerde hayal kirikligima neden olmustur (Tanzi, 1997:
9-15). Tanzi’ye (1997: 15) gore, devletin biiylik olmasi, kaynak dagilimin
etkin kilmadig1 gibi blylimeyi hizlandirmamakta, gelirin adil dagilimim
saglamamaktadir. Enflasyon, issizlik gibi ekonomik sorunlar da, devletin
ekonomiye fazla miidahale ettigi iilkelerde daha fazla goriilmektedir.

1950°li ve 1960’11 yillar kamu sektdriiniin piyasaya miidahalesinin
en fazla goriildigi yillardir. 1990’11 yillarin konusunu ise yolsuzluk ve
yonetigim olusturmaktadir (Tanzi, 1997: 13). Bu dénemde gerceklesen ve
ozellikle 1989 yilinda Sovyet Bloku’nun ¢dkmesiyle baslayan ve birbiri
ardina yasanan finansal krizler, devletin roliiniin yeniden tanimlanmasi
gerektigini ortaya koymaktadir. Bu sebeple, yeni diinya diizeninde ve
bununla baglantili olarak devletin ekonomideki roliine iligkin anlayista
yasanan degisiklikler, kamu sektorii yonetimini de etkilemektedir (World
Bank, 1994: 1).

Teknolojinin gelistigi ve iilke ekonomilerinin daha biitlinlesik oldugu
giiniimiizde ise, bircok ekonomist ve siyaset bilimci devletin roliiniin
ne olmas1 gerektigi konusunu tartigmaktadirlar. Teknolojik imkanlarin
daha smirli oldugu, piyasalarin daha kapali oldugu, bilginin daha zor
saglanabildigi gecmis zamanlarla kiyaslandiginda, giiniimiizde devletin



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

Devletin ekonomideki roliine iligkin yasanan degisiklikler yaninda,
devletlerin gittikce karmagiklasan ekonomik ve toplumsal sorunlari
¢ozmede yetersiz kalmasi, yeterli kaynak ve kapasiteye sahip olmamasi,
bunun yaninda toplumlarin sorunlara daha duyarli hale gelmesi ve katilima
iligkin taleplerin artmasi yonetisim yaklasiminin benimsenmesine zemin
hazirlamaktadir. Yonetisim yaklagimmin kabul edildigi bir sistemde,
toplumdaki cesitli aktorlerin kaynaklart ve giicleri isbirligi yoluyla
biraraya getirilerek kamu hizmetlerinin daha etkin ve etkili bir sekilde
yerine getirilmesi saglanabilmektedir (T. C. Bagbakanlik Devlet Planlama
Teskilat1 (DPT), 2007: 1). Yonetisim, geleneksel kamu yonetimlerinde
pek rastlanmayan “devletin, piyasa ve sivil toplumla isbirligi” modellerini
tesvik etmektedir.

Yonetisim (governance) kavraminin temelleri kurumsal iktisat
diisiince akimina dayanmaktadir. Kurumsal iktisat teorisine gore, kurumlar
olmadan, miilkiyet haklar1 giivence altina alinmadan, yalnizca kurallara
dayanarak yapilan iiretim ve yatirnm harcamalar1 ekonomik kalkinmay1
gerceklestirmek igin yeterli degildir. Kurumsal iktisatcilar, farkli toplumlarin
farkl karakterleri oldugunu ve bunu daha iyi anlayabilmek i¢in toplumsal
kurallar, kurumlar ve kiiltiirler arasindaki iligkiyi analiz etmek gerektigini
diistinmektedirler (World Bank, 1992: 6-8).

Yeni kurumsal iktisat¢ilarin en onemli temsilcilerinden Douglass
North’a (1992:13) gore, kurumlar politik, ekonomik ve sosyal yapinin
degisimini tesvik ettiklerinden, kamu yoOnetiminde kamu tercihi,
islem maliyetleri ve miilkiyet haklar1 gibi kavramlara 6nem vermek
gerekmektedir. Islem maliyetlerinin oldugu ekonomilerde piyasanin
etkinligi azalmakta, iretim maliyetleri araciligiyla ekonominin performansi
olumsuz yonde etkilenmektedir (Brown & Jackson, 1990: 29). Nitekim
1994 yilinda Diinya Bankasi tarafindan yayimlanan “Yonetisim” adl
Raporda, yonetisimin en onemli unsurlarindan birinin seffaflik oldugu
ve seffafligin da islem maliyetlerini azaltarak ekonominin performansini

iyilestirdigi belirtilmektedir.



Ekonomik performansin iyilestirilmesinde bu derece Onemli
olan yonetisim kavrami bundan sonraki kisimda daha ayrintili olarak

incelenmektedir.

1.2. YONETIiSIM VE iYi YONETISIiM
1.2.1. Yénetisimin Tanimi ve Onemi

1980’li yillar devletin islevleri ve Orgiitlenme modelinin yeniden
tamimlandig1 yillardir. Bu donemde ortaya cikan ve devletin yeniden
yapilandirilmasi siirecine temel olusturan yonetisim kavrami yeni
kurumsal iktisadi diisiincenin yayginlastigi 1990’1 yillarla birlikte teorik
ve akademik literatiirde popiiler bir inceleme konusu haline gelmektedir
(Stoker, 2002: 18).

Yonetisim kavraminin teorik temelleri; islem maliyetleri analizini
de kapsayan kurumsal iktisat, uluslararasi iliskiler kuramlari, yonetim
bilimleri, kalkinma ¢aligmalari, siyaset bilimi ve kamu yonetimi gibi sosyal
bilimlere dayanmaktadir (Stoker, 2002: 18). Teorik olarak yonetisim;
hiyerarsik (dikey) nitelikteki geleneksel biirokratik yapiya dayali yonetim
anlayis1 yerine yonetim stirecinde rol alan sivil toplum kuruluslari da dahil
tim toplumsal aktorlerin kargilikli igbirligi ve uzlagmasina dayanan bir
yonetim anlayisi olarak tanimlanmaktadir (Jessop, 2002: 52)

Literatlirde ise yonetisim kavrami farkli anlamlarda kullanilmaktadir
(Rhodes, 1996: 653). Kooiman (1993: 2) yonetisimi; ekonomideki sosyal,
politik ve idari aktorlerin toplumu yonlendiren, yoneten ve kontrol eden
faaliyetleri olarak tanimlamakta iken March ve Olsen (1995) yonetigimi
daha genis kapsamda ele alarak toplumsal kurallarin olusturulmasi
ve uygulanmasi siireci olarak ifade etmektedir. Rhodes (1996: 653)
yonetigimin alt1 farkli anlamindan bahsetmektedir. Rhodes tarafindan 1996
yilinda yaymlanan “Yonetimsiz Yonetim” adli calismada; “minimum
devlet”, “birlesik devlet”, “yeni kamu yonetimi”, “iyi yonetigim”, “sosyo-
siber sistem” ve “kendi kendini yoneten aglar” olmak iizere yonetisimin

alt1 farkli anlamindan bahsedilmektedir.



Rhodes’a (1996) gore; devlet miidahalesinin kapsaminin yeniden
tanimlandig1 ve kamu hizmetlerinin saglanmasinda piyasa ve piyasa
benzerlerinin kullanimini ifade eden “minimum devlet” anlamindaki
yOnetigim tanimi1 en yaygin kullanim seklidir. Bunun disinda “yonetigim”;
kurumlarin hesap verebilirlik ve diizenleme fonksiyonlarini icerecek
sekilde yonetildigi ve kontrol edildigi bir sistemi ifade etmek lizere “birlesik
devlet” anlaminda; piyasa sistemini biirokrasiden ayirarak rekabeti artirmak
gerektigine vurgu yapilan “yeni kamu yonetimi” anlaminda; sosyo-politik
idari miidahalelerin ve etkilesimin bir sonucunu ifade etmek iizere sosyo-
siber yonetim anlaminda ve iletisim aglarmin yonetimini ifade etmek tizere
“Kendi kendini yoneten aglar” anlaminda kullanilmaktadir (Rhodes, 1996:
654-658, Kooiman, 1999: 68). Ayrica Rhodes (1996: 656) iyi yOnetisim
anlaminda tanimladig1 yonetisim kavramini, kamu hizmetlerinde etkinligin
saglandigi, bagimsiz yargi sisteminin ve sézlesme 6zglrligiiniin oldugu,
kamu kaynaklarinin hesap verebilir sekilde yonetildigi, kamu denetgilerinin
bagimsiz oldugu, kanunlara ve insan haklarina saygili bir yonetim bicimi

olarak aciklamaktadir.

Stoker’a (2002:17) gore, yonetim kavrami, devletin resmi kurumlari
ve sadece bu kurumlarin sahip oldugu mesru bir zorlayici giic olarak
algilanirken, yonetisim kavrami, yeni bir yonetim siireci ya da toplumun
nasil yonetilecegine iliskin yeni bir yonteme atifta bulunmaktadir.
Yonetimden yonetisime dogru yasanan doniisiimiin ana noktasi, kamu
sektorii ile 6zel sektdr arasindaki sinirlarin kolay ¢izilememesidir. Farkli
diisiincelere iligkin goriislerin ortaya koyulabilmesi i¢in yOnetisimin bes
anahtar 6zelliginden bahsedilmektedir (Stoker, 2002: 17-18). Buna gore
yOnetisim:

*  Hiikiimetten dogan, ancak onun da Gtesinde bir kurumlar ve aktorler
biitlinii ile ilgilidir.

* Sosyal ve ekonomik konularla ugrasirken belirsizlesen sinirlar1 ve
sorumluluklari tanimlamaktadir.

*  Ortak eyleme taraf olan kurumlar arasindaki karsilikli gii¢ bagimliligin

tanimlamaktadir.



*  Kendi kendini yoneten otonom aktor aglarina iliskindir.
* Hikiimetin giic ve yetkisine dayanmayan islerin yiiriitiilebilme
kapasitesini tanimlamaktadir.

Teorik ve akademik calismalarin yani sira yonetisim, uluslararasi
kuruluslar tarafindan da dikkate alinan ve tizerinde ¢alisilan bir kavramdir.
[k olarak Diinya Bankas1 (World Bank) 1989 Yili Raporunda ele alinan
yonetisim kavramu, iilkelerin kalkinmalari i¢in gerekli ekonomik ve sosyal
kaynaklarin yonetiminde giiciin kullanilma bi¢imi olarak tanimlanmakta
ve Afrika’nin kalkinma sorunlariin arkasinda “yonetisim” probleminin

oldugu iddia edilmektedir.

Ekonomik krizden ¢ikigin bir yolu olarak 6nerilen yonetisim kavrami
hakkinda Diinya Bankasi tarafindan daha genis arastirmalar yapilmis
ve 1992 yilinda yayimlanan “Yonetisim ve Kalkinma” adli Raporda;
gelismis ve gelismekte olan iilkelerin kalkinmasi ic¢in gerekli yasal
kosullarin olusturulmasinda, hiikiimetlerin iiretim siirecine dogrudan
katilminda ve ekonomik kalkinmanmn saglanmasinda yonetisimin
o6neminden bahsedilmektedir (World Bank, 1992: 5). Hiikiimetler kamu
mallarin1 iiretmekte ve ayn1 zamanda piyasanin etkin islemesi i¢in gereken
kurallar1 koyarak piyasa basarisizliklarinin azaltilmasini saglamaktadirlar.
Hiiktimetlerin bu gorevleri yerine getirebilmesi i¢in hesap verebilirlik
sisteminin saglikli islemesi, yeterli ve giivenilir bilgi akismin ve kaynak
yonetiminde etkinligin gergeklestirilmesi gerekmektedir (World Bank,
1992: 1).

Benzer sekilde yonetisim konusunda calisma yapan Avrupa Birligi
(AB), Birlesmis Milletler (BM) ve Ekonomik Kalkinma ve Isbirligi Orgiitii
(OECD) gibi uluslararasi kuruluslar da, gelismekte olan iilkelerde yasanan
ekonomik krizlerin ana sebebinin bu {ilkelerdeki yonetisim zaafiyeti
oldugu diisiincesinden hareketle, yonetisimin kalkinma i¢in vazgecilmez
bir gereklilik oldugunu ileri stirmektedirler (DPT, 2007: 5).



Sekil 1.1: Politik Siirecin Islemesinde Yonetisim

FORMULASYON

Tlgili ve baglantili
politika hedeflerini
formiile etmek

UYGULAMA
iZLEME Politik hedefler igin
. VE gerekli faaliyetlerin
DEGERLENDIRME ugulanmaya
baslanmasi

YONETISIiM
Vatandaslar ve toplum

icin faydali politikalarin,
programlarin ve hizmetlerin
gelistirilmesi ve uygulanmasi
icin gerekli siirecleri ve
kurumsal diizenlemeleri
kullanmaktir.

Kaynak: OECD, 2014a: 33.

Ekonomik Kalkinma ve Isbirligi Orgiitii (OECD) (1995) y&netisimi,
sosyal ve ekonomik kalkinma i¢in gereken kaynaklarin yonetiminde siyasi
otoritenin kullanimi olarak tanimlamaktadir. Yukarida yer alan Sekil 1.1°de
sematize edildigi iizere, kamu yonetimi; hitkiimetlerin kalkinma i¢in gerekli
stiregleri ve kurumsal diizenlemeleri nasil kullandigi ile toplum i¢in yararh
hizmetleri nasil olusturdugu ve uyguladigi tizerinde durmaktadir. Hiikkiimetler
politik stireci yiiriitebilmek i¢in baglantili ve entegre olmus politik hedefleri
acikca ortaya koyarken, izlerken ve politik ¢iktilar1 hesaplarken yonetisimi
kullanmaktadirlar (OECD, 2014a: 33).

Birlesmis Milletler Kalkinma Programinda ise yonetigim, bir iilkenin
her diizeydeki sorunlarinin yonetiminde ekonomik, politik ve idari
otoritenin kullanilmasi seklinde tanimlanmaktadir. Birlesmis Milletler
Kalkinma Programi1 (UNDP), insani kalkinmanin iyi yonetisim olmadan
stirdiiriilebilir nitelik tagtyamayacagimi ve iyi yonetisim icin kapasite
olusturulmasimin yoksullugun ortadan kaldirilmasinda 6nemli oldugunu
vurgulamaktadir. Bu kapsamda UNDP, iyi yonetisim igin gereken



kapasitenin olusturulmasina yardim ederek yoksullugun azaltilmasini
amaglamaktadir (United Nations Development Programme (UNDP),
1997: 2-3).

Uluslararast kuruluglarin yaptigi yonetisim c¢alismalariin yanisira
iilkemizde 2007 yilinda Devlet Planlama Teskilat: tarafindan “Kamuda Iyi
Yonetisim Ozel Ihtisas Komisyonu Raporu” hazirlanmistir. Sz konusu
Raporda yonetisim kavrami, demokrasi ve hukukun tistlinliigiiniin 6nemli
oldugu, insan hak ve ozgiirliiklerine 6nem veren, katilimciligi gozeten,
seffaflik ve hesap verme sorumlulugunu, liyakati ve etigi esas alan, sivil
toplumu 6n plana ¢ikaran, bagimsiz isleyen bir denetim sistemine ve yargi
diizenine sahip olan, teknolojideki gelismelerle uyumlu bir ekonomik ve

siyasi diizen olarak tanimlanmaktadir.
1.2.2. Iyi Yonetisim

Iyi yonetim, yonetimin kalitesi ve bazen de yonetisim kavramlari
ile esanlamli olarak kullanilan iyi ydnetisim; yeni kamu yoOnetiminin
demokrasiyle birlikte ele alindigi yonetim bigimini ifade etmektedir
(Doeveren, 2011: 313).

Iyi yonetisim; vatandaslarm ve toplum yararina olan politikalarin,
programlarin  ve hizmetlerin hiikiimetler tarafindan gelistirilmesi,
uygulanmasi ve teslim edilmesine iliskin siireglerin ve kurumsal
diizenlemelerin optimizasyonudur (OECD, 2014a: 35). Iyi yonetisim;
politika siirecinin etkili, ekonomik ve etkinlik disinda hukukun tstiinligi,
seffaflik, dogruluk ve hesap verebilirlik ilkeleriyle yonetilmesi igin bir
giivence saglamaktadir. Iyi isleyen yonetisim ilkeleri siirdiiriilebilir
biiylimenin saglanacagina iliskin vatandaslarin hiikiimete olan giivenini
artirmaktadir (OECD, 2014a: 35).

Diinya Bankasi’nin 1989 yili Raporu’nda, kalkinma politikalarinin
basarili olabilmesi icin 6zel sektdr girisimlerinin ve piyasa mekanizmasinin;
etkin kamu hizmetleri, giivenilir bir yargi sistemi ve hesap verebilir bir
yonetimle birlikte yiiriitiilmesi gerektigi ifade edilmektedir (World Bank,
1989: xii).



Daha sonra Diinya Bankasiin 1994 yilinda yayimladigi “Y 6netisim”
adli Raporunda ise, iyi yoOnetisim; hiikimet politikalarinin tahmin
edilebilir, agik ve seffaf oldugu; biirokratik siireclerin profesyonel olarak
ve belirli bir biirokratik kiiltiirle siirdiiriildiigii, devletin yiiriitme organinin
kendi faaliyetlerinden sorumlu oldugu; giiclii bir sivil toplumun kamuya
katilimimin saglandigr ve tiim bunlarin hukuksal ¢er¢evede yiirtitiildiigii
yonetim olarak tanimlanmaktadir (World Bank, 1994: vii).

Bu tanimlardan anlasilacagi iizere, gerek uluslararasi yardim
kuruluglart tarafindan gerekse akademik c¢alismalarda yapilan farkli
tanimlamalar, yonetisim kavraminin tam olarak neyi ifade ettigi konusunda
belirsizlik yaratmaktadir. Bu nedenle iyi yonetigimin saglanmasina iligkin
kriterler belirlenmektedir (Doeveren, 2011: 302). S6z konusu kriterlere
izleyen baslikta yer verilmektedir.

1.3. 1YI YONETIiSiM KRITERLERI

Yeni kamu yodnetiminde politik, idari ve ekonomik degerlerin
onemli oldugu demokratik yonetim siirecini ifade eden ve ekonomik
kalkinmada son derece 6nemli olan “iyi yonetisim”in nasil saglanacagina
iligkin uluslararasi kuruluglar, akademik ¢aligmalar ve iilkemizde Maliye
Bakanlig1 tarafindan gesitli kriterler gelistirilmistir.

Uluslararast kuruluslardan Diinya Bankasi, Avrupa Birligi (AB),
Ekonomik Kalkinma ve Isbirligi Orgiiti (OECD), Uluslararas1 Para
Fonu (IMF) ve Birlesmis Milletler (BM), kalkinma yardimi yapacaklar
iilkelerin hangileri olduguna karar verirken iyi yOnetisim kriterlerini
kullanmaktadirlar (Doeveren, 2011: 301).

Bunlardan Diinya Bankasinin 1992 yili “Yd&netisim ve Kalkinma”
baglikli Raporunda, bankanin temel amacinin siirdiiriilebilir ekonomik
ve sosyal kalkinmayi saglamak oldugu, bu nedenle yonetisime ayri bir
onem verilmesi gerektigi belirtilmektedir (World Bank, 1994: vii). Sz
konusu Raporda; biirokrasinin hantal olmasi, karar alma siire¢lerinin

seffaf olmamasi gibi kosullar kotii yonetisim ilkeleri olarak siralanmakta



iken iyi yonetisime iligskin dort temel unsurdan bahsedilmektedir. Bunlar
kamu yonetiminde kapasitenin ve etkinligin artirilmasi, kalkinmanin
yasal c¢ergevesinin olusturulmasi ile hesap verebilirlik ve seffafligin
saglanmasidir (World Bank, 1994: viii).

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

yonetigimin temel ilkeleri arasinda saymaktadir.

Diinya Bankasina benzer sekilde IMF tarafindan kendi geleneksel rolii
dogrultusunda iyi yonetisim kriterleri belirlenmistir. Buna gore, tilkelerdeki
makroekonomik dengesizliklerin diizeltilmesi, enflasyonun azaltilmasi,
piyasada etkinligin artirilmasi ve siirdiiriilebilir biiylimenin saglanmasi
cergevesinde, IMF, oOzellikle kamu sektoriinde seffafligin ve hesap
verebilirligin saglanmasi ve yolsuzlukla miicadele edilmesi konularinda
tilkelere teknik yardim ve Onerilerde bulunmaktadir (International
Monetary Fund (IMF), 1997: v).

Bu kapsamda, 1996 yilinda gergeklestirilen Siirdiiriilebilir Kiiresel
Biiyiime Deklarasyonu ve beraberinde 1997 yilinda hazirlanan “Iyi
Yonetisimde IMF’nin Rolii” adli Raporda, iyi yoOnetisim icin gerekli
hukuki adalet ortaminin saglanmasi, kamu kaynaklarinin yonetiminde
etkinligin artirilarak hesap verebilirligin gerceklestirilmesi ile seffafligin
artirllarak yolsuzluklari azaltilmasi gibi makroekonomik politikalardan
bahsedilmektedir. IMF’nin iyi yoOnetisimi tesvik etmek konusundaki en
onemli girisimi ise “Uluslararast Kabul Gormiis Standartlar, Kodlar ve
En Iyi Uygulamalar’mn gelistirilmesi ve tesvik edilmesi yoluyla ekonomi
politikalarinda seffafligi ve hesap verebilirligi saglamaktir (IMF, 2002: 1).

Ayrica 2001 yilinda Avrupa Komisyonu Yo6netisimle ilgili bes temel
ilkenin yer aldig1 Beyaz Sayfa (White Paper) yayinlamistir. Demokratik bir
yonetimin saglanabilmesi i¢in her ilkenin ¢ok énemli oldugu vurgulanan
bu Raporda; acgiklik, katilim, hesap verebilirlik, etkinlik ve tutarlilik iyi
yonetigimin temel ilkeleri olarak belirlenmektedir. Bu ilkelerin yanisira
demokrasi, hukukun dstiinliigli ve kalkinma yardimlarmin dagilim
konularia da vurgu yapilmaktadir (European Commission, 2001: 10).
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Uluslararas1 Yiiksek Denetim Kurumlar Tegskilati’na (International
Organization of Supreme Audit Institutions — INTOSAI) (2013) gore;
toplum yararina olan politika ve programlarin, amaglarina ulagabilmeleri
icin iyi yonetisim ilkeleriyle desteklenmesi gerekmektedir. Iyi bir kamu
yonetiminin saglanmasina katkida bulunan ¢ok fazla iyi yOnetigim
kriteri bulunmakla birlikte en 6nemli kriterler; hukukun istiinliigii, mali
seffaflik ve hesap verebilirlik olarak belirtilmektedir. Hukukun istiinligii
ilkesi; hukuk kurallarmin adil ve agik bir yasal gercevesinin olmasi
anlamima gelmektedir. Seffaflik kavrami ile; aliman kararlara istinaden
uygulanmas1 diisiiniilen kurallara, bu kararlardan etkilenen herkesin
uymasi gerektigi ifade edilmektedir. Bu kavram ayni zamanda, herhangi
bir maliyete katlanmadan kamusal bilgilere erisim anlamina gelmektedir.
Hesap verebilirlik ilkesi ile ise, hiikiimet yetkililerinin, uyguladiklar
politikalardan dolay1 se¢gmenlerine karsi sorumlu olmalari kastedilmektedir
(OECD, 2014a: 37-38).

Diinya Bankasi, IMF ve INTOSAI gibi uluslararasit kuruluslarin
yanisira akademik kuruluglar ve sivil toplum orgiitleri tarafindan da iyi
yonetisimin saglanmasina iligkin kriterler belirlenmistir. Williams ve
Young (1994: 85) iyi yonetisimin; kamu hizmetlerinde etkinlik, yonetimin
hesap verebilirligi, adalet sisteminin giivenilirligi ve yonetenler ile
yoOnetilenler arasinda dengenin saglanmasi olmak iizere dort boyutundan
bahsetmekte iken Kaufmann, Kraay ve Mastruzzi (2008: 1) iyi yonetisim
kavramini, otoritenin iilkeyi yonetirken kullandigi gelenek ve kurumlar
seklinde yeniden tanimlamakta ve iyl yOnetigimin alt1 6zelliginden
bahsetmektedirler. Bunlar; hesap verebilirlik, politik istikrar, hiikiimetin
etkinligi, devletin diizenleyici rolii, hukukun iistiinliigli ve yolsuzluklarin
onlenmesidir. Ayrica cesitli akademisyen ve arastirmacilardan olusan
Denizasirt  Kalkinma Enstitiisii  (Overseas Development Institute)
tarafindan yapilan iyi yonetisim degerlendirmesine gore; katilimci, adil,
hesap verebilir, seffaf ve etkin bir yonetimin iyi yOnetisim kriterlerini
yerine getirdigi ifade edilmektedir (Hyden & Court, 2002: 25).

Benzer sekilde Kanada ve ¢evresinde iyi yonetisimi saglamak {iizere
hiikiimete, kamu kuruluslarina ve 6zel sektdr kuruluslaria yardimer olmak



Yiiksek Denetim Kurumlarinin Kurumsal Yapisi ve Mali Performans

amaciyla 1990 yilinda kurulan bir sivil toplum kurulusu olan Yonetisim
Enstitiisti (Institute On Governance-10G) ise yasal ve katilim esasli yonetim,
kurumlarin stratejik vizyona sahip olmasi, hesap verebilirlik, seffaflik ile
hukukun istiinligiiniin gozetilmesi olmak tizere bes adet iyi yOnetisim
unsurundan bahsetmektedir (Graham, Amos & Plumptre, 2003: 3).

Ulkemizde ise Maliye Bakanligi tarafindan iyi yonetisimin;
seffaflik, hesap verebilirlik, katilimcilik, cevap verebilirlik, hukukun
ustiinliigii, etkinlik, esitlik ve stratejik vizyonun olusturulmasi durumunda
saglanabilecegi ifade edilmektedir (T.C. Maliye Bakanligi, 2003: viii).

Kalkinma yardimlarinin iyi yonetisim kriterlerinin yerine getirilmesi
Olciitline gore wverildigi goéz Oniine alindiginda, iyi ydnetisimin
saglanmasia iligkin farkli kriterlerin (Slgiitlerin) olmasi, iilkeler igin
belirsizlik yaratmaktadir. Bu nedenle iyi yonetisime iliskin genel dl¢iitlerin
belirlenmesi ihtiyaci ortaya ¢ikmaktadir (Doeveren, 2011: 306). Bu
kapsamda Doeveren (2011:307); uluslararast kuruluglar ve akademik
caligmalar tarafindan iyi yonetisim hakkinda yapilan yedi' tanimdan yola
cikarak iyi yonetisimin bes temel kriteri oldugu sonucuna ulagmaktadir.
Bunlar: hesap verebilirlik, etkinlik ve etkililik, agiklik-seffaflik, katilim ve
hukukun stiinltigtdiir.

1.3.1. Hesap Verebilirlik

Herkes tarafindan kabul edilen bir ilkedir. Avrupa Birligi, devlet
kurumlarinin  rol ve sorumluluklarinin  birbirinden ayristirilmasi
gerektigine vurgu yapmakta iken OECD (2010a) hesap verebilirligi,
kamu sektoriindeki yoneticilerin kendi gorev ve faaliyetlerini kural ve
standartlara uygun yapmalarindan sorumlu olmalart gerektigi seklinde
tanimlamaktadir. Birlesmis Milletlerin 1997 ve 2000 yili Raporlarinda
ise, kamu kurumlarinin yaninda 6zel sektor kurumlarinin ve sivil toplum
kuruluslarin da yaptiklar iglem ve faaliyetlerden vatandaslarina karsi

S6z konusu yedi tanimdan dordil uluslararas: yardim kuruluslart Avrupa Komisyonu (2001),
OECD (2007), Diinya Bankas: (Kaufmann vd. (2008) ve Birlesmis Milletler (1997, 2009)
tarafindan belirlenen iyi yonetisim kriterlerinden yola ¢ikarak yapilan tanimlardir. Diger iig
tanim ise akademisyenler (Hyden ve Court (2002), Smith (2007) ve Weiss (2000)) tarafindan iyi
yonetisim hakkinda yapilan literatiir ¢alismalarina dayanmaktadir.
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sorumlu olmalar1 gerektigi ifade edilmektedir. Diinya Bankasi hesap
verebilirligi, kamu gorevlilerinin yaptiklar1 faaliyetlerden sorumlu
olmalar1 gerektigi seklinde tanimlamakta ve vatandaslarin se¢im hakkinin
oldugu bir ortamda ydneticilerin hesap verme sorumluluklarin olmasi
gerektigini belirtmektedir (Doeveren, 2011: 307).

Ulkelerin kiiltiirel diizeylerine, tarihlerine, politik kurumlarima,
vatandaglarin yonetime katilimina ve bilginin kullanimina dayanmakta
olan ve iilkeden iilkeye degisiklik gdsteren hesap verebilirligin (kamusal
sorumlulugun) ekonomik amaci, kamu politikalari ve bunlarin uygulanmasi
arasindaki uyum diizeyinin artirilmasi ve kamu kaynaklarinin etkin
kullaniminin saglanmasidir (World Bank, 1992: 13). Mali sorumlulugu
da kapsayan hesap verme sorumlulugu; harcama ve nakit yonetiminde
etkinligin artirllmasi i¢in iyi isleyen bir muhasebe sistemini, kamu
kaynaklarinin yanlis kullanilmasini 6nleyen dis denetim kurumunun
bagimsiz olmasmi ve denetim sonuglarmin uygulanmasini saglayan

mekanizmalarin olusturulmasini gerektirmektedir (World Bank, 1992: 15).
1.3.2. Etkililik (Gegerlilik) ve Etkinlik (Verimlilik)

Cogu arastirmaci ve akademisyen tarafindan iyi yOnetisimin temel
ozelligi olarak sayilmaktadir. Diinya Bankas: hiikiimetin etkililiginden
bahsetmekte ve sivil hizmetlerin kalitesini (politik baskidan bagimsiz
olmasi) ve kamusal hizmetlerin kalitesini (politika hazirlanmasi ve

uygulamasi) bu kapsamda degerlendirmektedir (Doeveren, 2011: 308).
1.3.3. Aciklik ve Mali Seffaflik

Diinya Bankast mali seffafligi, tim ekonomik aktdrlerin glivenilir
bilgiye zamaninda ulasabilmesi olarak tanimlamaktadir. Aksi takdirde
piyasadaki belirsizlik ve riskteki artisa bagl olarak islem maliyetlerinde
artis kacimilmaz olmaktadir. Hiikiimet politikalari, piyasa kosullar1 ve
ekonomi hakkindaki bilginin seffaf olmasi, yolsuzluklari Onlemekte
ve ekonomik etkinligi artirmaktadir (World Bank, 1992: 39). Avrupa

Birligi; acikligi, kurumlar ve hiikiimetler konusunda vatandaslarla iletisim



kurulmasi olarak tamimlamakta iken OECD seffafligi, politik hedefler
ve bunlarin yasal, kurumsal ve ekonomik ¢ercevesi, siyasi kararlar, para
ve maliye politikalariyla ilgili verilerin kapsamli, erisilebilir, zamaninda
yayinlanmasi olarak tanimlamaktadir (OECD, 2010b). Birlesmis Milletler
ise seffafligi, hesap verebilirlik tanimi ¢ergevesinde degerlendirerek politik
faaliyetlerden etkilenenlerin, politik kararlar hakkinda yeterli bilgiye
erisebilmesi olarak tanimlamaktadir (Birlesmis Milletler (UN), 2009: 14).
Ayrica, rekabet¢i bir piyasa ekonomisi igin piyasa aktorleri tarafindan
bilgiye erisim Onemli olmaktadir. Bu nedenle, piyasa mekanizmasina
dayali ekonomi yonetimi i¢in hiikiimetler mali seffafliga biiyiik 6nem
vermektedirler (World Bank, 1994: 29).

1.3.4. Katilim

OECD yalnizca 6zel firmalar1 kapsayan katilimdan bahsetmekte,
Birlesmis Milletler (1997, 2009) ise tiim vatandaslarin katilmini iyi
yOnetisimin saglanmasinda 6nemli gérmektedir. Diinya Bankas1 katilim1
iyl yOnetisim kriteri olarak acgikca belirtmese de, bu kavramdan hesap
verebilirlik bashigi altinda bahsetmektedir. Ayrica yapilan calismalarda,
bu kavramim politika yapim siirecinde rol oynayan merkezi hiikiimetin

sorumlulugunda oldugu ifade edilmektedir (Doeveren, 2011: 309).
1.3.5. Hukukun Ustiinliigii

Hukuk kurallar1 ve bunun toplumsal kurallara etki etmesi nedeniyle,
hukukun dstiinligi kriteri iyi yonetisim ilkesi olarak goriilmektedir
(Doeveren, 2011: 309). Dinya Bankasi, hukukun iistinliigii kriteri ile;
vatandaslarin giiven i¢inde oldugu ve herkesin kurallara bagl oldugu,
adalet ve yargi sisteminin giivenilir oldugu ve sug oranlarinin diisiik oldugu
durumu anlatmaktadir (Kaufmann vd, 2008: 7). Bir lilkenin yasal mevzuat
sisteminin oturmus olmasi, belirsizligi ve islem maliyetlerini azaltarak
ekonomik kalkinmayi olumlu yonde etkilemektedir (World Bank, 1994:
23). AB bu kriterden agik¢a bahsetmese de, yonetisimle ilgili Beyaz
Sayfa’da hukukun {istlinliigii kavrami yer almaktadir. OECD bu kavramin

o6neminden bahsetmisse de bir tanimlama yapmamaktadir.
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Iyi yonetisimin genel kriterleri igerisinde; diger iyi y®Onetigim
unsurlarini etkileyerek iyi yonetisimin saglanmasinda kilit rolii iistlenmesi
ve ¢alismamizin odak noktasini teskil eden mali performans iizerindeki
etkisinin gii¢lii olmasi bakimindan, ¢alismanin bundan sonraki kisminda

iyl yonetisim unsurlarindan mali seffaflik ayrintili olarak ele alimmaktadir.

1.4. MALi SEFFAFLIGIN TANIMI

Ekonomide yasanan gelismeler ve mevcut yapi hakkinda yeterli
bilgi iiretilememesi sonucu ilk olarak Mayis 1997°de Tayland’da, sonra
Filipinler, Malezya ve diger Asya iilkelerinde, ulusal para biriminden
kagislarin baslamasina ve beraberinde spekiilatif sermaye yatirimlarinin
bu iilkelerden kagmasina neden olan Giineydogu Asya finansal krizinin
temel sebebi, s6z konusu tlkelerin mali sistemlerinin zayif olmasi ile
ekonomide yasanan gelismeler ve mevcut yapt hakkinda seffafligin
saglanamamasi olarak goriilmektedir (Saleheen, Faridul & Syed, 2005:
169). S6z konusu krizlerin en 6nemli sonucu ise, kiiresellesmenin yararlari
kadar 6nemli risklerinin de oldugunun farkina varilmasidir. Bu anlamda
kiiresel piyasalarin tg tiirlii “piyasa basarisizligindan” etkilendigini ileri
sirmek miimkiindiir. Bunlardan birincisi, uluslararasi yatirimcilarin
bor¢ verdikleri iilkelerdeki mali durum hakkinda o iilke otoritelerine
gore daha az bilgi sahibi olduklari durumu ifade eden asimetrik bilgi
olgusudur. Ikincisi, kiiresel piyasalarm en énemli aksakliklarmdan birisi
olan negatif digsalliklardir. Bilgi eksikligi ile beslenen siirii psikolojisi,
bulagsma etkisi ile sadece bir iilkeyi degil benzer iilkeleri de sorunlar
yumagi i¢ine itebilmektedir. Piyasa basarisizliginin ii¢iincii unsuru ise borg
verenlerin herhangi bir olumsuzluk durumunda alacaklarini garanti altina
alabilmelerine yardimci olabilecek bir uluslararasi sézlesme yaptirim
hukukunun bu piyasalarda gelistirilememis olmasidir (Emil & Yilmaz,
2004: 11).

Bu gibi aksakliklarin sonucu olarak ortaya ¢ikan krizlerin yaratacagi
zararin en aza indirilebilmesi i¢in uluslararasi kuruluslar tarafindan

caligmalar yapilmaktadir. Bu calismalarda, devletin hesap ve islemleri
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konusunda acik olmamasi, genel kabul gormiis standartlara gore bilgi
iiretmemesi, liretilen bilginin kamunun tiim faaliyetlerini izlemeye imkan
verecek icerikte olmamasi, bazi gizli yikiimliilikler yaratilmasi gibi
devlet islemlerinde mali seffafligin saglanamamasina iligkin hususlar,
piyasa kurallarinin etkin ¢aligmasini engelleyen en dénemli unsur olarak
gosterilmektedir (Emil & Yilmaz, 2004: 12-13).

Ekonomik krizin ¢ikis sebepleri arasindaki Oneminin anlasilmasi
lizerine akademisyenler ve uluslararast kuruluslar tarafindan mali
seffafligin saglanmasina iliskin kriterler gelistirilmektedir (Hameed, 2005:
4 ve Jarmuzek, 2006: 5). Bu kapsamda, Diinya Bankasinin “Yonetisim
ve Kalkinma (1992)” adli ¢alismasinda, OECD’nin “Biitce Seffaflig:
fcin En lyi Uygulamalar (2002)” adli calismasinda ve IMF’nin “Mali
Seffaflik Iyi Uygulamalar Tiiziigiinde (2007)” iyi ydnetisimin ekonomik
kalkinma i¢in 6nemli oldugu belirtilmekte ve iyi yonetisimin en énemli
unsurunun mali seffaflik oldugu vurgulanmaktadir. Diinya Bankasi’na
gore mali seffaflik, kamu mali yonetimi ile kamu sektorii planlart ve mali
islemleri i¢in gerekli kurumsal diizenlemeler hakkinda gegerli ve kaliteli
bilgiye erisilebilmesi olarak tanimlanmaktadir (World Bank, 2015). Diinya
Bankasi’nin ¢alismasindan sonra gerek uluslararasi kuruluslar tarafindan
gerekse akademik alanda mali seffaflik hakkinda farkli tanimlarin yapildig
goriilmektedir.

Alt ve Lassen (2006: 1403) ile Dye, Hudspeth ve Merriman (2011: 1),
mali seffaflig1 genel olarak biitce siirecinin seffaflig1 (biitge seffafligi) olarak
tanimlamaktadirlar. Biitge?, belirli bir zaman diliminde gelirlerin toplanmasi
giderlerin yapilmasi i¢in hiikiimete verilen izin belgesidir. Biitce; hiikiimetin
hangi faaliyetleri yapmay1 planladigini gosterdigi gibi, hangi faaliyetlerin
yapildigimi da gostermektedir. Saglikli bir biitge siireci i¢in seffaflik Gnemli
bir unsurdur. Bu sayede piyasa aktorleri hangi faaliyetin, ne zaman ve nasil
yapilacagini bilmektedirler (Hagen, 2007: 28-31).

Poterba ve Hagen (1999: 4) biitce seffafligini, hiikiimetin maliye
politikasina iligkin bilgilerine tam ve dogru bir sekilde erigilebilmesi olarak
tanimlamakta ve ¢ok fazla 6zel hesap iceren ve tiim mali faaliyetlerin tek

2 Biitge ve biitge hakki kavramlart i¢in bkz. 2.1. nolu alt baglik.
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bir mali tabloda gdsterilemedigi biitgelerin seffaf olmadigini belirtmektedir.
Bu agidan bakildiginda, vatandaslarin ve politika yapicilarin kapsamli
ve dogru bilgilere kolaylikla erigebildigi biitgelerin seffaf oldugu
sOylenebilmektedir.

Kopits ve Craig (1998: 1) tarafindan hazirlanan “Hiikiimet islemlerinde
Seffaflik” adli caligmada, hiikiimetin yapisinin ve fonksiyonlarimin,
maliye politikas1 hedeflerinin, kamu kesimi hesaplarinin ve mali planlarin
kamuoyuna ag¢ik olmasi olarak tanimlanan mali seffaflik sayesinde,
hiikkiimetin faaliyetleri hakkinda giivenilir, kapsamli, anlasilabilir ve
uluslararast alanda karsilastirilabilir bilgilere zamaninda ulasma imkan

elde edilmis olmaktadir.

Emil ve Yilmaz (2004: 15) tarafindan hazirlanan “Mali Saydamlik
Izleme Raporu”nda ise mali seffaflik, devletin milletten aldig1 kaynaklarla
ne yaptig1 hakkindaki gercek bilgileri topluma dogru bir bigimde aktarmasi,
diger bir ifadeyle, devletin yaptig1 mali iglerle ilgili ger¢eklerden tasarruf

etmedigi durum olarak tanimlanmaktadir.

Kopits ve Craig’in (1998: 1) calismasinda, mali seffafligin ¢
Ozelliginden bahsedilmektedir: Birincisi, mali geffafligin hiikiimetin
maliye politikas1 konusundaki hedef ve tahminleri hakkinda giivenilir
bilgiyi gerektirmesi; ikincisi, mali seffafligin genel yonetim ve diger
kamu kurumlar tarafindan iistlenilmis olan yiikiimliiliikkler ve siirdiiriilen
faaliyetlerle ilgili ayrintili bilgi ve verinin kamuoyuyla paylasiimasimi
gerektirmesidir. Bu kapsamda, biitce dokiimanlar1 ve diger mali raporlarin
yayinlanmasi ile bu raporlarda genel yonetim disinda yiiriitiilen yar1 mali
islemlerin boyutlar1 hakkindaki bilgilere yer verilmesi mali seffafligin
gerekleri olarak sayilmaktadir. Mali seffafligin ligiincii boyutu ise kurumsal
davranislarla ilgili olup, atanmis biirokratlar ve secilmis politikacilar
arasindaki iligkinin smirlarini net bir bigimde belirleyen ve bilgi edinme
Ozglrliigiinli de kapsayan kurumsal diizenlemelerin olusturulmasini
gerektirmesidir. Her {i¢ agidan da bakildiginda, mali seffaflik iyi yonetisimle
yakin iligki i¢indedir.
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Diinya Bankasi ve IMF’ye benzer sekilde OECD (2002: 7) ise iyi
yonetisimin en kilit faktorii olarak gordiigii mali seffafligi, politika hedef
ve uygulamalarinin kamuoyuna acgik olmasi olarak tanimlamaktadir.
Biitcenin hiikiimetler i¢in en dnemli politik dokiiman oldugu ve politika
hedef ve uygulamalarinin biitgeler araciligiyla yerine getirildigi goz oniine
alindiginda; mali seffaflik, biitcenin seffaf olmasi anlamina gelmektedir.
Bu baglantidan hareketle biitce seffafligi, tiim mali bilgilerin zamaninda ve
sistematik bir gsekilde agiklanmasi olarak tanimlanmaktadir (OECD, 2002:
7; Bastida & Benito, 2007: 667; Badun, 2009: 481).

Ulke ekonomisinde ve iyi ydnetisimin saglanmasinda énemli bir faktor
olan mali seffafligin temel ilkelerini diizenlemek iizere IMF tarafindan
1998 yilinda hazirlanan “Mali Seffaflik Iyi Uygulamalar Tiiziigii"nde,
mali seffafligmm dort temel ilkesinden bahsedilmektedir: Rollerin ve
sorumluluklarin agik olmasi, biitge siireglerinin acgik olmasi, bilgiye
erigilebilirlik ve mali bilgilerin dogruluguna tam giivence saglamaktir.
Bunun disinda, makroekonomi ve maliye politikast hedefleri dogrultusunda
hazirlanan biitcenin acik ve net olmasi ile biitce siirecinin belirli bir
prosediir ve takvime gore yiiriitiilmesi, biitge uygulama sonuglar1 hakkinda
vatandaglarin ve yasama organimin diizenli olarak bilgilendirilmesi, mali
islemlerin muhasebe standartlarina gore i¢ ve dis denetime tabi tutulmasi,
biitcenin bagimsiz dis denetim organi tarafindan denetlenmesi sonucu
hazirlanan performans ve mali denetim raporlari® hakkinda kamuoyunun
bilgilendirilmesi mali seffafligin diger ilkeleri olarak sayilmaktadir (Kopits
& Craig, 1998: 7; Badun, 2009: 482).

IMF’nin digsinda mali seffafiikla ilgili akademik ¢alismalar yapan Alt
ve Lassen (2006: 1407)’e gore, seffaf bir biitge siirecinin dort temel 6zelligi
bulunmaktadir: Birincisi, seffaf biitce siireci diger unsurlar sabitken daha
az belge ile daha fazla bilgi iiretmelidir. Ikincisi, saglanan bilgilerin
dogrulanabiliyor olmasi, bagimsiz denetime tabi olmasi gerekmektedir.
Ugiinciisii, uluslararasi genel kabul gérmiis raporlama dilinin kullanilmasi

(genel kabul gormiis muhasebe ilkelerinin ve uluslararasi denetim

3 S6z konusu raporlar hakkinda ayrintili bilgi i¢in bkz. Alt Boliim “2.3.Denetim Tiirleri”
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standartlarinin kullanilmas1 gibi) ve son olarak alinan kararlarin daha fazla
gerekge gosterilerek alinmasi ve bu sayede iyimser beklentileri azaltmasi

gerekmektedir.

Benzer sekilde, Kopits ve Craig (1998) ise, iyi uygulanan mali
seffafligin {ic boyutundan bahsetmektedir: 1- Ozel ve kamu sektdriiniin
yapis1 ve fonksiyonlarini, biitce siirecini, mali islemleri ve regiilasyonlari
kapsayan kurumsal seffaflik, 2- Hiikkiimetin varlik ve ylikiimliliiklerinin
dogru ve tam sekilde ol¢iimiinii kapsayan muhasebe seffafligi ve 3-
Bor¢ rakamlar1 gibi dogrudan gdstergeler, yapisal denge gibi analitik
gostergeler, kisa ve orta donem makroekonomik tahminleri iceren hedef ve
gostergelerin seffafligidir (Heald, 2003: 732).

Ozetle, mali seffaflik politikacilarin ve biirokratlarin biitge siirecine
iligkin bilgileri tam ve dogru bir sekilde agiklamalari anlamina gelmektedir
(Benito & Bastida, 2009: 404). Mali sistemin seffaf oldugu iilkelerde,
secmenlerve finansal piyasalarhiikiimetfaaliyetlerinin faydavemaliyetlerini
ve bu faaliyetlerin bugiinkii ve gelecekteki ekonomik ve sosyal etkilerini
dogru bir sekilde degerlendirebilmektedirler (Kopits & Craig, 1998: 1).
Ayrica, makroekonomik politikalarin ve tercihlerin vatandaslar tarafindan
anlasilmasinin, beklentiler iizerinde olumlu sonuglar1 olmaktadir (Hiircan,
Kiziltas & Yilmaz, 2000: 103). Biit¢e seffafligi demokrasi anlayigini
artirdigindan, hiikiimetlerin vatandaslarina karsi hesap verebilmelerini
saglayarak aralarinda gliven ortaminin olusmasina katkida bulunmaktadir
(Gerunov, 2016: 2). Mali seffaflik ve giivenilirligin artmasiyla hiikiimet
politikalarina olan destek artmakta ve bor¢lanma maliyetleri azalmaktadir.
Mali seffafligin saglanamadigi durumda ise ekonomik istikrarsizligin
yani sira, politik ve mali istikrarsizlik ile esitsizlik artmakta, verimlilik
azalmaktadir (Hiircan vd., 2000: 103).

Makroekonomik agidan son derece 6nemli olan mali seffafligin mali
performans {lizerindeki etkilerine gegmeden dnce mali performansin nasil

6lciildiigii konusuna bir sonraki alt baglikta agiklik getirilmektedir.

24



1.5. MALi PERFORMANSIN OLCULMESI

Bir iilkenin mali durumu olarak tanimlanan mali performansin
Ol¢iilmesinde farkli degiskenler kullanilmaktadir (Alesina, Hausmann,
Hommes & Stein, 1999: 255). Knack (2002: 773), gelir ve harcamalar
arasindaki yapisal denge, uzun donem bor¢ ydnetimi, gelir ve harcama
tahminlerinin dogrulugu, cok yilli biitceleme, mali denetimin yeterliligi,
stratejik planin varligi ve performans verilerinin politika yapiminda etkin
kullanim1 degiskenlerinin hiikiimetin mali performansinin dl¢iilmesinde
kullanildigin1 belirtmektedir. Stein, Talvi ve Grisanti (1998: 2), mali
performans gostergeleri olarak kamu harcamalari, blit¢e acgigi ve kamu
borcu degiskenlerinin, Sedmihradska ve Haas (2013: 115) genel gayri safi
devlet borcu, yurti¢i iiretim ve biitce dengesi degiskenlerinin, Gerunov
(2016: 3) ise kamu borcu ve biitce agig1 degiskenlerinin mali performans
gostergesi olarak kullanilabilecegini belirtmektedir. Benzer sekilde Alt
ve Lassen (2006: 1423), Jarmuzek (2006: 6) ve Benito ve Bastida (2009:
405) calismalarinda mali performans gostergesi olarak kamu borcunu
kullanirken, Alesina vd. (1999: 265) calismasinda biit¢e ac1g1 degiskeni ile

mali performansi dlgmektedir.

Yukarida bahsedilen c¢aligmalarda genellikle kamu borcu, kamu
harcamalar1 ve biitce acig1 degiskenlerinin mali performans gostergesi
olarak kullanildig1 goriilmektedir. Kamu giderlerinin kamu gelirlerini
agsmast durumunda ortaya ¢ikan biitce agiklarinin birincil finansman
araglarindan en 6nemlisinin bor¢lanma oldugu ve kamu harcamalarindaki
artisin nihai olarak kamu borcunu artiracagi gbéz Oniine alindiginda, bu
caligmada mali performans gostergesi olarak kamu borglanma orani

kullanilmaktadir.

1.6. MALI SEFFAFLIGIN MALi PERFORMANSA ETKIiSi

Modern ekonomilerde biitgeler karmasik hazirlanmakta ve bu
karmagiklik simdiki ve gelecek donemdeki gercek biitge dengesini gizlemek
icin ortam hazirlamaktadir. Politikacilar, kamu harcamalarmin faydasini

oldugundan fazla gosterip, gelecekteki vergilerle karsilanacak olan devletin
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yiikiimliiliklerini oldugundan az gdsterme egiliminde olduklarindan,
biitcenin seffaf bir sekilde hazirlanmasini istememektedirler. Bu sekilde
biitcenin gercek durumunun yansitilmamasi (mali illiizyon), mali seffaflig
azaltmakta ve orta ve uzun donemde bilylime potansiyelini engelleyerek
ekonomik yapisal zayifliklara neden olmaktadir (Benito & Bastida, 2009:
404-405).

Biitce siirecine iligkin bilgilerin kamuoyuna duyurulmasi, politikacilar
ve se¢menler arasindaki asimetrik bilgiyi azaltmakta, seg¢menlerin
blitceyi daha iyi anlamasimi ve analiz etmesini saglamaktadir. Mali
seffaflik sayesinde hiikiimet islemlerinin simdiki ve gelecekteki maliyet
ve faydalar1 konusunda mali piyasalar dogru bilgiye ulasmis olmaktadir
(Kopits & Craig, 1998: 1). Bu durum beraberinde, politikacilarin stratejik
davranarak kendi iyimser hedeflerini gergeklestirmek icin yaptiklar
kamu harcamalarint azaltmakta ve politikacilarin hesap verebilirligini
artirmaktadir (Benito & Bastida, 2009: 413).

Bu nedenle mali seffaflik, siirdiiriilemez politikalarin politik riskini
arttirarak bu tiir politikalarin uzun siire devam etmesini engellemektedir
(Kopits ve Craig, 1998: 1). Kopits ve Craig’in (1998: 1) ¢aligmasinda,
saglikli isleyen bir ekonomi politikasi i¢in mali seffafligin gerekli bir
kosul oldugu, mali seffafligin kamu harcamalarinin verimliligini arttirdig
belirtilmektedir. Hiikiimet iglemlerinde seffaflik, makroekonomik agidan
mali siirdiiriilebilirligin, iyi yOnetisimin ve mali disiplinin 6nemli bir
onkosulu olarak kabul edilmektedir.

Mali sistemleri seffaf olmayan iilkeler finansal krizlere daha agiktirlar.
Ornegin, vergi imtiyazlarinin oldugu, yar1 mali siibvansiyonlar ve biitge dist
harcamalar gibi ekonomik diizenlemelerin oldugu iilkelerde adil kaynak
tahsisi yapilamamaktadir. Bu durum {ilkeleri mali krize siiriikleyerek bu
iilkelerde yasayan insanlarin daha da fakirlesmesine neden olmaktadir
(Kopits & Craig, 1998: 3). Mehrez ve Kaufmann (1999) tarafindan Diinya
Bankasi bilinyesinde gergeklestirilen ¢alismada, makroekonomik bilgilerin
ve hiikiimet politikalarinin seffaf oldugu iilkelerde, seffafligin yeterince
saglanamadig iilkelere gore finansal kriz olasiliginin daha diisiik oldugu
sonucuna ulasilmaktadir. Nitekim mali disiplinin tam olarak saglanamadigi
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Gilineydogu ve Dogu Asya iilkelerinde yasanan krizler, mali seffafligin
o6nemini bir kez daha vurgulamaktadir. (Kopits & Craig, 1998: 2).

Siegle (2001) mali seffafligin, bir {iilkenin ekonomik durumunu
yansitmak i¢in kullanilan en 6nemli ve giivenilir degisken oldugunu
ileri slirmektedir. Ayrica saglikli isleyen bir ekonomi politikasi i¢in de
mali seffaflik gerekli bir kosuldur. Biitce dokiimanlarinin zamaninda
yayinlanmasi ve seffaf bir kamu muhasebe sistemi, piyasalarin hiikiimet
faaliyetlerini degerlendirmesini kolaylastirmaktadir (Poterba & Hagen,
1999: 3-4; Alt & Lassen, 2006: 1408; Gerunov, 2016: 16).

Benito ve Bastida (2009: 405), mali performansin yeterli diizeyde
saglanabilmesi i¢in mali seffafligin ve hesap verebilirligin diizgiin bir
sekilde islemesi gerektigini belirtmektedirler. Rogoff (1990) ise bu iki
faktoriin yalnizca ekonomi otoritelerinin gérevlerini yerine getirebilmeleri
icin degil, ayn1 zamanda mali disiplini saglamak yani biit¢e agiklarini
kontrol edebilmek i¢in de gerekli oldugu iizerinde durmaktadir.

Literatlirde mali seffafligin mali performans iizerindeki etkisini analitik
olarak inceleyen calismalar da bulunmaktadir. Alt, Lassen ve Rose’un
(2006: 6) calismasinda mali seffafligin asimetrik bilgiyi Onledigi i¢in
kamu harcamalarini ve nihai olarak kamu borcunu azalttig1 belirtilmekte,
Giuberti (2015: 178) ise asil-vekil teoremi ve ortak havuz probleminden
bahsettigi caligmasinda kurumsal diizenlemelerin biitce agigini azalttig
sonucuna ulagsmaktadir.

Yukarida bahsedilen ¢alismalarda, mali seffafligin mali performans
iizerindeki etkisi teorik olarak farkli yaklagimlar c¢ergevesinde ele
alinmaktadir. S6z konusu yaklagimlar genel olarak; biirokratik davranis
modeli, mali illiizyon teorisi, asimetrik bilgi kurami ve asil-vekil teoremi,
ortak havuz problemi ve mali kurallarin uygulanmasi olup asagida ayrintili
olarak aciklanmaktadir.

1.6.1. Biirokratik Davrams Modeli

Kamu tercihi teorisi ¢er¢evesinde biirokrasi kavrami iizerinde ilk
sistemli ekonomi analizini Niskanen’in yaptig1 gorilmektedir (Hyman,
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2010: 217). Niskanen’in (1971) biirokratik davramis modeli, kamusal
mallarin iretiminde monopol gliciine sahip olan biirokratlarin kendi kisisel
faydalarim1 maksimum yapma isteklerine dayanmaktadir. Biirokratlarin
biitgeleri arttikga, fayda fonksiyonunu olusturan giig, itibar ve ¢ikti diizeyi
de artmaktadir (Udehn, 1996: 75). Ciinkii biirokratlarin kisisel faydalari
biitgelerinin bir fonksiyonudur (Blais & Dion, 1990: 658). Hiikiimetler
bazen biitgenin kontroliinii gbz ardi etmekte, gelirleri oldugundan fazla,
harcamalar1 ise oldugundan daha az gosterme ve yapmay1 planladiklar
harcamalar i¢in biitge dis1 kaynaklar bulma yoluna gitmek istemektedirler.
Bu temel noktadan hareket eden Niskanen, biirokratlarin, maliyet ve gelir
diizeyi arasindaki farki maksimize eden ¢ikti diizeyini elde edebilecek
biitgeyi saglamayi amacladiklart {izerinde durmaktadir (Orzechowski,
1977: 231).

Niskanen modelinin iki karakteristik 6zelligi bulunmaktadir. Bunlar;
i) biirokratlarin belli talep ve maliyet kosullar: altinda, kamudaki giic
ve etkilerini maksimize etmek ve ii) toplam biitcelerini ve etki alanlarin
artirmak istemeleridir (Niskanen, 1975: 618; Breton & Wintrobe, 1975:
195; McNutt, 2002: 140; Hyman, 2010: 217). Ciinkii etki ettikleri
birimlerin (biirolarin) genislemesi ve biirokratik iglemlerin karmagik
boyutlara ulasmasi durumunda, biirokratlarin giic ve prestij ile birlikte
parasal gelirlerini de artiracagi disiiniilmektedir (Karaaslan & Bakirtas,
1999: 60).

Kaynaklarim etkin kullanildig1 iiretim diizeyi ile biirokratik davranig
modelinin gegerli oldugu durumdaki {iretim diizeyi asagidaki Sekil 1.2°de
gosterilmektedir.

Buna gore (L) egrisi bir kamusal mal ve hizmet i¢in toplumun fayda
(talep) egrisini; MC ise, boyle bir mal ve hizmetin sosyal marjinal maliyetini
gostermektedir. Marjinal maliyetin marjinal faydaya esit oldugu C noktasina
karsihik gelen Q, ¢ikti miktari, pareto etkinligin saglandig1 ¢ikti diizeyidir.
Ancak biirokratlar biitcelerini maksimum yapmay1 amagladiklarindan,
Q, diizeyindeki tiiketici artigim kendi ¢ikarlar1 dogrultusunda kullanmak
istemektedirler. Bu durumda ¢ikti diizeyini, toplam gelirin toplam maliyete
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esit oldugu Q, diizeyine kadar artirmaktadirlar. Bu sayede 0AEQ, alam kadar
(0AEQ,=0BDQ) biitceyi elde etmektedirler (Cullis & Jones, 1992: 89).

Sekil 1.2: Niskanen Modeli
Maliyet, Fayda

Marjinal Maliyet
A (MO)
D /
C
B
E
Uretim Diizeyi

0] Qo QB L

Kaynak: Bailey, 1995: 231.

Q, ¢ikt1 diizeyinde meydana gelen tiiketici artigini elde etmek isteyen
biirokratlar ¢ikti (harcama) diizeyini Q,’ye kadar artirdiklarinda CDE
ticgeninin alani kadar sosyal refahta azalma olmaktadir. Ayrica pareto
etkinlikten sapilmakta ve Q,-Q, kadar (ABC iiggeninin alaninin CDE
iicgeninin alanina esit oldugu yerde ¢ikti diizeyi ilk duruma gore iki
kat artmis olmaktadir.) asir1 {iretim meydana gelmektedir. Bu, ¢iktinin
her biriminin maliyetine yansimakta ve asir1 iiretimin meydana gelmesi

kaynaklarin etkinsiz kullanimina neden olmaktadir (Bailey, 1995: 231).

Ozetle, biirokratlarin en 6nemli hedeflerinden birisi gii¢ elde etmek
ve bunun i¢in etki alanlarini genisletmektir. (Johnson, 1991: 286). Ciinkii
etki alanlarinin daha biiylik olmasi, karar alma siirecinde biirokrasinin
daha etkin bir rol oynamasini saglamaktadir (Karaaslan & Bakirtas, 1999:

61). Biirokratlarin etki alani ve toplam faydasi ise biitceleri ile dogrudan
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pozitif yonlil iligkili olup, biitce O6denegini artirmada kullanilan en
onemli kriter, blirokratin sunmus oldugu ¢ikti diizeyidir (Hyman, 2010:
217). Bu amagla, biirokratlar marjinal sosyal faydanin (MSB), marjinal
sosyal maliyete (MSC) esit oldugu noktadan daha cok, toplam sosyal
faydanin (TSB) toplam sosyal maliyete (TSC) esit oldugu noktaya kadar
hizmetlerini genisletmeye ¢alismaktadirlar (Bailey, 1995: 104). Biirokrat
ve biit¢e biiyilikligli arasindaki iliski asagidaki Sekil 1.3’te ayrintili olarak
gosterilmektedir.

Sekil 1.3: Biirokrat ve Biitce Biiyiikliigii Arasindaki Tliski

Fayda, Maliyet Marjinal Sosyal Maliyet (MSC)
A
E
Marjinal Sosyal Fayda
- (MSB)
) 0 Uretim Diizeyi (Q)
Fayda, Maliyet Q Toplam Sosyal Maliyet
(TSC)
Toplam Sosyal Fayda
(TSB)
Uretim Diizeyi
0 Q* QB e

Kaynak: Hyman, 2010: 218.

Etkin ¢ikt1 diizeyi, toplam sosyal maliyet (TSC) egrisinin egiminin
toplam sosyal fayda (TSB) egrisinin egimine esit oldugu, diger bir
ifadeyle marjinal sosyal faydanin marjinal sosyal maliyete esit oldugu E
noktasina karsilik gelen Q* birim kadardir (Hillman, 2009: 12). Oysa ¢ikt1
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miktariin etkinliginden daha ¢ok biirokratik arz giidiisii ile hareket eden
biirokratlar, biitcelerini maksimize edebilmek i¢in ¢ikti diizeyini toplam
sosyal faydanin toplam sosyal maliyete esit oldugu noktaya karsilik gelen
Q, diizeyine kadar artirmaya galigmaktadirlar. Eger biirokratlar, arzu
ettikleri bu ¢ikt1 diizeyini onaylatabilirler ise, biitce 0deneklerini artirmis
olacaklardir. Bu durum EAH ii¢geninin alani kadar sosyal refahta azalma
meydana getirmektedir (Hyman, 2010: 217-218).

Biirokratik davranis modeli aslinda biirokratlarin kamu mallarinin
tiretiminde monopol giiciine sahip olmalarindan kaynaklanmaktadir
(Hillman, 2009: 101). Biirokratlar kendi biit¢elerini maksimize etmek i¢in
sahip olduklar bilgileri kimseyle paylasmamakta ve iiretim miktarinin
maksimum sosyal faydayr saglayacak diizeyde oldugu konusunda
politikacilar1 kendilerine inandirmaya calismaktadirlar (Hyman, 2010:
217).

Oysa, mali seffafligin saglandig1 ekonomilerde, kamusal ihtiyaglarin
karsilanmasinda, toplam fayda - toplam maliyet esitligi yerine, marjinal
sosyal maliyet - marjinal sosyal fayda esitligini saglayacak diizeyde iiretim
yapilacagindan, kamu kaynaklari etkin kullanilmig olmaktadir. Bu durum
nihai olarak, mali performansin bir gostergesi olarak kullanilan kamu

borcunun azalmasina katkida bulunmaktadir.
1.6.2. Mali illiizyon Teoremi

Tarihsel kokeni 19. yy oncesine dayanan ve ilk defa 1903 yilinda
Puviani tarafindan “Mali Illiizyon Teorisi-The Theory of Fiscal Illusion”
adli ¢alismada kullanilan, daha sonra Buchanan ve Wagner (1977)
tarafindan gelistirilen bir kavram olan mali illiizyon teoremi; se¢menlerin,
mali gostergeler hakkinda eksik bilgilendirilmeleri nedeniyle kamu
harcamalarimin faydasini oldugundan fazla, simdiki ve gelecek donemdeki
vergi maliyetlerini ise oldugundan az tahmin etmeleri durumudur
(Buchanan & Wagner, 1977: 133-134; Dollery & Worthington, 1996: 261;
Baekgaard, Serritzlew & Blom-hansen, 2016: 26). Diger bir ifadeyle, kamu
gelirlerinin tam olarak seffaf olmadig1 ve vatandaslar tarafindan yeterince

algilanmadig1 bir ortamda, vatandaglar kamu kesiminin daha diisiik
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maliyetlerle calistigini zannederek kamu harcamalarinin artirilmasina karsi
c¢ikmamakta; hiikiimetler de kamu hizmetlerine olan talebin diismemesi
icin topladiklart gelirleri daha diisiik gostermeye ¢alismaktadirlar (Sahin
& Akar, 2015: 28; Baeekgaard vd., 2016: 26).

Mali illizyonun gelisimi vergi-harcama hipotezine dayanmaktadir.
Friedman tarafindan ortaya atilan vergi-harcama hipotezi, kamu agiklarini
azaltmak icin artirilan vergilerin, kamu harcamalarint artirmaktan bagka
bir ise yaramayacagi ve bu sekilde kamu aciklarini azaltmanin miimkiin
olmayacag1 goriisiine dayanmaktadir. Mali illizyon arttikca, kamu
sektoriiniin biliyiikliigiinde gereksiz ve istenmeyen bir artis yagsanmakta ise
de bu illiizyon uzun siirmemekte ve sonunda kamu borg¢lar1 artmaktadir
(Buchanan & Wagner, 1977: 134). Mali illiizyonla sadece segmenlerin
kamu maliyesi hakkindaki gergek algilar1 ertelenmis olmaktadir (Benito &
Bastida, 2009: 405).

Vergi sisteminin  karmasikligindan (karmasik illiizyon), gelir
esnekligine bagl olarak vergi oranlar1 artmadan vergi (kamu) gelirinin
artmasindan (gelir esnekligi illiizyonu), bor¢lanmayla finanse edilen kamu
programlarinin ger¢ek maliyetinin bilinememesinden (borg illiizyonu), bagis
ve yardimlardan elde edilen toplam kamu gelirinin vatandaslar tarafindan
tam olarak bilinememesinden (sinek kagidi illiizyonu) ve kiracilarin emlak
vergisi ddememelerinden (kiraci illizyonu) kaynaklanan mali illiizyonun,
kamu harcamalarina ve biitge biiyiikliigline etkisi asagida Sekil 1.4’te
gosterilmektedir (Oates, 1988: 66):

Sekil 1.4°te yer alan P, noktasi mali illizyon olmadigi durumda
kamu malinin gergek vergi degerini, diger bir ifadeyle kamu malinin
birim maliyetini ya da fiyatin1 gostermektedir. Buna gore kaynaklarin
etkin kullamldigi, marjinal maliyetin ortalama maliyete esit oldugu X,
diizeyinde kamu mali iretilebilmesi i¢in OP,aX, kadar biitgeye (harcama
ya da gelir) ihtiya¢ duyulmaktadir. Mali illiizyonun oldugu bir ekonomide
ise; vatandaglar, kamu malmm vergi degerini gercek degerinden daha az
tahmin etme egiliminde olduklarindan, s6z konusu kamu malindan asir1 arz
edilmektedir. Sekil 1.4’te de goriilecegi lizere, mali illiizyon oldugu durumda
kamu malinin algilanan vergi degeri P ’e dismekte, tretilen kamu mali
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miktar1 X ’e ¢ikmakta ve algilanan biit¢e biiytikligii OP cX, olmaktadir.
Oysa X, kadar kamu mali tiretilmesi durumunda kamu malinin gergek birim
fiyat1 P, olacagindan, gergek biitge biiytikliigii de OP,dX| olmaktadir. Bu
durumda X adX alani, mali illiizyondan kaynaklanan asir1 biitge /gelir /
harcama miktarmi gostermektedir (Dollery & Worthington, 1996: 264;
Baekgaard vd., 2016: 29).

Sekil 1.4: Mali illiizyonun Etkisi
Vergi degeri / Fiyat

o d Marjinal Maliyet (MC),
a Ortalama Maliyet (AC)
P1 N
b
0 Miktar
X2 X1

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

Mali seffafiik, biitce hilelerinin yapilma olasiligini negatif yonde
etkilemektedir (Alt & Lassen, 2006: 1403). Biitce seffaflig1 arttik¢a gercek
vergi maliyeti ve algilanan vergi maliyeti arasindaki fark kapanmaktadir
(Sedmihradska & Haas, 2013: 112). Bu sayede, azalan biit¢e aciklari, mali
disiplini saglayarak harcamalarin kontrol altina alinmasini kolaylagtirmakta
ve biitce siirecinin kontrol edilebilirligini artirmaktadir (Alt & Lassen,
2006: 1403 ve Benito & Bastida, 2009: 405) Ciinkii, biitce kurallarinin
ve biitge silirecinin seffafliginin, kamu harcamalarini ve beraberinde kamu
bor¢lanma geregini etkiledigi ileri siiriilmektedir (Hagen & Harden 1995:
773). Diger bir ifadeyle, mali seffaflik arttikca, azalan kamu harcamalarinin
finansmani i¢in daha az kamu kaynagi kullanilacagindan kamu borcu
azalmaktadir.
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Nitekim Wagner’in (1976) ABD eyaletlerinde gerceklestirdigi ve
daha sonra Hagen ve Harden (1995) tarafindan tiim AB {ilkeleri iizerinde,
Alt ve Lowry (1994) tarafindan tiim ABD eyaletleri {izerinde, Alesina
vd. (1999) tarafindan 20 Latin Amerika iilkesi iizerinde ve Gleich (2003)
tarafindan Dogu Avrupa iilkeleri lizerinde gergeklestirilen ¢aligmalarda,
biitce siirecinin seffafligi arttikga, azalan mali illiizyonla birlikte biitge

aciklariin ve kamu borcunun azaldigi sonucuna ulasilmaktadir.
1.6.3. Asimetrik Enformasyon (Bilgi) Teoremi ve Asil-Vekil iliskisi

Neo-Klasik iktisat teorisinin temel varsayimlarindan birisi, alic1 ve
saticilarin piyasa hakkinda tam bilgiye sahip olmalaridir. Fakat gercek
hayatta alic1 ve saticilarin piyasa hakkinda tam bilgiye sahip olmadiklar
(smirh rasyonellik) ve taraflardan birinin digerinden daha fazla bilgiye
sahip oldugu goriilmektedir. Asimetrik bilgi, alic1 ve saticilarin oldugu
piyasada, bir tarafin bildigini diger tarafin bilmemesi durumudur (Hillman,
2009: 19). Asimetrik bilginin etkilerini en iyi anlatan ¢alismalardan biri
Akerlof’un klasik “limon” problemidir. 1970°de yayinladig1 makalesinde
Akerlof, ikinci el araba piyasasinda, saticilarin satilan {iriin hakkinda
yeterli bilgiye sahip oldugu halde, alic1 bilgisinin yetersiz oldugunu, yani
alic1 ve satict arasindaki iliskide asimetrik bilgi sorununun bulundugunu
ifade etmektedir. Bu durumda, bu pazarda aldanabilecegini diisiinen
alicilarin iiriine degerinin altinda fiyat vermesi veya pazardan c¢ekilmesi
sonucu ikinci el araba piyasasiin ¢okmesi s6z konusu olabilmektedir
(Akerlof, 1970: 489). Akerlof’un otomobil piyasalar1 6rneginden yola
cikarak, asimetrik bilginin tam rekabet sartlarini ortadan kaldirdigi ve
piyasalarin etkin ¢aligmasini engelleyerek piyasa basarisizligina neden
oldugu sodylenebilmektedir.

Rothschild ve Stiglitz (1976: 631-632) ise, asimetrik bilgi teoremini
sigorta sirketleri 6rnegi tizerinden incelemektedir. Sigorta sirketleri daha
fazla sozlesme satarak kar elde etmeyi amaglamaktadirlar. Her ne kadar
sigorta miisterileri kendi riskleri hakkinda sigorta sirketlerinden daha
fazla bilgiye sahiplerse de, herhangi bir kaza olmadigi siirece sigorta

sirketleri ve sigorta miisterileri arasindaki s6z konusu asimetrik bilginin
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bir 6nemi bulunmamaktadir. Ancak, sigorta fiyati belirlenirken, sigorta
sirketlerinin mali anlamda zarara ugramamalari i¢in kaza olma olasiligini
fiyatlarina yansitmalar1 gerekmektedir. Bu durumda, yiiksek riskli bireyler
ve disiik riskli bireyler arasinda fiyat farklilastirilmasi yapilamadigindan,
yiiksek riskli bireylerin yarattigi negatif digsallik* sonucu sigorta fiyatlari
artmaktadir. Sonucta, diisiik riskli bireylerin sigorta piyasasindan
cekilmesiyle piyasa yiiksek riskli bireylere kalmakta ve piyasada rekabetci
denge ve etkin kaynak tahsisi saglanamamis olmaktadir (Rothschild &
Stiglitz, 1976: 648).

Benzer sekilde devletin basarisizlik nedenlerinden birisi de politikada
seffafligin saglanamamasi sonucu asimetrik bilginin olmasidir. Ciinkii
temsili demokrasilerde vatandaslar, devlet kurumlarina ve ajanlarina
(politikacilar ve biirokratlar) kamu yararia mal ve hizmet iiretmeleri i¢in
yetki verdiklerinden, normatif olarak, devletin (hiikiimet yetkililerinin-
vekil) temel gorevi, kendi kisisel istekleri yerine vergi miikellefleri ve
secmenlerin (asil) taleplerini karsilayacak kamu mal ve hizmetlerini
iretmek olmalidir (Hillman, 2009: 74). Ancak, harcama kararlarinin
asilleri temsilen vekiller tarafindan agik ya da kapali sozlesmelerle
alindig1 ve segmenlerle (asil) hiikiimet (vekil) arasinda ve hiikiimet (asil)
ile biirokratlar (vekil) arasinda goriilen asil-vekil iligkisinde; politikacilar
segmenleri, biirokratlar da politikacilar1 biitge ve kamu harcamalari
konusunda yeteri kadar bilgilendirmediginden asimetrik bilgi problemi
ortaya c¢ikmaktadir (Giuberti, 2015: 178). Diger bir ifadeyle, vergi
miikellefleri-segcmenler ile politikaci-biirokratlar arasindaki asil-vekil
iligkisinin temel sebebi, asimetrik bilgi problemidir (Hillman, 2009: 101).
Bunun sonucunda se¢menler, biitce siireci hakkinda daha az bilgiye sahip
olduklarindan, politikacilar daha stratejik davranarak biit¢e agiklarini ve
kamu harcamalarin1 kendi kisisel amaglari olan oy maksimizasyonu igin
daha fazla kullanmaktadirlar (Benito & Bastida, 2009: 405; Hillman, 2009:
74). Diger bir ifadeyle, politika yapicilari, segmenlerin belirsizliginden
fayda saglamaktadirlar (Benito & Bastida, 2009: 405).

4 Negatif digsallik: Fiyat mekanizmasinin diginda herhangi bir kisi veya firmanin diger bir kisi veya

firmanin refahini ve sonugta rekabetgi piyasa dengesini negatif yonde etkilemesidir.
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Dolayisiyla, biitce hakkinda ne kadar fazla bilgi yaymlanirsa,
politikacilarin kendi iyimser amaclarmi gergeklestirebilmek icin biitce
aciklarin1 kullanmalar1 o derece engellenmis olacagindan, biitce dengesi
iyilesmis olmaktadir (Benito & Bastida, 2009: 409). Benito ve Bastida
(2009) tarafindan 41 iilke iizerinde gerceklestirilen ¢aligmada, mali
seffaflik ile biitce dengesi arasinda pozitif yonlii bir iliski oldugu sonucuna

varilmaktadir.

Bunun diginda, mali seffafligin, vatandaslarin hiikiimete olan giivenini
attirarak, toplum ve ekonomi iizerinde olumlu etkide bulundugu ifade
edilmektedir (Kopits & Craig, 1998: 1). Mali seffaflik, kamu harcamalarinda
hesap verebilirligin (mali sorumluluk) genislemesini saglayarak, kamu
harcamalarmin etkinligini ve verimliligini artirmaktadir (World Bank,
2015). Hameed’e (2005) gore, mali bilgilerin agiklanmasi, piyasa riskini
ve asimetrik bilgiyi azaltarak piyasalarin daha rasyonel c¢alismasini
saglamaktadir. Hameed (2005) tarafindan yapilan karsilastirmali {ilke
analizinde, daha seffaf kamu maliyesine sahip iilkelerin daha iyi mali
disiplin ve daha diisiik yolsuzluk orani ile daha yiiksek kredi notu ve daha
diisiik bor¢lanma maliyetlerine sahip olduklar1 goriilmektedir. Bu yoniiyle
mali seffafligin artmas1 yolsuzluklari ve kamu bor¢lanma geregini azaltarak
kamu hizmetlerinin etkinligini artirmaktadir (Badun, 2009: 483).

Alt ve Lassen (2006) tarafindan 19 OECD iilkesi {izerinde yapilan
caligmada, asimetrik bilginin olmadigt durumda, se¢menlerin borg
diizeyini dogru tahmin edecekleri belirtilmektedir. S6z konusu ¢aligmada,
mali seffaflik ile borg diizeyi arasinda negatif yonlii bir iliski bulundugu
sonucuna ulasilmaktadir. Benzer sekilde Stein vd. (1998) ve Marcel-
Tokman’in (2002) ¢alismalarinda da, biitce stirecinde seffaflik arttik¢a biitce
aciklarimin ve kamu borcunun azalacagi belirtilmektedir. Kamu borcu ve
biitce ag181 oranlart arttik¢a hiikiimetin ekonomiye olan etkisi arttigindan,
hiikiimetin ekonomik roliinii kamuoyuna gostermek i¢in seffaflik dnemli
hale gelmektedir. Sonug olarak, biit¢e siirecinin seffafliginin saglanmasi,
biitce ac1g1/GDP ve kamu borcu/GDP ile oOlgiilen mali disiplin ve mali
performans i¢in 6nemli bir faktordiir (Benito & Bastida, 2009: 405).
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Ayrica asimetrik bilginin varligi durumunda, ekonomik islemlerde
belirsizlik ve risk arttigindan islem maliyetleri ortaya ¢ikmaktadir (World
Bank, 1992: 39). Calismanin 1.1. nolu basliginda da ayrintili olarak
belirtildigi iizere, islem maliyetlerinin oldugu ekonomilerde piyasanin
etkinligi azalmakta, iiretim maliyetleri araciligiyla ekonomik performans
olumsuz yonde etkilenmektedir (North, 1992: 13). Benzer sekilde, Diinya
Bankasi’nin (1994: 29) Raporunda da, mali seffafligin islem maliyetlerini
azaltarak ekonomik biiylimeyi sagladig1 ve mali performansi iyilestirdigi
belirtilmektedir (World Bank, 1994: 29; Kopits & Craig, 1998: 3).

Sekil 1.5: Asimetrik Bilgi-Mali Performans iliskisi

Asimetrik bilgi il mrifis Kaynaklarin Borglanma Mali
AZ ALDIKC.i } AZ AL%IR etkin kullanimi maliyetleri Performans
ARTAR AZALIR TYILESIR

Kaynak: Yazar tarafindan olusturulmustur.

Asimetrik bilginin mali performansa etkisinin 6zetlendigi Sekil 1.5’te
de goriildiigii tizere, biitce siirecinin seffaf olmasi, asimetrik bilgiyi azaltarak
politikacilarin biit¢e agiklarini kendi iyimser hedeflerini gergeklestirmeleri
icin kullanmalarina engel olusturmaktadir (Benito & Bastida, 2009: 409).
Biitce seffafliginin saglanmast; biitge siirecinin kontroliinii saglamakta, mali
disiplini gergeklestirmekte ve islem maliyetlerini azaltarak kaynaklarin
etkin kullanimii artirmaktadir. Bu da beraberinde kamu borglanma
geregini azaltarak mali performansin iyilesmesine (artmasina) katkida
bulunmaktadir.

1.6.4. Ortak Havuz Problemi

Politikacilar ve biirokratlar; kamu kaynaklarimi vergi miikellefleri
ve se¢menlerin talepleri dogrultusunda kullandiklarinda “iyi yonetisim”,
onlar yerine kendi aileleri ve arkadaglarinin isteklerini yerine getirmek
icin kullandiklarinda ise “kotii yoOnetisim” sdz konusu olmaktadir
(Hillman, 2009: 73). Ortak havuz probleminin temelinde, vergi gelirlerinin
toplumdaki baz1 gruplarin isteklerini yerine getirebilmek i¢in kullanilmasi
yatmaktadir. (Hagen, 2007: 38).
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Biirokratik davranis modeline gore biirokratlar etki alanlarimi artirmak
icin daha fazla harcama yapma egilimindedirler (Hyman, 2010: 217).
Vergilerden olusan belirli bir gelir havuzundan daha fazla harcama yapmak
icin biirokratlarin birbirleriyle yarisma iginde olmalarini anlatan ortak
havuz problemi (common pool problem), kamu harcamalarini artirarak,
kamu borcunun gereginden fazla artmasina neden olmaktadir (Poterba &
Hagen, 1999: 3). Her haliikarda, vergi 6deyenler, vergiden faydalananlardan
daha biiyiik bir grubu olusturdugundan, bu tiir politikalarin net faydasi
arttikca toplumun faydasi da artmaktadir. Ancak fayda saglayan grup,
bu tiir harcamalar i¢in optimal diizeyin iizerinde harcama yapilmasini
istemektedir. Sonugta ortak havuz problemi kamu harcamalarmin asiri
fazla boyutlara gelmesine neden olmaktadir. Bu da beraberinde biitce
aciklarmin ve kamu borcunun agiri artmasina neden olmaktadir (Hagen,
2007: 28).

Ideolojik, din, dil, etnik a¢idan béliinmiis toplumlardaki belirli bir
grubun, vergi 6deyen diger grubu ihmal etmesi sonucu ortak havuz sorunu
daha fazla yasanmaktadir. Ortak havuz problemi ve asil-vekil sorununun
sonuglar1, kurumlarin kamu maliyesi diisiincesine uygun olarak yonetilmesi
ile azaltilabilmektedir. Ayrica vatandaglara kamu politikalarinin fayda ve
maliyetlerinin kapsamli bir sekilde anlatilmas1 gerekmektedir (Von Hagen,
2007: 28-48). Kisaca, mali seffafligin saglanmasi, ortak havuz problemini
azaltarak gelirlerin daha etkin kullanilmasini saglamaktadir.

Mali seffafliktaki artisin mali performansa etkisini agiklayan son
teorik yaklagim ise mali kurallarin uygulanmasi yaklasimi olup bir sonraki
alt baslikta bahsedilmektedir.

1.6.5. Mali Kurallarin Uygulanmasi

Mali istikrar ve mali disiplin i¢in gerekli mali kurallarin (harcama ve
vergi tavani, biitge agig1 hedefi vb.) uygulanabilmesi i¢in mali seffafligin
saglanmasi gerekmektedir (Sedmihradska & Haas, 2013: 112).

Milesi-Ferretti (2004), Avrupa Birligi tilkeleri lizerinde Maastricht
kriterlerinde belirtilen mali seffafligin ve mali kurallarin etkisini
aragtirmaktadir. Caligmada, politikacilarin, bir sonraki segimlerde
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secilebilme olasiligina karsit miyop olduklari durumlarda yiiksek seffaflik
diizeyinde mali kurallara uyuldugu sonucuna ulasilmaktadir. Dabla-
Norris vd. (2010) tarafindan 72 diisiik ve orta gelirli iilke iizerinde yapilan
calismada ise; maliye politikalarmi belirleme ve etkin uygulanmasimi
saglamada giiclii bir mali yonetim sisteminin ¢ok dnemli rolii oldugu
belirtilmektedir.

Genel olarak iilkeler mali seffafliklarina gdre smiflandirildiginda,
ayni1 gruba dahil {ilkelerin benzer ozellikler gosterdigi, Ornegin mali
seffafligin yiiksek oldugu iilkelerin mali performanslarinin daha giiglii
oldugu ve daha yiiksek diizeyde mali disiplin saglandig1 gortilmektedir.
Kopits ve Craig (1998: 33) caligmasina gore, Botswana, Sili, Danimarka
ve Yeni Zelenda 6nemli dlglide seffaf olan lilkeler sinifinda olup, yillar
itibariyle makroekonomik istikrarin ve gii¢lii bir biiylimenin saglandigi
tilkelerdendir.

Yapilan ampirik c¢alismalar, mali (biitce) seffafligin mali performans
tizerinde giiclii ve pozitif bir etkisi bulundugunu gosterse de (Alt & Lassen,
2006: 1403); bunun aksine mali seffafligin kamu borcu ve biitce dengesi
tizerinde etkili olmadigi ya da negatif etkili oldugunu belirten ¢aligmalar da
bulunmaktadir. Ornegin; Sedmihradska ve Haas’m (2013: 118) caligmasinda,
mali seffafligin biitce agig1 ve kamu borcu iizerinde anlamli bir etkisinin
olmadigi, mali seffaflik ile yolsuzluk diizeyi arasmnda negatif ve anlaml1 bir
iliskinin oldugunu belirtilmektedir. Jarmuzek (2006), 27 gecis ekonomisinin
oldugu iilkeler iizerinde yaptig1 caligmada, mali seffaflik ile kamu borcu
arasinda ¢ok giiclii bir baglantinin olmadigi sonucuna ulasmaktadir.
Benzer sekilde Benito ve Bastida (2009: 409) tarafindan 41 {ilke lizerinde
gerceklestirilen ¢alismada ise, seffaflik ve kamu borcu arasinda anlamli bir
ilisgkinin bulunmadigi belirtilmektedir. Alt vd. (2006) ise; fazla seffafligin
karar alma esnekligini azaltabilecegi gibi fazla bilginin, igiincii kisiler
tarafindan kotli niyetli kullanildiginda, ekonomiye zarar verebileceginden
bahsetmektedirler (Dye vd., 2011: 4).

Mali performans tizerinde bu derece etkili olan mali seffafligi 6l¢meye
yonelik uygulamada gesitli endeksler gelistirilmistir. Bir sonraki baslikta

bu endekslerden en ¢ok kullanilanlar incelenmektedir.
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1.7. MALi SEFFAFLIGIN OLCULMESIi: ULUSLARARASI
MALI SEFFAFLIK ENDEKSLERI

Devletin hesap ve islemlerinin agik olmamasi, genel kabul gérmiis
standartlara gore bilginin iretilmemesi ve ekonomik krizlerin temel
sebebinin mali seffafliktaki eksiklik olarak goriilmesi, mali seffafligin
mali performansin saglanmasindaki Oneminin anlasilarak, uluslararasi
kuruluslarm mali seffafligin 6l¢iilmesine iligskin kriterler gelistirmelerine
neden olmaktadir (Uzunali, 2007: 1). Bu O0l¢lim tiirlerine asagida
deginilmektedir:

1.7.1. Mali Seffafik Iyi Uygulamalar Tiiziigii (Code of Good
Practices on Fiscal Transparency)

1997 yilinda yasanan Dogu Asya mali krizinden sonra IMF,
iilkelerin iiretebilecegi ve kamuoyuna sunabilecegi veriler iizerinde
yogunlasmaktadir. Bu kapsamda ilk olarak 1998 yilinda “Mali Seffaflik lyi
Uygulamalar Tiizigi” hazirlanmistir. Bir iilkedeki mali siirdiiriilebilirlik
ve gerceklesmesi ongoriilen yiikiimliiliikler hakkinda tavsiye niteliginde
olan s6z konusu Tiiziik, 2007 yilinda yeniden gbzden geg¢irilmistir (Renzio
& Masud, 2011: 609). Mali Seffaflik Iyi Uygulamalar Tiiziigii temel olarak
(IMF, 2007: 1-4);

-Rollerin ve sorumluluklarin acik olmasi: Devletin, ekonominin
diger sektorlerinden ayrilmasi, kamu sektorii i¢indeki politikacilarin ve
yoneticilerin sorumluluklarinin net bir sekilde belirlenmesi ve kamuoyuna
duyurulmasi ile mali yonetimle ilgili yasal, diizenleyici ve idari ¢cer¢evenin
acik ve net olmasini igermektedir.

-Biitce siireglerinin agik olmasi: Blitgenin belirli bir takvime gore
ve iyi tanimlanmis makroekonomik ve maliye politikas1 hedeflerine gore
hazirlanmast ile biitce uygulamasi, izlenmesi ve raporlanmasi asamalarmin
belirli prosediirlere gore yiiriitiilmesi gerekmektedir.

-Bilginin kamuya ag¢ik olmasr: Kamunun gegmis, simdiki ve planlanan
mali faaliyetleri ve bunlarin mali riskleriyle ilgili kapsamli ve anlagilabilir
bilginin 6nceden belirlenmis bir takvim dogrultusunda kamuoyuna

sunulmasini kapsamaktadir.
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-Mali bilgilerin dogruluguna tam giivence verilmesi: Mali verilerin
uluslararasi1 kabul edilmis kalite standartlarinda olmasi, mali faaliyetlerin
i¢ kontrol ve i¢ denetime tabi tutulmasi ve mali bilgilerin dis denetimden
geemesine iligkin kriterlerden olusmaktadir.

Tiiziik esas olarak, bu hedeflere ulagsmak i¢in hiikiimetlerin ne yapmasi
gerektigini belirlemektedir. Tavsiye niteliginde olan Tiizigl uygulamaya
calisan ve bu konuda IMF’nin bir degerlendirme yapmasini talep eden
iilkelerin giivenilirligi artmaktadir. Buise, uluslararasi sermaye piyasalarina
girisi kolaylagtirarak ekonomi politikalarinin siirdiiriilebilmesine ve mali
istikrarin saglanmasina yardimci olmaktadir (IMF, 2007: 1).

Tiiziigiin uygulanmasini saglamak tizere IMF tarafindan 2001 yilinda
“Mali Seffaflik Standart ve Tiiziiklerinin Gozetim Raporlar1 Programi -
ROSCs” yayimlanmigtir. Bu Rapor ile {ilkelerin mali seffaflik diizeylerinin
degerlendirilmesi ve karsilagtirilmasi amaglanmaktadir. Belirlenen ilkeler
dogrultusunda ve uygulamada karsilasilan durumlara uyum saglanmasi
amactyla s6z konusu rapor 2001 ve 2007 yillarinda yenilenmistir. Her sene
farkli iilkeler iizerinde yapilan bu ¢alisma sonucunda diizenli bir veri seti
elde edilemediginden iilkelerin ¢ok yilli karsilastirilmasi yapilamamaktadir
(Seifert, Carlitz & Mondo, 2013: 88).

1.7.2. Biitce Seffaflig1 icin En Iyi Uygulamalar (Best Practices for
Budget Transparency)

OECD iiyesi iilkeler, biitce seffafliginin saglanmasi konusunda oncii
iilkelerdendir. Buna iliskin OECD’nin 1999 yilindaki yillik toplantisinda
alinan ve mali seffaflikla ilgili iilke deneyimlerini kapsayan bir rehber
olusturulmas1 karar1 {izerine, 2002 yilinda “Biitce Seffafligi I¢in En
Iyi Uygulamalar” adinda bir rehber olusturulmustur (OECD, 2002: 7).
Ulkelerde mali seffafligin saglanmasina iliskin prosediirlerin yer aldig1
Rehber, 2012 yilinda 97 iilkeyi kapsayacak sekilde “Biitce Uygulamalari
ve Prosediirleri” ad1 altinda yeni bir raporla giincellenmistir. S6z konusu
Raporda, genel olarak biitgenin kapsamli olmasi, biitce sonuclarinin
raporlanmasi ve kamuoyuyla paylasilmasi gerektigi, devletin tiim

41



yiikiimliiliklerinin biitcede gosterilmesi gerektigi ve biitce hakkinin geregi
olarak biitcenin parlamento tarafindan denetlenmesi gerektigi {izerinde
durulmaktadir (Seifert vd., 2013: 88).

1.7.3. Sivil Toplum Kuruluslar1 Tarafindan Olusturulan Seffaflik
Endeksleri

Uluslararast kuruluglarin yayimladigi veri setlerinden faydalanarak
bazi arastirmacilar ve sivil toplum kuruluslari tarafindan da seffaflik verileri
olusturulmustur. Bunlardan ilki Islam (2003) tarafindan yayinlanan ve 169
iilkeyi kapsayan “Ekonomik Seffaflik Endeksi” dir. Endeks temel olarak
ekonomik verilere ulagilabilirligi 6l¢me iizerine odaklanmis olup, dogru
ve yeterli ekonomik bilgi sunan {ilkelerde hiikiimetlerin daha etkin, hesap
verebilir ve bu iilkelerde yolsuzlukla miicadelenin daha fazla oldugu,

hukukun iistiinliigliniin saglandig1 sonucuna ulasilmaktadir.

Islam’in (2003) Ekonomik Seffaflik Endeksinden faydalanilarak
Bellver ve Kaufmann (2005) tarafindan 194 {ilkeyi kapsayacak sekilde
yeni bir seffaflik endeksi olugturulmustur. Ekonomik ve kurumsal seffafiik
ile politik seffaflik olarak iki ayri1 baslik altinda olusturulan endeksin
ilk bileseni olan ekonomik ve kurumsal seffaflik ile kamu kurumlar
tarafindan olusturulan bilgiye erigebilirlik, biitge siirecinin seffafligi ve
kamu sektoriiniin seffafligr olgiilirken; politik seffaflik bashigi altindaki
ikinci kisimda politik sistemin acikligi ve ifade 6zgiirliigii degerlendirilerek
politik sistemin seffafligini 6lgmek amaglanmaktadir.

Benzer sekilde Meksika’da bir sivil toplum kurulusu olan Ekonomik
Arastirmalar ve Ogretim Merkezi (LABTI) tarafindan 2001 yilinda 12
Latin Amerika iilkesi lizerinde yapilan ¢aligmada “Latin Amerika Biitge
Seffaflik Endeksi-LABTI” yayinlanmigtir. Her iki yilda bir yayimlanan
bu endekste her seferinde farkli iilkeler yer almaktadir. Bu endeks,
biitce hakkinda bilgiye erisilebilirlik yaninda bu bilginin kullanigh olup
olmadigimi da 6l¢mekte ve iilkelere biitce uygulamalarina iliskin oneriler
getirmektedir (Seifert vd., 2013: 89).°

> Seifert vd. (2013) disinda ELLA (2011) ¢alismasindan da faydalanilmistir.
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Ulkemizde ise, Ferhat Emil ve H.Hakan Yilmaz tarafindan hazirlanan
“Mali Saydamlik izleme Raporu” ile IMF’nin Mali Saydamlik Iyi
Uygulamalar Tiizligli’'nde yer alan sorulardan faydalanilarak Tiirkiye’nin
mali seffafligi saglama konusunda gosterdigi gelismeleri izleme imkani
olmaktadir (Emil ve Yilmaz, 2004: 45). 2004 - 2009 yillar1 arasinda
diizenli olarak yayimlanan s6z konusu Raporlar, iilkemizde kamu mali

yonetiminin seffafliginin saglanmasinda 6nemli rol oynamaktadir.
1.7.4. Biitce Seffafligit Endeksi (Open Budget Index - OBI)

Kamu kuruluslar ve sivil toplum kuruluslari tarafindan belirli yillarda
belirli iilkeler i¢in biitge seffafligi endeksleri olusturulmus olsa da, yeterince
kapsamli olmayan bu endeksler gerek yillar itibariyle iilkelerin mali
seffafligindaki degisimlerin Slgiilmesinde, gerekse iilkeler arasi seffaflik
karsilastirmalarinda kullanilamamaktadir. Bu eksikligi gidermek amaciyla
Uluslararas1 Biitce Ortakligr (International Budget Partnership - IBP)
tarafindan 2006 yilinda “Biitge Seffafligi Endeksi (OBI)” yaymlanmustir.

Uluslararas1 Biitce Ortakligi, biitge siirecinin iginde vatandasin da
oldugu bir biitce politikasinin daha etkili oldugunu savunmaktadir. Bu
amagla, Biitce Seffafligi Endeksinde yer alan sorularin ¢ogunlugu biitce
dokiimanlarinin zamaninda ve tam olarak hazirlanmasi gibi kamu mali
yonetimine iliskin genel kabul gormiis ilkelere dayanmaktadir. Burada
belirtilen genel kabul goérmiis kamu mali yonetim ilkeleri diger uluslararasi
kuruluslar tarafindan yayimlanan ilkelerle benzerlik gostermektedir.
Ornegin; Biitce Seffafligi Endeksinde ele alinan temel ilkeler; IMF
tarafindan yayimlanan “Mali Seffaflik Iyi Uygulamalar Tiiziigii”, OECD
tarafindan yayimlanan “Biitge Seffafligi i¢cin En Iyi Uygulamalar”
Raporunda yer alan kamu mali yonetim ilkeleri ve INTOSAI tarafindan
yayimlanan “Denetim Kurallarina Iliskin Lima Deklarasyonu” nda yer
alan kamu sektoriiniin denetimi ilkeleriyle biiyiik 6l¢iide uyusmaktadir
(International Budget Partnership (IBP), 2006, 2008).

Biitge Seffafligi Endeksi; biitcenin hazirlanmasi, onaylanmasi,

uygulanmasi ve denetlenmesi olmak tizere dort temel biitce siireci
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ile bu siireglerde hazirlanmasi gereken sekiz biitce dokiimaninin
degerlendirilmesinden elde edilmektedir. Bu siire¢ ve dokiimanlar
asagidaki Tablo 1.1°de 6zetlenmektedir:

Tablo 1.1: Biitce Seffafligi Endeksinin Olusturulmasinda Kullanilan
Biitce Siirec¢ ve Dokiimanlari

BUTCE SURECI HAZIRLANAN DOKUMANLAR
1-Biitge Oncesi Rapor

2- Biitge Teklifi

3- Biitce

4- Vatandas Biitgesi

5- Yil-i¢i Raporlari

1-Biitgenin Hazirlanmasi

2-Biitgenin Onaylanmasi

3-Biit¢cenin Uygulanmast 6- Yari-y1l Raporu
7-Y1l-sonu Raporu
4-Biitgenin Denetlenmesi 8-Denetim Raporu

Kaynak: 2006 Yili Biitge Seffafligi Calismasi’ndan faydalanilarak yazar tarafindan
olusturulmustur.

Tablo 1.1°de belirtilen ve Biitce Seffafligi Endeksinin olusturulmasinda
kullanilan biitge siireclerini ve bu siirecler igerisinde hazirlanmasi gereken
biitce dokiimanlarii ayrintili olarak agiklamak gerekirse (IBP, 2008: 24-
27):

i-Biitcenin Hazirlanmast

Hiikiimet tarafindan gelecek yilin biitcesi icin belirlenen genis
parametreleri paylasmak icin Biitce Oncesi Rapor hazirlanmaktadir. Bu
hazirlik siirecinde, gelir, gider ve bor¢ tahminleriyle biitgenin sektdrler
arasmndaki dagilim hesaplamalarinin yapilmasi gerekmektedir. On biitge
tablolarinin, biitge teklifinin parlamentoya sunulmasindan en az 1 ay dnce

hazirlanmasi durumu bu siire¢ i¢in iyi uygulama olarak nitelendirilmektedir.

Biitce Teklifi; bu hesaplamalarin sonucunda hazirlanan bir metindir.
Biitce, hiikiimetin vergi ve diger kaynaklar araciligiyla gelir tedarik etme
ve bu kaynaklar1 kullanarak her bakanlik ve kurum diizeyinde uygulamak
istedigi politikalar1 gostermektedir. Bu sekilde politika hedefleri eyleme
dontstirilmektedir.
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ii-Biit¢enin Onaylanmasi:

Biitge tasarisinin mali yil baslamadan once yasalasarak yiirtirliige
girmesi ve kamuoyuna duyurulmasi gerekmektedir. Biit¢e; hiikiimetin
gelir toplama ve gider yapmasina izin veren ve teknik kavramlar igeren
bir dokiimandir. Bu nedenle, hiikiimetin politika hedeflerine ulagsmak i¢in
uygulamay1 planladigi biitgenin basit bir 6zetinin hazirlanarak “vatandas

biitcesi” ad1 altinda ayrica yayinlanmasi gerekmektedir.
iii-Biit¢cenin Uygulanmasi:

Biitgenin uygulanmasi asamasi, gelirlerin toplanmasi ve harcamalarin
yapilmasi siireglerini kapsar. Bu asamada hiikiimet tarafindan yayinlanmasi
gereken ii¢ adet biitce dokiimani vardir:

Yil-i¢i Raporlari: Biitge rakamlari ve biitge denklestirmelerinde
karsilagtirma yapilmasini miimkiin kilan; aylik ya da ii¢ ayda bir
toplanan gelirler, yapilan harcamalar ve borglanmaya iliskin bilgileri
iceren raporlardir. Bu raporlar, hiikiimetin s6z verdigi sektorlere harcama
yapip yapmadigini, kamu kaynaklarinin planlar dogrultusunda kullanilip
kullanilmadigin1 vatandagin izlemesini miimkiin kilmaktadir.

Yari-yil Raporu: Bir biitce yilinin ortasinda, biitcenin etkilerini gézden
gegiren ve onaylanan biitge politikasini etkileyen ekonomik varsayimlardaki
degisimleri tartisan bir gozden gec¢irme raporudur. Bu raporda; soz verilen
biitce politikalarina iliskin ekonomik varsayimlari degistiren sebeplerin
olup olmadig1 degerlendirilmektedir. Ornegin dogal kaynaklar yoniinden
zengin iilkelerdeki petrol ve dogalgaz fiyatlarinda yasanan beklenmeyen
degisimlerin gelirleri arttirip azaltabilecegi hususunun yari-yil raporunda
degerlendirilmesi gerekmektedir.

Yil-sonu Raporu: Biitgenin yilsonundaki ekonomik durumunu
Ozetlemektedir. Yilsonu raporu; vergi politikalari, borg yiikiimliilikleri,
harcama oncelikleri konusunda politika yapicilar1 bilgilendirerek, bir
sonraki biitce yilinda yapilmasi gerekenlere iligskin politika Onerilerini
kapsayacak sekilde hazirlanmaktadir. Ayrica, yilsonu raporunda, biitce
kanununda yapilan giincellemelerin yer almas1 beklenmektedir.
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iv- Biitcenin Denetlenmesi:

Biitge siirecinin son agamasi olan biit¢enin denetlenmesi asamasinda;
yiiksek denetim kurumu tarafindan kamu kaynaklarinin hukuka uygun ve
etkin kullanilip kullanilmadigi denetlenmektedir.

-Denetim Raporu: Hikiimetin gelir ve giderlerinin biitge kanununa
ve diger yasal mevzuata uygunlugunun {ilkedeki Yiiksek Denetim
Kurumu tarafindan denetlenmesi sonucu iiretilen rapordur. Bu asamada
en iyi uygulama, biit¢cenin hiikiimetten bagimsiz bir kurum tarafindan
yillik olarak denetlenmesidir. Sayistay tarafindan mali yi1l bitiminden
sonra 12 ay i¢inde hazirlanacak denetim raporlarinin, yasama organina

sunulmasi ve kamuoyuna duyurulmasi gerekmektedir.

Uluslararasi Biitce Ortaklig1 tarafindan 2006 yilindan itibaren her iki
yilda bir hazirlanan Biitge Seffafligi Endeksi, maliye politikalar1 hakkinda
vatandaslarin karsilastirilabilir ve gilivenilir bilgilere erisebilmesini
saglamaktadir (Renzio & Masud, 2011: 607). Biitce Seffafligi Endeksi,
sivil toplum kurulusu tarafindan tiretilen tek diizenli biitce seffafligi endeksi
olmasinin 6tesinde Seifert vd.’e (2013: 90) gore, cok sayida iilkeyi uzun
bir zaman periyodunda karsilastirmaya imkan vermesinden, bagimsiz ve
objektif degerlendirmelere dayali olmasindan dolayr mali seffafligi ve
hesap verebilirligi 6lgen en iyi aractir. Bu nedenle ¢alismamizin uygulama
kisminda; iyi yonetisimin en temel ilkelerinden biri olarak kabul edilen
“mali seffaflik” ve seffaf bir kamu yonetiminde olmas1 gereken “bagimsiz
dis denetim”in mali performans iizerindeki etkisini incelemek amaciyla,
mali seffafligin gostergesi olarak buraya kadar agiklanan alternatif
endekslerden “Biitce Seffafligi Endeksi” kullanilmaktadir.

Bir sonraki boliimde, biit¢e siirecinin son asamasi olan ve biitgenin
bagimsiz denetimini yaparak mali seffafligin saglanmasma katkida
bulunan Yiiksek Denetim Kurumlarmin amaci ve denetim tiirlerinden
bahsedilmektedir. Ayrica Yiiksek Denetim Kurumlarmin kurumsal
yapilarina deginilerek, bu kapsamda bagimsizliklarinin ve orgiitlenme
yapilarindaki farkliliklarin mali performans iizerindeki etkisi teorik ve

literatiir ¢aligmalar1 1s18inda incelenmektedir.
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IKINCi BOLUM

YUKSEK DENETIM KURUMLARININ
MALI SEFFAFLIK VE MALI PERFORMANS
UZERINDEKI ETKISI

Demokratik rejimlerde biitge hakki millet adina parlamentolar
tarafindan kullanilmaktadir. Millete ait olan biitce uygulamalarin
denetlenmesi hakki da millet adina yiiriitmeden bagimsiz Yiiksek Denetim

Kurumlar tarafindan yerine getirilmektedir (Kanis, 2012: 5).

Bu boliimde biitge hakkinin bir geregi olarak kamu gelir ve giderlerini
denetleyen yiiksek denetim kurumlarimin amacit ve denetim tiirleri
incelenmektedir. Ayrica yiiksek denetim kurumlarmin kurumsal yapilar
kapsaminda oOrgiitlenme yapilar1 ve bagimsizliklart ele alinarak mali
performans tizerindeki etkileri teori ve literatiir ¢alismalar1 dogrultusunda
degerlendirilmektedir.

2.1. BUTCE HAKKI VE DENETIM KAVRAMI

Biitce; hiikiimetin maliye politikasinin, ayrintili gelir ve harcama
kalemlerinin yasal dayanagidir (World Bank, 2001: 2; OECD, 2014b:
1). Ozel ekonomiden farkli olarak kamu ekonomisinde mal ve hizmet
tiretiminde arz ve talep mekanizmasi kendiliginden islemedigi icin,
talebin siyasal yollarla agiklanmasi, arzin da yasalarca kurulan orgiitlerce
tistlenilmesi gerekmektedir. Bu nedenle, toplum adina bir isin yapilmasi,
biitce i¢ine alinmasi ile miimkiin olmaktadir. Diger bir ifadeyle biitce, mali
kaynaklarin insan amaglarina doniistiiriilmesi olarak tanimlanabilmektedir
(Wildavsky, 1986: 7).

Biitce ve biitce hakk: kavramlar1 Ortacag Avrupasina dayanmaktadir.
Halkin bilinglenerek yapilan harcamalarin ve toplanan vergilerin hesabini
sormasi, biitge ile ilgili ilk temel belge olarak sayilabilecek Magna Carta
Libertatum’una (1215) dayanmaktadir. Bu belge ile birlikte “biitge hakki”
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kavrami da ortaya ¢ikmis olmaktadir. Mutlak monarsilerden temsile dayali
modern ulus devlete gecisin en temel gostergelerinden biri olan “biitge
hakk1” kavrami, geleneksel anlamda yasama organinin yiirlitme organina
gelir toplama (verginin tahakkuk ve tahsil edilmesi) ve gider yapma (kamu

hizmeti sunma) yetki ve gorevini vermesi anlamina gelmektedir.

Zamanla kurumsallagan biit¢e hakki, parlamentolarin en 6nemli ve
vazgegilmez yetkilerinden biri haline gelmistir. S6z konusu hakkin iki yonii
bulunmaktadir. {1k olarak halkin temsilcilerinden olusan yasama organi bir
kanun ile yiiriitme organina harcama yapma yetkisi vermesidir. Ikinci yonii
ise verilen bu yetkinin amacina uygun olarak kullanilip kullanilmadigimin
bagimsiz yiiksek denetim kurumlar1 tarafindan denetlenmesidir. Hesap
verme sorumlulugu olarak da adlandirilan bu husus, kamu giiveninin
kazanilmasin1 ve kamu kaynaklarinin amacma uygun kullanilmasini
saglamaktadir. (OECD, 2014b: 6). Dolayisiyla, biitge hakkini soyut bir
hak olmaktan ¢ikaran olgu, biit¢enin yasallig1 ilkesi ve biitge uygulama
sonuglarinin parlamento admna yiliksek denetim kurumlar tarafindan

bagimsiz denetlenmesi ilkesidir.

Denetim; sorumlularin sorumluluklarini kabul etmesini saglamak,
tazmin ettirmek veya ihlalleri engellemek veya en azindan gii¢lestirmek
icin miinferit vakalarda diizeltici adimlarin atilmasina olanak taniyacak
onceden kabul edilmis standartlardan sapmalar1 ve mali yoOnetimin
yasallik, verimlilik, etkinlik ve tutumluluk ilkelerinin ihlallerini zamaninda
ortaya ¢ikarmay1 amacglayan diizenleyici sistemin vazgecilmez bir pargasi
olarak tanimlanmaktadir. Kamu kaynaklarmin yo6netimi bir ortaklig:
temsil ettiginden denetim kavrami ve miiessesesi kamu mali yonetiminin
dogasinda vardir (INTOSAI, 1977: 4-5). Diger bir ifadeyle, denetim de
biitge slirecinin bir parcasidir (World Bank, 2001: 2).

Sekil 2.1°de de gosterildigi iizere, biitge siireci; biitgenin hazirlanmasi,
yasama organi tarafindan onaylanarak yasalagmasi, yiiriitme organt
tarafindan giderlerin yapilmast ve gelirlerin toplanmasi olan biit¢enin
uygulanmasi ile biitge hesaplarinin yiiksek denetim kurumlari tarafindan
denetlenmesi agamalarini kapsamaktadir.
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Sekil 2.1: Biit¢e Siireci

BUTCENIN
) HAZIRLANMASI
BUTCENIN
DENETIMi
Biitce hesaplarinin Yiiksek Denetim BUTCENIN ONAYLANMASI
Kurumu tarafindan denetlenmesi Yasama organi tarafindan biit¢enin
sonucu hazirlanan denetim onaylanarak yasalagsmasi
raporunun yasama organina
sunulmasi
BUTCENIN
UYGULANMASI

Yasama organi tarafindan verilen yetkiye
dayanilarak yiiriitme organi tarafindan
gelirlerin toplanmasi, harcamalarin
yapilmasai

Kaynak: Yazar tarafindan olusturulmustur.

Kamu sektdriiniin denetimi ise; kamu kaynaklarinin hukuka, belirlenen
amaclara uygun bir bigcimde etkin, ekonomik ve verimli kullanilip
kullanilmadig1 hususunda vatandaslara ve kamuoyuna giivence vermektir
(INTOSALI, 2012: 11). Kamu sektorii denetiminin dort temel amaci vardir
(DFID, 2004: 1):

» Kamu kaynaklarinin dogru ve etkin kullanilmasi,

» Mali yonetimin saglikli bir sekilde gelismesi,

> Idari faaliyetlerin dogru uygulanmasi,

» Kamuoyuna ve kamu otoritelerine objektif raporlarla bilgi verilmesi

Kamu sektoriiniin denetimi gorevi, bagimsiz denetim organlar1 olan
Yiiksek Denetim Kurumlari (Sayistaylar) tarafindan yerine getirilmektedir
(INTOSALI 2012: 11). Bir sonraki kisimda kamu sektorii denetimini yerine
getiren Yiiksek Denetim Kurumlarinin amaci ayrintili bir sekilde ele

alinmaktadir.
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2.2. YUKSEK DENETIM KURUMLARININ AMACI

Demokrasinin ve hukuk devletinin vazgecilmez bir parcasi olan
kamu sektoriiniin bagimsiz dis denetimi gorevi, iilkenin anayasasi ya da
kanunlarindan aldig1 yetkiyle Yiiksek Denetim Kurumu tarafindan yerine
getirilmektedir INTOSAIL 2012: 11 ve OECD, 2014a: 39). Yiiksek Denetim
Kurumu, bir iilkedeki en yiiksek ulusal denetim kurumudur (Leeuwen,
2004: 163). Yasal dayanaklari, raporlama sekilleri, 6rgiitlenme yapilar ya
da hiikiimet politikalar1 farkli olsa da, Sayistaylarin ortak amaglari, kamu
kaynaklarinin mevzuata uygun kullanimi ile hiikiimetin mali tablolarinin
dogrulugunu ve giivenilirligini denetlemektir (World Bank, 2001: 1).
Diger bir ifadeyle Sayistaylar; hiikiimetin, gelir ve gider faaliyetlerinden
dolay1 hesap verebilirligini saglamay1 amaglamaktadirlar (Suzuki, 2004:
40). Ayrica kamu kaynaklariyla finanse edilen politika ve programlarin
ekonomiklik, verimlilik ve etkililik kriterlerine® gore degerlendirilmesini
de yapmaktadirlar (Leeuwen, 2004: 163).

Hiikiimet politikalarmin etkinliginin  saglanmasi, biirokratlarin
hiikiimet politikalarini dogru ve diiriist bir sekilde uygulamalarina baglidir.
Idare ve vatandaslar arasindaki iliskinin denetimini iiclii bir asil-vekil
teoremi olarak degerlendirmek miimkiindiir (Sekil 2.2). Birinci diizeyde
vatandaslar asil, yasama orgam vekildir. Ikinci diizeyde, yasama organi
asil sifatiyla, yiiriitme organi ise vekil sifatiyla yer almakta iken iiclincii
diizeyde, yiirlitme organi asil, biirokratlar ise vekil olmaktadir. Her ii¢
diizeyde de, asil ve vekil arasinda asimetrik bilgi’ bulunmaktadir (Blume
& Voigt, 2011: 215-217). Blume ve Voigt (2011) ¢alismasinda; asil-vekil
arasindaki asimetrik bilgiyi azaltmanin yolunun, hiikiimet birimlerinin
yaptigt harcamalarin yasalligini, etkinligini ve etkililigini denetleyen
Yiiksek Denetim Kurumlarini olugturmak ve giiclendirmek oldugunu
belirtmektedir. Bu agidan yiliksek denetim kurumlar1 biitge siirecinde
anahtar role sahiptir (World Bank, 2001: 2).

¢ S6z konusu kriterlerin ayrintili agiklamasi i¢in, bkz: Alt baglik “2.3.2. Performans Denetimi”

7 Asil-vekil teoremi ve asimetrik bilgi teoremi hakkinda daha genis bilgi i¢in bkz. Alt B6liim 1.6.3.
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Sekil 2.2: Vatandaslar ve idare Arasindaki Asil-Vekil iliskisi

Asil VATANDASLAR
Vekil / Asil ani?zlﬁ 1\?131}\%?)1;“
Yetki Devri l T I({\Zj?alx)l (};esrl:;)e
Vekil / Asil YUR(‘}JHTJI\I;IS I\SI)]?T();ANI
R ]
Vekil BﬁR((i)g;?ET)LAR

Kaynak: Yilmaz ve Biger, 2010: 208.

Modern demokrasilerde bagimsiz denetim kurumlari iyi kurgulanmis
kurumlardir (Schelker, 2008: 3). Denetgilerin en 6nemli goérevi, parlamento
adina denetim yapmak ve yapilan denetimler sonucu mevzuata uygun
olmayan konular ile bunlarla ilgili 6neri ve sonuglar1 kapsayan denetim
raporlarin1 yasama organina sunmaktir (OECD, 2014a: 46). Bu sekilde
biirokrasi ve hiikiimet kontrol altinda tutularak, politik faaliyetlere iliskin
politika yapicilara ve vatandaslara gilivenilir bilgi saglanmasi, kaynaklarin
etkin kullanimimin artirilmast ve yolsuzluklarin azaltilmasi miimkiin
olmaktadir (Schelker, 2008: 3). Bu amaca yonelik bir¢ok kurum olsa da, en
Oonemlisi bagimsiz kamu denetim kurumlaridir (Schelker & Eichenberger,
2010: 357). Bunedenle, Sayistay denetcileri; mali seffafligin artirilmasinda,
suiistimallerin dnlenmesinde, yolsuzluk ve kamu kaynaklarinin israfinin
azaltilmasinda yiiriitmenin ve biirokrasinin bekgileri gibidirler (Schelker,
2008: 1).



Tiim Yiiksek Denetim Kurumlar1 ulusal hesaplarin denetimi yetkisine
sahiptir. Sadece merkezi hiikiimetin mali hesaplarinin denetimiyle
simirlandirilan Sayistaylar oldugu gibi, merkezin yaninda yerel idari
kuruluslarin ve diger kamu kurumlarinin hesaplarini inceleyen Sayistaylar
da bulunmaktadir (Kanis, 2012: 25). Diinya Bankas1 (2001) tarafindan
yapilan bir calismada, Sayistaylarin; kamu kaynaklarinin yonetiminde, mali
sorumlulugun saglanmasinda ve kamu kurumlarinin gii¢lendirilmesinde
cok onemli bir rolii oldugu ifade edilmektedir (Blume & Voigt, 2011:
215). Sayistaylarin kamu kaynaklariin yonetimine iligkin sorumluluklart
(OECD, 2014a: 44);

*  Kamu kaynaklarinin mevzuata uygun kullanilmasi,

*  Kamu gelirlerinin dogru bir sekilde toplanmasinin denetimi,

*  Kamu hesaplarinin dogru ve tam bir sekilde tutulmasinin denetimi,
*  Mali yonetim ve raporlamanin kaliteli olmasi,

»  Kamu kurumlarinin islemlerinin etkililik, ekonomiklik ve etkinliginin
denetimi seklinde belirlenmektedir.

Yiiksek Denetim Kurumlari kamu kaynaklarinin hukuka, belirlenen
amaglara uygun bir bigimde etkin, ekonomik ve verimli kullaniminin
gerceklesip gergeklesmedigi hususunda vatandaglara ve kamuoyuna
giivence vermektedir. Bu gorevlerini en etkin sekilde yerine getirebilmek
ve kamusal faaliyetlerde seffaflik ve hesap verme sorumlulugunu
gerceklestirebilmek i¢in denetim alanindaki uluslararasi standartlari takip
etmeli, bu standartlariulusal diizenlemelerine en uygun sekilde aktarmalidir.
INTOSAT® tarafindan hazirlanan Uluslararasi Yiiksek Denetim Kurumlari
Standartlart (International Standards of Supreme Audit Institutions
- ISSAIs), yiiksek denetimin nasil yapilmasi gerektigini gdsteren
uluslararast diizeyde kabul gérmiis ve dogrulugu uygulamalar ile test
edilmis Uluslararasi Yiiksek Denetim Kurumlariin meslek standartlaridir.
S6z konusu Standartlar, denetimde uluslararas: biitiinliiglin ve kalitenin
saglanmasina temel teskil etmekte ve diinyadaki tiim Sayistaylar arasinda

8 Sayistaylar giclii bir Sayistay agi ve ilisikli organizasyonlar tarafindan desteklenmektedir.
Bunlardan en biiyiigii Birlesmis Milletler ile yakindan iligkili olan Uluslararas: Yiiksek Dene-
tim Kurumlari Teskilatt (International Organization of Supreme Audit Institutions-INTOSAI)’dir.
Kamu sektériiniin dis denetimini yapmak amactyla 1953 yilinda kurulan INTOSAI’nin, halen 194
tam tiyesi ve 5 ilisikli tiyesi bulunmaktadir (OECD, 2014a; 42).
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ortak bir dil olusturarak uluslararasi igbirliginin gelisimine bilyiik katki
saglamaktadir (INTOSAI 2012: 5-17). Nitekim 27 Avrupa iilkesi {izerinde
yapilan ¢aligma sonucunda da, Sayistaylarin diger denetim birimlerine gore
daha saygin kurumlar oldugu sonucuna ulagilmaktadir (OECD, 2014a: 69).

Uluslararast  Yiiksek Denetim Kurumlari Standartlari’na  gore,
Sayistaylar tarafindan esas olarak mali denetim ve uygunluk denetimini
kapsayan diizenlilik denetimi ile performans denetimi yapilmaktadir.
Bunlarin diginda ¢evre ve kamu borglari konulari da 6zel olarak denetlenen
alanlardandir.” S6z konusu denetim tiirleri izleyen baslikta ele alinmaktadir.

2.3. DENETIM TURLERI

Yiiksek Denetim Kurumlari tarafindan geleneksel olarak iki tiir denetim
yapilmaktadir. Bunlar; hiikiimet hesaplarinin dogrulugunun denetimi olan
mali denetim ve hukuka uygunlugunun denetimi olan uygunluk denetimini
kapsayan diizenlilik denetimi ile hiikiimet programlarinin ekonomiklik,
etkinlik ve verimliliginin denetimi olan performans denetimidir (Schelker,
2008: 6). Ayricakamu bor¢ yonetiminin denetimi ile gevrenin korunmasinda
kullanilan kamu kaynaklarinin denetimi olan ¢evre denetimi gibi konu bazli
denetimler de yapilmaktadir. S6z konusu denetimler Uluslararasi Yiiksek
Denetim Kurumlari Standartlarina gore yiirtitiilmektedir (INTOSAI 2012:
19-22). Hangi denetim gorevi verilmis olursa olsun, denetimler sonucunda
mevzuata uygun olmayan hususlar ve bunlarla ilgili 6neri ve sonuglar
raporlanmaktadir (OECD, 2014a: 46). S6z konusu denetim tiirleri agagida
ayrintili olarak agiklanmaktadir.

2.3.1. Diizenlilik Denetimi

Diizenlilik denetimi, Sayistaylar tarafindan yapilan geleneksel
denetim tliriidiir. Uluslararas1 Yiiksek Denetim Kurumlari Standardina
gore diizenlilik denetimi su hususlar1 kapsamaktadir (INTOSAIL, 2012:
129):

* Mali kayitlarin incelenmesi ve degerlendirilmesi ile mali tablolar
hakkinda goriis bildirilmesi sonucu sorumlu kuruluglarin mali yonden

hesap verebilirliklerinin saglanmasi,

9

http://www.issai.org/ adresinden 19.11.2016 tarihinde yararlanilmistir.
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«  Ilgili yasal mevzuata uygunlugun degerlendirilmesi dahil olmak iizere

mali sistemlerin ve islemlerin denetlenmesi,
+ ¢ kontrol ve i¢ denetim fonksiyonlarmin denetlenmesi,

*  Denetlenen kurulus biinyesinde alinan idari kararlarin diriistliik ve

yerindeliginin denetlenmesi,

*  Yiiksek Denetim Kurumu tarafindan agiklanmasi gereken, denetimle
ilgili veya denetimden dogan diger konularin raporlanmasidir
(INTOSAL 2012: 129).

S6z konusu Standartlara gore diizenlilik denetimi kapsaminda mali
denetim ve uygunluk denetimi yapilmaktadir.

2.3.1.1. Mali Denetim

Mali denetim, kamu idaresinin mali durumuna iliskin bilgilerin tam
ve dogru olarak kurumun mali tablolarinda gosterilmis olup olmadiginin
denetlenmesidir (OECD, 2014a: 45). Diger bir ifadeyle, mali denetimde,
denetlenen kurumun mali tablolarinin kurumun mali durumunun,
faaliyet sonuglarinin ve nakit akislarinin genel kabul gérmiis muhasebe
prensiplerine ya da diger muhasebe kurallarina gére dogru ve tam olarak
gosterilip gosterilmedigine iliskin kabul edilebilir giivence saglanmasi
amaglanmaktadir (World Bank, 2001: 2). Sayistay denetgileri geleneksel
olarak, politika uygulamalarindan bagimsiz bir sekilde hiikiimet tarafindan
saglanan mali tablolar1 uluslararasi muhasebe ve denetim standartlarina
gore analiz etmekte, kamu kaynaklariin kullanimini1 degerlendirmektedir
(Schelker, 2008: 8; Schelker & Eichenberger, 2010: 357).

2.3.1.2. Uygunluk Denetimi

Sayistaylar tarafindan Uygunluk Denetimi Rehberine gore yiiriitiilen
uygunluk denetimi; kamu kurumlarimin gelir, gider ve faaliyetlerinin
biitce kanunu ve diger ilgili kanunlara, yonetmeliklere ve yasal - idari
diizenlemelere uygun olup olmadigmin kontrol edilmesidir (World
Bank, 2001: 2; INTOSAL 2010b: 3; INTOSAI, 2010c: 5). Bu kapsamda,
Sayistaylar, kamuda hesap verebilirligi artirmak ve kamu sektori
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yonetiminin iyilesmesine katkida bulunmak konusunda Onemli rol
oynamaktadirlar (INTOSAI 2010b: 4).

Uygunluk denetimi, mali tablolarn denetimi veya performans
denetiminin bir pargasi olarak yiiriitiilebilmektedir (INTOSALIL, 2010b: 4).

2.3.2. Performans Denetimi

Yeni kamu yonetimi anlayisi ile kamu hizmetlerinde geleneksel
yonetim anlayis1 yerini ekonomiklik, verimlilik ve etkililigi de g6z 6niinde
bulunduran yeni bir yOnetim anlayisina birakmaktadir (Leeuw, 1996:
92). Bu gelisme sonucu, hem 6zel sektdrde hem de kamu sektoriinde,
kaynaklarin ekonomiklik, verimlilik ve etkililik ilkeleri g¢ercevesinde
kullanim1 6nemli hale gelmektedir (Badelt, 1984: 268; Falay, 1997: 19).
S6z konusu ilkeler dzetle;

(i) Ekonomiklik (Tutumluluk - Economy): Veri olan bir {iriin diizeyine
en az maliyetle ulagmak seklinde de tanimlanabilen ekonomiklik kavramu,
hem {iretim siirecinin en uygun iiretim 6l¢egi icinde gergeklestirilmesini
hem de digsal fayda ve maliyet etkilerinin gozonline alinmasini
ongormektedir (Peacock & Wiseman, 1968: 39; Davies & Kamien, 1972:
67-68). Ekonomiklik, mal ve hizmet iiretimlerinde gereksiz zaman, enerji,
arag- gereg, teknoloji, hammadde harcamalar1 ve insan kaynagi kullanimi

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

(ii) Verimlilik (Efficiency): Eldeki kaynaklarla miimkiin olan en fazla
ciktinin elde edilmesidir. Diger bir ifadeyle; belirli bir miktar kaynakla
amaca en 1yi sekilde ulasilmasi, ya da veri iiretim diizeyinin ger¢eklesmesi
icin daha az girdi kullanilmasidir (Wildavsky, 1966: 292).

Kamunun performans yonetiminde ekonomiklik  Olgiitiiniin
verimlilik Ol¢iitiinden farki, mal ve hizmetlerin iiretim ve sunumunda
ortaya ¢cikmaktadir. Buna gore, ekonomiklik tiretim girdilerine iligkin bir
olgiit iken; verimlilik 6lgiitii, tiretim girdileriyle ¢iktilar1 arasindaki bir
etkilesim ve orantt kurmaktadir. Ancak, kamu sektoriindeki verimlilik
degerlendirmesinde, ©zel sektorden farkli olarak, kamusal mal ve

hizmetlerin tiretimi ve sunumunda 6zel fayda (kar) ve kamu yarar1 saglama
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amact arasinda dogru bir oranti kurulamadigindan optimum diizeyde

verimliligin gergeklesmesi miimkiin olmamaktadir (Bilgin, 2007: 73).

(iii) Etkinlik (Effectiveness): Etkinlik, bir kurulusun belirledigi
politika, proje ve aldig1 onlemlerle, 6nceden belirlenmis amacglara ne
Olciide ulasildig1 ve bu amaglarin ne kadariin gergeklestirildigi anlamina
gelmektedir (Bilgin, 2007: 74). Daha genel anlamiyla etkililik, bir amacin
gerceklestirilme derecesi olarak kabul edilmekte ve ciktinin degerini
yansitmaktadir (Merewitz & Sosnick, 1971: 43-44).

Yukarida bahsedilen performans ilkeleri c¢ergevesinde yapilan
performans denetimi; hiikiimet programlarinin ya da faaliyetlerinin
ekonomik, etkin ve verimli bir sekilde yapilip yapilmadiginin sistematik
ve objektif bir sekilde degerlendirilmesidir (Waring & Morgan, 2007:
323). Buna gore performans denetimi:

« Idari faaliyetlerin ekonomikliginin, uygun idari ilke ve uygulamalar

ile yonetim politikalarina gore denetlenmesini,

» Bilgi sistemleri, performans 6l¢iimleri ve tespit edilen eksikliklerin
giderilmesi i¢in denetlenen kuruluslarca izlenen yontemlerin
incelenmesi dahil olmak iizere beseri, mali ve diger kaynaklarin

kullanimindaki verimliligin denetlenmesini,

*  Denetlenen kuruluslarin hedeflerine ulasmasi ile ilgili etkinliginin ve
faaliyetlerin yarattig1 gercek etkinin amaclanan etkiyle kiyaslanarak
denetlenmesini kapsamaktadir (INTOSAI, 2012: 130).

Kisaca, performans denetimi; politika uygulamalarinin etkinligi,
verimliligi ve ekonomikliginin denetimi olup hiikiimet programlarmin
belirlenen hedeflerin gergeklestirilmesindeki basarisini 6l¢gmektedir (World
Bank, 2001: 2; Schelker, 2008: 8). Ayrica performans denetimi sonrasinda
hiikiimetin performansi; islem maliyetleri ve asimetrik bilginin azalip
azalmadigina gore degerlendirilerek, mali seffafligin ve hesap verebilirligin
saglanmasinda da etkili olmaktadir (Schelker & Eichenberger, 2010: 359;
INTOSALI 2013c: 3).
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Glinlimilizde Sayistaylar daha c¢ok kamu kurumlarinin ve kamu
programlarinin ekonomiklik, etkinlik ve etkililigi olan performans odakli
bilgi saglamaya yonelik calismaya yonelmektedirler (OECD, 2014a: 5).
Bu anlamda her ne kadar performans denetimi politika uygulamalarinin
etkinligini, ekonomikligini ve verimliligini Olgse de, yiiksek denetim
kurumlarinin  performans denetim yoOntemleri birbirlerinden farkh
olabilmektedir (NAO, 1996: 22; World Bank, 2001: 2).

2.3.3. Kamu Bor¢ Denetimi

Kamu bor¢ denetimi, en genel ifadeyle kamu bor¢ ydnetiminin
denetimidir. Kamu bor¢ yonetimi ise; hiikiimetlerin, kalkinma hedeflerini
gergeklestirebilmeleri igin gerekli olan mali ihtiyaglar1 ve 6demeleri,
orta ve uzun vadede ve belirli bir risk diizeyinde minimum maliyetlerle
gerceklestirebilmelerini saglamak i¢in uyguladiklart stratejiler biitiinidiir
(IMF & World Bank, 2003: 9; INTOSALI, 2007b: 7). 5440 sayil1 “Kamu Borg
Denetimi” konulu Uluslararast Yiiksek Denetim Kurumlari Standardinda
etkin bir kamu bor¢ yonetiminin, kamu bor¢larinin siirdiirtilebilirligini
sagladigi ve yapilandirilmamis borglardan kaynaklanan ekonomik krizleri
onlemede etkili oldugu belirtilmektedir INTOSAI 2007b: 7). S6z konusu
Denetim Standardinda, bor¢ yonetiminde seffaflik ve hesap verebilirligin

gerceklesmesi igin iki temel arag 6ngdriilmiistiir. Bunlar;

¢ Kamu borg yonetimine iliskin mali tablolarin yayimlanmasi ve,

¢ Kamu borg yonetimi faaliyetlerinin yliksek denetim kurumu tarafindan
denetlenmesidir (INTOSAI 2007b: 11).

Borg yonetiminde bagimsiz dis denetimin amaci, bir yandan yapilan
islemlerin seffafligin1 ve mevzuata uygunlugunu saglamak, diger yandan
belirlenen amagclarin ekonomik ve verimli bir sekilde gerceklestirilmesine
yardimc1 olmaktir (Golebiowski & Bartkowiak, 2010: 11). Buna gore,
Diinya Bankasi ve IMF (2014) tarafindan hazirlanan Kamu Bor¢ Y&netim
Rehberinde; bor¢ yonetimi faaliyetleri ve bu faaliyetler sonucu iiretilen mali
tablolarin yiliksek denetim kurumu tarafindan her y1l denetlenmesi gerektigi
onemle vurgulanmaktadir. Ayrica 5420 sayili “Kamu Bor¢ Yonetimi
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ve Mali Duyarlilik: Sayistaylarin Potansiyel Rolii” ve 5430 sayili Mali
Baskilarin Kamu Borg Yénetimi Uzerindeki Etkileri: Sayistaylarm Roli”
konulu Uluslararas1 Yiiksek Denetim Kurumlar1 Standardinda da, kamu
bor¢ yonetiminin dis denetiminden sorumlu Sayistaylarin; iyi uygulama
orneklerinin tesvik edilmesinde, mali kirilganliklarin azaltilmasinda,
kamu bor¢ yonetiminden kaynakli olasi finansal krizlerin dnlenmesinde,
mali tablolarin dogru ve giivenilir bilgi icermesinde ve seffaf - hesap
verebilir kamu bor¢ yonetiminin saglanmasinda etkin rol oynadiklari ifade
edilmektedir (INTOSALI, 2003a: 6; INTOSAI 2003b: 7).

2.3.4. Cevre Denetimi

Dogal kaynaklar kamusal maldir ve bu nedenle bu kaynaklarin
korunmasi, etkili ve giivenilir bir sekilde kullanilmasimin saglanmasi
gerekmektedir (Dimitrov, 2007: 82) Cevre sorunlarinin kokeni ekonomik
ve sosyal politikalardan kaynaklandigindan ¢6ziimiine yonelik politikalar
gelistirmekten de hiikiimetler sorumlu olmaktadir (Kubali, 2007: 96).

Sayistaylarin ¢evre sorunlarinin  ¢oziimiindeki rolii, hiikiimet
birimlerinin ¢evre sorunlarint yonetmek i¢in kullandiklart kamu
kaynaklariyla ilgili bilgilerin bagimsiz, giivenilir ve objektif bir sekilde
denetlenmesini saglayarak hesap verme sorumlulugunun gelismesine
yardimel olmak ve vatandaglarin beklentilerini karsilamaktir (INTOSALI,
2004:22). Bu sekilde Sayistaylar, dlinyadaki ¢cevre sorunlarinin ¢oziimiiniin
bir pargasi olmaktadirlar (INTOSAI, 2004: 22).

Sayistaylar tarafindan yapilan c¢evre denetimi; diizenlilik denetimi
ve performans denetiminden olusmakta olup, Sayistaylarin yaptigi diger
denetim tiirlerinden farkli degildir (Leeuwen, 2004: 164). Diizenlilik
denetiminde, c¢evre politikalarina iligkin kamu harcama ve gelirlerinin,
varlik ve yilikiimliiliiklerin mali tablolarda dogru ve tam olarak gosterilip
gosterilmediginin denetimini yapan Sayistaylar, performans denetiminde;
cevre politika ve programlarinin uygulanmasinda kullanilan kamu
kaynaklarinin etkili, ekonomik ve verimli kullanilip kullanilmadigimni
degerlendirmektedirler (Leeuwen, 2004: 166).
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Yiiksek Denetim Kurumlarinin Kurumsal Yapisi ve Mali Performans

Tablo 2.1: Yiiksek Denetim Kurumlari Tarafindan Yapilan Denetim

Tiirleri
.. Uluslararasi Yiiksek
Denetimin NP PR .
Adi Denetimin Icerigi Denetim Kurumlari
E Standardi (ISSAI)
[}
g Diizenlilik Uygunluk Denetimi ISSAI 4000-4100
= Denetimi Mali Denetim ISSAI 200 ve 1000
é,:‘ Ekonomiklik
P];rfor?ar}s Verimlilik ISSAI 302,2(3)800, 3100,
enetmt Etkililik
E Kamu Borg Diizenlilik Denetl'ml' ISSAT 5420, 5430, 5440
< Denetimi Performans Denetimi
=
D
a .. . .
= Cevr.e . Diizenlilik Denetl.ml. ISSAI 5120
. 5 Denetimi Performans Denetimi

Kaynak: Yazar tarafindan olusturulmustur.

Sayistaylar, hiikiimet politikalarinin uygulanma siirecinde rol alan
kamu kurumlar1 hakkindaki mali bilgilerin uluslararasi genel kabul gormiis
denetim standartlarina gore denetlenmesini ve kamuoyuyla paylasiimasimi
amaclamaktadir (OECD, 2014a: 46). Denetlenen kurumlarin, kendileri
hakkinda yazilan denetim raporlarina savunma vermesi siirecinden sonra
olusturulan nihai denetim raporlar1 yasama organina ve kamuoyuna
duyurulmaktadir.

Sayistay raporlarinin yasama organina ve kamuoyuna duyurulmasiyla
hiikiimet politikalarmin seffafligi saglanmakta ve asil-vekil problemi'®
azalmaktadir.  Bu da beraberinde, vatandaslarin ekonomiye olan
gilivenini artirmakta ve ekonomik degiskenlere etki etmektedir. Yiiksek
Denetim Kurumlarmin mali seffafligin saglanmasindaki 6nemi ve mali
performans tizerindeki etkilerinden bir sonraki alt baslikta ayrintili olarak
bahsedilmektedir.

10 Asil-vekil problemi hakkinda ayrintili bilgi i¢in bkz: “Alt bolim: 1.6.3.”
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2.4. TYI YONETISIM VE MALi PERFORMANSIN
SAGLANMASINDA YUKSEK DENETIM
KURUMLARININ (SAYISTAYLARIN) ROLU

2.4.1. Sayistay ve Iyi Yonetisim

Kamu kurumlarinin performansinin artirilmas ile politikalara etkin
katilmin ve seffafligin saglanabilmesi igin giivenilir bilgi gerekmektedir
(OECD, 2014a: 5). OECD (2014a) Raporuna gore; iiye lilke hiikiimetlerinin
yalnizca %44 inde s6z konusu giiven ortaminin saglandigi, vatandaslarin
hiikiimetlerine duyduklar1 giivenin azalmasiyla beraber politikalarin

uygulanma maliyetlerinin de arttig1 belirtilmektedir.

Iyi yonetisim; politika siirecinin etkili, ekonomik ve etkinlik disinda
hukukun ustiinligi, seffaflik, dogruluk ve hesap verebilirlik ilkeleriyle
yonetilmesi icin bir giivence saglamaktadir. Iyi isleyen yonetisim
ilkeleri; siirdiiriilebilir bilylimenin saglanacagina iliskin vatandaglarin
hiikiimete olan giivenini artirmakta ve hiikiimetlerin uzun vadeli amaglar
belirleyebilmelerine, ekonomik ve sosyal sorunlara siirdiiriilebilir
¢oziimler getirebilmelerine yardimcr olmaktadir. Tyi yonetisim ilkeleriyle
desteklenen politika ve programlar, vatandas giivenini kazandiklarindan
amagclarina daha rahat ulasabilmektedirler (OECD, 2014a: 35-38). Zira,
iyi yonetisimin temel kontrol fonksiyonlar1 olan mali seffafligin ve hesap
verebilirligin saglanmasi, kalkinma hedeflerinin basarili uygulanabilmesi

icin gerekli en temel unsurlardandir (Moser, 2015: 85).

Kamu giiveninin artirilmasi ve iyi yonetisimin saglanmasi siirecinde
hiikiimetlerin giivenilir kurumsal birimlerle g¢aligmasi gerekmektedir.
S6z konusu kamu giiveninin yeniden kazanilmasinda ve kamusal hesap
verebilirligin saglanmasinda bir¢ok kurum rol oynamakta ise de Yiiksek
Denetim Kurumlarinin rolii ¢ok 6nemlidir (Clark, Martinis & Krambia-
Kapardis, 2007: 40 ve OECD, 2014a: 69). OECD’nin ¢alismalarina gore
Sayistaylar, iyi yonetisimin gerceklestirilmesine yardimet, objektif bilginin
saglandigr onemli bir kaynaktir ve siirdiiriilebilir kalkinma hedefleri

icin gerekli kamu kaynaklarmin nasil, kim tarafindan ve hangi amacla
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kullanildigim1 kontrol ederek kalkinma stratejilerinin uygulanmasinda
belirleyici bir rol iistlenmektedir (OECD, 2014a: 5 ve Moser, 2015:
85). Kamu kaynaklarinin yonetimi sonucu ortaya ¢ikan mali hesaplarin
denetimini yaparak iyi yOnetisimin ger¢eklesmesine katkida bulunan
Sayistaylar, kamu mali yonetiminde mali seffafligin, hesap verebilirligin
ve giivenilirligin saglanmasina yardimei olmaktadir (INTOSAI, 2013a: 6
ve OECD, 2014a: 69).

Uluslararasi Yiiksek Denetim Kurumlari Teskilati (INTOSAT)!
iyl yonetisimi desteklemekte ve iyi yonetisimin gelismesine katkida
bulunmaktadir(OECD,2014a:42).INTOSAI’ninBeijing Deklerasyonunda,
Sayistaylarin iyi yoOnetisimi daha etkin nasil saglayacaklar1 {izerinde
caligilmaktadir (INTOSAI, 2013a: 10). Benzer sekilde; 2007 yilinda
Birlesmis Milletler ve INTOSAI tarafindan diizenlenen “19’uncu
Hiikiimet Denetimi” konulu Sempozyumda da simdi ve gelecek donemde
iyi yonetisimin saglanmasinda Sayistaylarin dneminden bahsedilmektedir
(OECD, 2014a: 69). Buna gore;

= Kamu kaynaklari ve varliklarinin kullanimi ile kamu idarelerinin
performansinda hesap verebilirligi ve seffaflig1 saglamak, devamli bir
gelisme ve siirdiiriilebilir giiven ortaminin olusturulmast,

= Anayasal diizenlemeler disinda kurumlarin etkinligini ve etkililigini
takviye etmek amaciyla genel izleme ve diizeltme gorevinin ve kamu

kaynaklarinin yonetiminde sorumlulugun verilmesi,
=  Demokrasinin ve hukukun stiinliigliniin saglanmasina yardime1
olmasi,
= Yolsuzluklarin 6nlenmesinde etkili olmasi,
suretiyle Sayistaylar 1iyi yOnetisimin gelismesine yardimeci
olmaktadirlar (OECD, 2014a: 66).
Birlesmis Milletler ve INTOSAI gibi uluslararasi kuruluslar disinda

akademik caligmalarda da yiiksek denetim kurumlarmin iyi yonetisimin

saglanmasindaki etkin rolii iizerinde durulmaktadir. Moser’in (2015)

" INTOSALI hakkinda genis bilgi i¢in bkz. “Dipnot: 8”
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calismasinda; gerek kamu kaynaklarmin kullaniminda performansi
(ekonomiklik, etkinlik ve etkililigi) artirarak iyi yonetisimin saglanmasinda
onemli rol iistlendikleri, gerekse iyi ydnetisimin temel unsurlari olan
seffaflik ve hesap verebilirligin saglanmasinda Sayistaylarin biiyilik katkisi
oldugu belirtilmektedir. Bu kapsamda 6zellikle hiikiimetlerin ya da kamu
kurumlarinin yaptiklari islemlerin etkinligi, etkililigi ve ekonomikliginin
degerlendirildigi performans denetiminin 6nemi vurgulanmaktadir.
Sayistayin performansla iligkili caligmalari, kamu sektoriinin hesap
verebilirligi ve iyi yOnetisim icin kritik bir 6neme sahiptir. Bu sayede,
hiikiimet kararlarimi etkileyecek giivenilir ve gii¢lii raporlarin yazilmasi
miimkiin olmaktadir (OECD, 2014a: 66).

2.4.2. Sayistaylarin Mali Performansa Etkisi

Piyasa etkilesiminin sonucu islem kurallarina ve islem maliyetlerine
dayanmaktadir. Islem maliyetlerinin dnemli bir kismu iiretim ve bilgi analizi
maliyetleridir. Bu da piyasa sonucunu iyilestirmektedir. Politik siirecte de
cok fazla bilgi maliyeti ve bilgi asimetrisi bulunmaktadir. Vatandaslar kadar
politika yapicilar da siyasi kararlar alirken ve siyasi se¢cimlerde bulunurken
bilgiye ihtiya¢ duymaktadirlar. Bilgi maliyeti ve asimetrik bilgi s6z
konusu oldugunda politik piyasa optimal olmayan sonuglar yaratmaktadir
(Schelker & Eichenberger, 2010: 358). Niskanen’in Biirokratik Davranig
Modeline (1971)" gore, politikacilar daha fazla kamu mali iiretmek ve
boylece oy kazanmak istemektedirler. Eger mali seffaflik diisiik diizeyde
ise, se¢menler iilkenin ekonomik durumu hakkinda giivenilir bilgiye
sahip olamayacaklarindan, politikacilarin yetkilerini suiistimal ederek
gereginden fazla kamu mali {irettiklerini anlayamayacaklardir (Schelker,
2008: 3).

Politik siirecte, bilginin kalitesi, miktar1 ve zamanlamasi biiyiik
Olciide seffaflik ve kontrol ihtiyaci tarafindan belirlenmektedir. Mali
tablolarin bagimsiz denetimi 6nemlidir ¢iinkii mali bilgiler tam ve dogru
bir sekilde ve zamaninda saglandigi zaman etkili olmaktadir (Schelker,
2008: 30 ve Schelker & Eichenberger, 2010: 359). Dogru bilgi olmadan

12 Biirokratik Davranis Modeli (Niskanen) i¢in bkz. Alt boliim: 1.6.1.
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gerek vatandaglar gerekse yatirnmcilar uygun ve yeterli kararlar almakta
zorlanmaktadir (Schelker, 2012: 432). Vekillerin, yanlis ve/veya eksik
raporlama konusunda egilimleri bulunmakta olup, denetimdeki amag,
politika yapicilara ve vatandaglara giivenilir bilgi saglamak ile israfi ve
yolsuzluklari ortaya ¢ikarmaktir (Frey, 1994: 169 ve Schelker, 2008: 1).
Bu anlamda Sayistaylar, dogru bilginin raporlanmasini saglayan kamudaki
en temel kontrol kurumlaridir (Schelker, 2012: 432).

Schelker (2008: 1-3) calismasinda, hiikiimet faaliyetlerinin bagimsiz
degerlendirilmesinin mali seffafligi artirdigi ve biitce dongisiinii
iyilestirdiginden bahsetmektedir. Biitce siirecinde seffaflik arttik¢a asil-
vekil problemi azalmakta ve politikacilarin kamu borcunu kullanarak
ihtiyagtan fazla kamu mali iiretmelerinin oniine ge¢ilmis olmaktadir. Bu
da beraberinde hiikiimetin performansinda iyilesme saglamaktadir. Benzer
sekilde Olken’in (2007) Endonezyanin kdylerinde yol yapim projelerine
harcanan kamu kaynaklarini inceleyerek yolsuzlugu azaltmanin farkli
yollarimi analiz ettigi calismasinda, denetlenme olasiligi artik¢a yolsuzlugun

belirgin derecede azaldig1 sonucuna ulagilmaktadir (Schelker, 2008: 3).

Tiim bunlarin yaninda Sayistaylar, devletin agik olmasini saglamakta,
bu da vatandaslarin gerekli bilgilere erisebilmesine olanak tanimaktadir
(OECD, 2014a: 66). OECD’nin “OECD Biitcesel Yonetisim Ilkeleri
(2014a)” adli raporunda, biitce dokiimanlarinin agik, seffaf ve erisilebilir
olmasi, biitce siirecinin ise katilimci ve gercekei olmast gerektigi
belirtilmektedir. Bu literatiiriin 1s1831nda, Sayistaylarin mali seffafligi
etkileyen 6nemli bir faktdr oldugu sdylenebilmektedir (Schelker, 2008:
3).12

INTOSAI (2010) tarafindan yayimlanan Uluslararas1 Yiiksek Denetim
Kurumlar1 Standartlarindan “Seffaflik ve Hesap Verebilirlik Ilkeleri”
baslikli 20 no’lu Standartta seffaflik kavrami; Sayistaylar tarafindan
kamu gelir ve giderlerinin denetimi sonucunda zamaninda, giivenilir, agik
ve giincel kamusal raporlar hazirlanmasi ve bu raporlara vatandaslarin

kolaylikla erisebilmesi olarak tanimlanmaktadir. Sayistaylar, kamu

13 Mali seffafligin mali performansa etkisi i¢in bkz. Alt Bolim: 1.6.
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kaynaklarinin hukuka uygun kullanimi ve mali tablolarm dogruluguna
iliskin glivence verdiklerinden, Sayistaylarin kamu kaynaklarimin
kullaniminda hiikiimetin hesap verebilirligini etkili denetleyebilmesi
icin seffaflik ve hesap verebilirlik ilkeleriyle yonetilmesi gerekmektedir
(INTOSALI, 2013b: 4 ve OECD, 2014a: 39). Nitekim, 20 no.lu Standartta,
devlet denetiminde seffaflik ve hesap verebilirligin saglanmasina yonelik
dokuz adet ilke belirlenmektedir. Bu ilkeler INTOSAI 2010a: 2);

* Sayistaylar, gorevlerini hesap verme sorumlulugu ve seffaflig
saglayacak yasal bir zeminde yerine getirmektedir.

*  Sayistaylar; gorev ve yetkilerini, sorumluluklarini, misyonlarmi ve

stratejilerini kamuoyuna duyurmaktadir.

* Sayistaylar, tarafsiz ve seffaf denetim standartlari, siiregleri ve

yontemleri benimsemektedir.

* Sayistaylar, personeli i¢in yiiksek diiriistlik ve etik standartlart

uygulamaktadir.

*  Sayistaylar, faaliyetleri i¢in disaridan hizmet satin alim islemlerinde

hesap verme sorumlulugu ve seffaflik ilkelerinden taviz vermemektedir.

* Sayistaylar; kendi calismalarimi ekonomik, verimli ve etkin sekilde
ve kanun ve yonetmeliklere uygun olarak yiiriitmekte ve bu konular
hakkinda halka raporlama yapmaktadir.

*  Sayistaylar, denetim sonuglarini halka acik bi¢imde raporlamaktadir.

*  Sayistaylar; faaliyetleri ve denetim sonuglart hakkinda medya, internet
siteleri ve diger araclar vasitasiyla zamanli ve yaygin bir iletisim
kurmaktadir.

* Sayistaylar, calismalarinin kalite ve glivenilirligini artirmak igin
tavsiyelerden faydalanmaktadir.

Kalkinma hedeflerinin basarili uygulanabilmesi icin iyi yonetisimin
temel kontrol fonksiyonlari olan mali seffaflik ve hesap verebilirligin
saglanmas1 gerekmektedir. Yiiksek Denetim Kurumlari, siirdiiriilebilir
kalkinma hedefleri i¢in gerekli kamu kaynaklarinin nasil, kim tarafindan ve
hangi amagla kullanildigini kontrol etmek suretiyle kalkinma stratejilerinin
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uygulanmasinda belirleyici bir rol iistlenmektedirler (Moser, 2015: 85).
Ulkelerdeki mali ydnetim sistemi zayifladikga, hiikiimetin kontrolii
artmakta, mali seffaflik azalmaktadir. Mali sistem hakkinda kamuoyuna
yeterli bilgi verilmemesi, hiikiimete duyulan giiveni azaltmaktadir
(DFID, 2004: 11). Giiven azaldik¢a islem maliyetleri artarak kamu
borcunu artiracagindan kamu kaynaklarinin etkinsiz kullanimi s6z konusu
olmaktadir.

Sayistay raporlari, ilgili tilke Sayistaylarinin 6rgiit yapisina gore; ulusal
hiikkiimet diizeyinde Parlamenter Hesap Komitesi, Mali Komisyonlar,
Denetim Komisyonlar1 ve Arastirma Komisyonlarinda goriisiilmektedir.
Dolayisiyla, Sayistay raporlarinin yasama organina ve kamuoyuna
duyurulmasi siireci Sayistaylarin orgiitlenme yapisina ve modeline baglh
olarak degisiklik gostermektedir (OECD, 2014a: 46-49). Bundan sonraki
kisimda; hiikiimet faaliyetlerinin bagimsiz degerlendirilmesini yaparak
bilgi maliyetleri ile asil-vekil probleminin azaltilmasinda ve kamu mali
yonetiminde seffaflik ile hesap verebilirligin artirilmasinda énemli etkileri

bulunan Sayistaylarin kurumsal yapilari tizerinde durulmaktadir.

2.5. YUKSEK DENETIiM KURUMLARININ
(SAYISTAYLARIN) KURUMSAL YAPISI:
ORGUTLENME YAPILARI VE BAGIMSIZLIKLARI

Biitce seffafliginin saglanmasinda, biitge silirecinde rol oynayan
kurumlarin 6zellikle de biitcenin yasama organi adina denetimini yapan
Yiiksek Denetim Kurumlarinin biiyilk 6nemi bulunmaktadir. Yiiksek
Denetim Kurumlarinin ¢esitli idari, mali yapilar1 olmakla birlikte
caligmamizda kurumsal yapilari iizerinde durulmakta ve bu kapsamda
Yiiksek Denetim Kurumlarimin orgiitlenme yapilar1 ve bagimsizliklarmin

mali performans lizerindeki etkisi incelenmektedir.

2.5.1. Yiiksek Denetim Kurumlarimin Orgiitlenme Yapilar ve
Mali Performansa Etkisi

Yiiksek Denetim Kurumlari, biitgce hakkinin bir geregi olarak, yiiriitme

organi tarafindan kamu kaynaklarmin (kamu gelirlerini tahsil etme ve
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Yiiksek Denetim Kurumlarinin Kurumsal Yapisi ve Mali Performans

kamu giderlerini yapma) mevzuata uygun kullanilip kullanilmadigini

yasama organi adina denetlemektedirler.

Yaptiklart isler birbirine benzer olsa da, diinyadaki Sayistaylarin
orgiitlenme modelleri birbirlerinden farkli olabilmektedir. Ornegin,
Belgika, Fransa, Italya, Portekiz ve Ispanya gibi iilkelerde Sayistaylarin
yargi yetkileri bulunmaktadir. Bu yetki ile amaci disinda kullanilan kamu
kaynaklarinin tespit edilerek geri ddenmesi saglanmaktadir. Yarg: yetkisi
disinda bazi Sayistaylarin mali yetkileri de bulunmakta ve bu yetkiye
dayanilarak etkinsiz ve diizensiz kullanildigi tespit edilen yatirim projelerine
kamu kaynagi transferinin durdurulmasi karari verilebilmektedir. Bazi
iilkelerde Sayistay Baskani bir kisi iken, baz1 lilkelerde Sayistay bir Kurul
tarafindan yonetilmektedir (Kanis, 2012: 25-28).

Bu bolimde oncelikle Sayistaylarin orgilitlenme yapilar1 hakkinda
bilgi verilmekte, ardindan 6rgiit yapisindaki farkliliklarin mali performansa
etkisi lizerinde durulmaktadir.

2.5.1.1. Sayistaylarin Orgiitlenme Yapilari

Her iilke birbirinden farkli da olsa ve iilkeden iilkeye bazi degisiklikler
de gosterse, diinyadaki Sayistaylarin Tablo 2.2°de goriildiigii lizere yargi
modeli, ofis modeli ve kurul modeli olmak iizere ii¢ tiir Orgiitlenme
yapisinda oldugu anlasilmaktadir (DFID, 2004: 1).

Tablo 2.2: Sayistaylarin Orgiitlenme Modellerine Gore Ulkeler

MODEL ULKE ADI

Avrupa’daki Latin iilkeleri, Tiirkiye, Brezilya ve
Kolombiya gibi bir¢ok Latin Amerika iilkeleri

Yargi (Napoleonic) Modeli

Ofis Modeli (Westminster, Birlesik Krallik, gelismekte olan Sahra-Alt1 Afrika
Anglo-Sakson iilkeleri, Irlanda ve Danimarka gibi baz1 Avrupa iilkeleri,
ya da Parlamenter Model) Peru ve $ili gibi Latin Amerika iilkeleri, ABD

Almanya, Hollanda gibi baz1 Avrupa iilkeleri ile Arjantin,

Kurul Modeli Endonezya, Japonya ve Giiney Kore gibi Asya iilkeleri

Kaynak: http://www.parlamericas.org/uploads/documents/DfID Characteristics_of
Different SAlIs.pdf (03.11.2016 tarihinde indirilmistir.)
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2.5.1.1.1. Yarg: Tipi (Napoleonic) Sayistay Modeli

Yiiksek Denetim Kurumlarinin yargi sisteminin bir pargasi oldugu
bu denetim modelinde, Oncelikle tim kamu kurumlarindaki kamu
kaynaklarmin hukuka uygun kullanilip kullanilmadigma iliskin uygunluk
denetimi yapilmakta, daha sonra s6z konusu denetim raporlar1 yargilama
dairelerinde goriisiilerek kamu gorevlilerinin mali sorumluluguna karar
verilmektedir. Yargi modelinde, Sayistay ayni zamanda hesap mahkemesi
gorevi gormektedir ve parlamentodaki Kamu Hesaplari Komitesi gorevi
Sayistay icindeki hesap mahkemeleri tarafindan yerine getirilmektedir
(DFID, 2004: 6-8 ve OECD, 2014a: 43).

Yargi tipi Sayistay modelinde, Sayistaylarin yargi fonksiyonunun
yani sira kamu kurumlarimin mali tablolarin1 denetleme fonksiyonlar1 da
bulunmaktadir (DFID, 2004: 6). Mali yilsonu itibariyle kamu kurumlarmin
hesaplar1 ve denetim bulgulari, yasama organina ve vatandaslara
sunulmaktadir (OECD, 2014a: 43). Denetim raporlart dogrudan
parlamentoya sunulmak yerine toplu olarak Sayistay Raporu seklinde
sunulmaktadir (World Bank, 2001: 2). Yasama ve yiiriitme organlarindan
bagimsiz olan yargi modelindeki Sayistaylarin oldugu iilkelerde, Sayistay
ve parlamento arasinda dort baglanti bulunmaktadir (World Bank, 2001: 1
ve DFID, 2004: 5):

»  Sayistay Baskani, denetim bulgularini parlamentonun mali komitesine

gondermektedir.

* Parlamento  Sayistaydan, denetlenen kurumdaki siireglerin
ekonomiklik, etkinlik ve verimlilik ilkelerine goére denetlenmesini

iceren Ozel idari denetim yapilmasini isteyebilmektedir.

»  Sayistaylarn yillik raporu, mali birimin hesaplar1 ve hazine arasinda
yasal uyum kurulabilmesi i¢in parlamentoya ve Cumhurbaskanina

sunulmaktadir.

*  Ayn bir dokiiman olarak, bir 6nceki mali yilin faaliyetlerine iliskin
kaynaklarin kullanimi hakkinda parlamentoya bilgi vermek amaciyla
yillik rapor hazirlanmaktadir.
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Yargi tipi Sayistay modelinde, Sayistay hesap mahkemesi konumunda
olup, “Bir Baskan” tarafindan yonetilmektedir. Ayrica, liyeleri denetlenen
kurumlara ceza ya da diizeltme verme yetkisini haiz hakim statiisiindedir
(OECD, 2014a: 43). Sayistay mensuplarinin bagimsizliklar1 ise yasal
diizenlemelerle gilivence altma alinmis olup, emekli olma yasina kadar
caligabilme haklarina sahiptirler. Daha ¢ok kamu kaynaklarinin mevzuata
uygun kullanilip kullanilmadigina iliskin uygunluk denetimi yapan yargi
modelinde buna ilaveten kamu kurumlarinin mali tablolarmin dogru ve
tam olduguna iligkin giivence de verilmektedir. Sayistay raporlarinin
parlamento tarafindan takip edilmesi ise sinirli diizeyde olmaktadir (DFID,
2004: 7).

Yargi fonksiyonu ve denetim fonksiyonunun birarada oldugu yargi
modeli Fransa, italya, Ispanya, Portekiz gibi Latin Avrupa iilkelerinde,
Tiirkiye’de ve birgok Latin Amerika iilkelerinde kullanilmaktadir (World
Bank, 2001: 1 ve DFID, 2004: 5).

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

Avustralya, Kanada, Hindistan, Birlesik Krallik, ABD ve c¢ogu
Karayip, Pasifik ve Sahra-Alt1 Afrika {ilkelerinde goriilen Ofis tipi Sayistay
modelinde, Sayistay parlamento denetiminin en temel kurumudur (Blume
& Voigt, 2011: 219). Sayistay yapilanmasinda en tepede denetci veya
parlamenter olan bir bagskanin oldugu Ulusal Denetim Ofisi bulunmaktadir.
Hiikimetten bagimsiz birimler olan ve profesyonel denetgilerden ve uzman
kisilerden olusan Ulusal Denetim Ofisinin tiim hak, yetki ve sorumluluklari,
bagimsizlig1 giivence altina alinan Bagkan tarafindan kullanilmaktadir
(DFID, 2004: 3 ve OECD, 2014a: 43).

Yargt modelinden farkli olarak hukuka uygunluk denetimi yerine,
daha ¢ok kamu kurumlarinin faaliyetleri ve mali tablolar analizini igeren
diizenlilik denetimi yapilmakta ve denetim bulgulari mali denetim raporu
seklinde yillik olarak yasama organina sunulmaktadir (World Bank, 2001:
1; Zyl, Ramkumar & Renzio, 2009: 13 ve Blume & Voigt, 2011: 219).
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Sayistay raporlari, Parlamentoda olusturulan ve iiyelerinin her siyasi partiyi
temsilen milletvekillerinden, Baskaninin ise genelde muhalefet partisinden
sec¢ildigi Kamu Hesaplart Komitesinde goriisiilmektedir. Kamu Hesaplari
Komitesinde goriigiilen raporlar daha sonra parlamentonun onayina
sunulmaktadir (World Bank, 2001: 1-2; Blume & Voigt, 2011: 219).

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

» Parlamento harcama otoritesidir.

» Tiim hiikiimet birimlerinde ve diger kamu kuruluslarinda yillik mali
tablolar tiretilmektedir.

» Bumali tablolar Sayistay tarafindan denetlenmektedir.

» S0z konusu denetim raporlar1 Parlamentoda “Kamu Hesaplari
Komitesi”’nde goriigiillmektedir.

» Hikiimet Komiteye karsi sorumlu olup raporda yer alan konulara

savunma yapma hakkina sahiptir.

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

Ofis modelinin en tipik drneklerinden Ingiltere’de; Sayistaymn dncelikli
amaci hiikiimetin hesap verebilirligini artirmak ve kamu hizmetlerinin
kalitesinin artirtlmasma katki saglamaktir. Sekil 2.3’te de gosterildigi
lizere, Sayistay Raporlari genellikle Parlamentonun en etkili organlarindan
biri olan Kamu Hesaplar1 Komitesinde (Public Accounts Committee) ele
alinmaktadir (Basoglu, 2014: 41). Harcama sonrasi denetime odaklanan
Komitenin gorevi, Avam Kamaras1 Ictiiziigiiniin 148’inci maddesi
uyarinca; Parlamento tarafindan tahsis edilen ddeneklerin uygunlugunu
denetlemektir (Scrutiny Unit, 2012: 6). Komite belirlenen politikalarin
nasil uygulandigia odaklandigindan, toplantilarina bakanlardan ziyade
st diizey kamu gorevlileri ¢agrilmaktadir. Hiikiimet, Sayistay raporlar
iizerine tavsiye kararlari alan Kamu Hesaplari Komitesine cevap vermek
zorundadir. Sayistayin biitcesi de Kamu Hesaplar1 Komitesi tarafindan
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onaylanmakta olup denetgilerin atanmasindan da Komite sorumlu
olmaktadir (Basoglu, 2014: 39-41).

Sekil 2.3: Ofis Tipi Sayistay Modelinde Denetim Raporlarimin
Goriisiilme Siireci

Hiiktimetin talebi

dogrultusunda
biitce ddenegi
gonderilmektedir.

Sayistay tarafindan
kamu kaynaklarmin
mevzuata uygun
kullanilip kullanilmadig1
degerlendirilerek
Parlamentoya
raporlanmaktadir.

Hiikiimet, Kamu
Hesaplar1 Komitesine
hesap vermekle
yukiimlidir.

Sayistay raporu
Parlamento
biinyesindeki Kamu
Hesaplar1 Komitesinde
goriisiilmektedir.

Kaynak: DFID, 2004: 2
2.5.1.1.3. Kurul Tipi (Board System) Sayistay Modeli

Asya iilkelerinde daha ¢ok kullanilan bu model; yiirlitmeden bagimsiz
olmasi, parlamento adina kamu kaynaklarinin nasil kullanildigini izleme
fonksiyonu olmasi ve raporlarin Parlamentoda goriisiilmesi yoniiyle ofis
tipi Sayistay modeline benzemektedir (World Bank, 2001: 2 ve DFID, 2004:
9). Temel farki Sayistayin tek bir kisi yerine bir Bagkan ve yeteri sayida
tiyeden olusan bir Kurul tarafindan yonetilmesidir. Ornegin Endonezya,
Japonya ve Giliney Kore’de denetim kurulu; denetim planlamasini yapan
denetim komisyonu ve genel denetim biirosundan olugmakta ve Kurul
Baskani genelde denet¢i olmaktadir (World Bank, 2001: 2). Bu durum,
kararlar alinirken bir tek kisiye bagli olmamasi yoniiyle avantaj iken, bir
Kurul tarafindan ortak karar alinmasi siirecinin yavas olmasi nedeniyle
dezavantaja doniisebilmektedir (Blume & Voigt, 2011: 219).
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Yargilama yetkisi olmayan Kurulun amaci ise, hiikiimetin gelir ve
giderlerini analiz ederek, mevzuata uygun olmayan durumlari parlamentoya
ve Kamu Hesaplar1 Komitesine raporlamaktir. Kurul, Parlamenter sistemin
bir pargasi olup yiirlitme organindan bagimsiz ¢aligsmaktadir (World Bank,
2001: 2, DFID, 2004: 9 ve OECD, 2014a: 43).

Sayigtay iiyeleri belirli bir donem i¢in parlamento tarafindan
secilmekte ve en fazla iki donem gorev yapabilmektedirler. Sayistay
iiyelerinin ¢alisma yontemlerine karar verme ozgiirliikleri bulunmakta ve
ayn1 kurum i¢in birden fazla yontemle denetim yapilabilmektedir. Ancak
bu modelde, parlamentoda bir siyasi partinin baskin oldugu durumlarda,
Sayistay Baskaninin se¢iminde s6z konusu parti etkili olabildiginden, bu
durum Sayistayin bagimsizligina gélge diistirebilmektedir (DFID, 2004:
10-11).

Yargi modeli, Fransiz yasalarmin temel alindigi iilkelerde daha
yaygin goriilmekte iken ortak hukuk kurallariin temel alindig: tilkelerde
ofis modeline daha fazla rastlamak miimkiindiir. Yalnizca Sili ve Peru
bu genellemenin disinda, Fransiz yasalar1 temeline dayanan ancak ofis
modelinin uygulandig tilkelerdendir (Blume & Voigt, 2011: 220).

Asagidaki Tablo 2.3’te belirtilen {i¢ model disinda bazi iilkelerde
ise bagimsiz dis denetim kurumu hi¢ bulunmamaktadir. Genelde anti-
demokratik tlkeler olan ve yasama, yiiriitme ve yargi giicli yiirlitme
organinda birlesen bu iilkelerde, dis denetim birimi olsa da, s6z konusu
denetim biriminin yiiriitme organinin bir parcasi seklinde Maliye Bakanlig
blinyesinde orgiitlendigi goriilmektedir (DFID, 2004: 11).
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Yiiksek Denetim Kurumlarinin Kurumsal Yapis1 ve Mali Performans

Tablo 2.3: Sayistay Modellerinin Karsilastirilmasi

degildir.

Ofis Tipi Sayistay Yargi Tipi Sayistay Kurul Tipi Sayistay
O'r g'ut'l enme Ulusal Denetim Ofisi Hesap Mahkemesi Denetim Kurulu
Bicimi
Baskam Genel Denetgi (1 kisi) Kidemli Yargig Kurul Bagkani
Belirli yillarda se¢im
Secilme yapilmakla beraber tam | Emeklilik donemine Yilm belirli dénemlerinde
Dénemleri olarak donemleri net gore belirlenmektedir. se¢im yapilmaktadir.

Temel Denetim

getirmesiyle ilgilidir.

tartisilmadig1 durumda
seffaf olmama riski
ortaya ¢ikabilmektedir.

Hedefi Mali Denetim Uygunluk Denetimi Cesitlidir.
Kam!l H'esaplarl Var Yok Var
Komitesi
Yarg . Yok Var Yok
Fonksiyonu
Teorik olarak Sayistay Uyeleri hakim
Baskani yalnizca . - - - .
hiikiimetle iliski kurmak statiisiinde oldugundan | Uyelerinin yerleri
Politik Etkilere erine tiim vasama ve emeklilik yasina degistirilebildiginden
Kars: Sayistayin Zr anina ka}r] + sorumlu kadar ¢aligabilme politik hassasiyeti
Hassasiyeti olcglu'un dan sérev den haklart oldugundan bulunmakta ve bu bir
alm r§a51 zor§ur ve politik politik hassasiyeti sorun olmaktadir.
hassasiyeti disiiktir. diistiktdr.
Sayistayin denetim
Kamu Hesaplar1 bzliﬂir:nl;g?}?oyuyla Kamu Hesaplari
Agikhik / Komitesinin denetim Bey aflamen ti da Komitesinin denetim
Seffaflik stirecini seffaf hale P siirecini seffaf hale

getirmesiyle ilgilidir.

Kaynak:http://www.parlamericas.org/uploads/documents/DFID Characteristics_of Different SAls.

pdf (03.11.2016 tarihinde indirilmistir.)

OECD’ye (2014a: 43) gore; Sayistaylarin Orgilit yapilanmalari

arasindaki bu farkliliklar, akademik ve egitici calismalarda 6nemli

olsa da, iyi yonetisimi tesvik etmek i¢in iki nedenle herhangi bir 6nem

tasimamaktadir. Birincisi, teorik olarak ayni modelde olan Sayistaylar

arasinda farkliliklar bulunabilmektedir. Ornegin, tiim yargi modelindekiler

(hesap mahkemesi olanlar) yargi sisteminin bir parcasi degildir. Keza,

Brezilya Sayistayr hesap mahkemesi seklinde orgiitlense de, diger bir

deyisle yargilama ve cezai islem uygulamaya yetkili olsa da yargi birimi

degil, Brezilya Anayasasindan aldig1 yetkiye dayanarak Ulusal Kongreye
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yardime1 olmak amaciyla kurulmus bagimsiz bir birimdir. ikincisi ise;
farkli Sayistay modelleri arasinda benzerlikler olabilmesidir.

2.5.1.2. Sayistaylarin Orgiitlenme Yapisimin Mali Performansa Etkisi

Blume ve Voigt’un (2011: 216) ¢alismasinda, literatiirdeki ¢aligmalarin
genellikle Yiiksek Denetim Kurumlarinin ekonomik etkisine iliskin oldugu,
Sayistaylarin orgiit yapisinin ekonomik etkisine iligkin ise literatiirde
herhangi bir ¢alismanin bulunmadig: belirtilmektedir. Bu konuda ¢ok fazla
akademik ¢alisma olmamakla birlikte en temel olani Blume ve Voigt (2011:
220) tarafindan yapilan ve Sayistaylarin orgiit yapilarmdaki farkliliklarin
kamu harcamalari, biitge agigi, yolsuzluk ve toplam faktdr verimliligi
tizerindeki etkisinin incelendigi ¢alismadir.

Blume ve Voigt (2011: 220) tarafindan 40 iilke {izerinde yapilan
ve Sayistaylarm Orgiit yapilarindaki farkliliklarin ekonomiye etkisinin
karsilagtirmal1 iilke bazinda incelendigi bu ¢alismada, bagimli degisken
olarak i) maliye politikasi, ii) hiikiimetin etkinligi - yolsuzluk ve iii)
verimlilik degiskenleri kullanilmaktadir.

S6z konusu ¢aligsma sonucunda; Sayistaylarin bagimsizlik durumlari,
yetkileri, denetim yontemleri ve orgiitlenme yapilarindaki farkliliklarin
toplam kamu harcamalari, biitce ag181, hiikiimetin etkinligi ve toplam faktor
verimliligi lizerinde anlamli bir etkisinin bulunmadig1; yargi tipi Sayistay
modelinin bulundugu {ilkelerde ise yolsuzluk diizeyinin digerlerine gore
yiiksek ¢iktig1 sonucuna ulasilmaktadir. Bu durumun gerekgesi olarak,
yargl raporlariin kamuoyuna agiklanmamasi sonucu mali seffafligin
azalmas1 gosterilmektedir (Blume & Voigt, 2011: 222-224)",

OECD’nin (2014a: 66) calismasinda ise; hangi modelden olursa
olsun, Sayistaylar arasindaki benzerliklerin farkliliklardan daha fazla
oldugu, bu nedenle Sayistaylarin fonksiyonlarini agiklayan ortak bir rehber
hazirlanmasi gerektigi belirtilmektedir. S6z konusu Raporda seffafligin
saglanmasindaki kritik rolleri ve kamu kaynaklarmin kullanilmasindaki

uygunluk denetimleri ile yolsuzluklarla miicadelede dnemli rol iistlenen

4 Calismamizin son bolimiinde Sayistaylarin orgiitlenme yapilarindaki  farkliliklarin - mali

performans tizerindeki etkisi ampirik olarak incelenmektedir.
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Sayistaylarin daha etkin ve verimli ¢aligmasi i¢in bazi sartlarin olugsmasi
gerektiginden bahsedilmektedir. Bu sartlar (World Bank, 2001: 3);

Cevresel faktorlerin olusturulmasi: Yiksek Denetim Kurumlarmin
fonksiyonlarin1 yerine getirebilmesi, kurumsal diizenlemelerin yerine
getirilmesi ile miimkiindiir. Calismalarina izin verildigi ve raporlari
hesap verebilirligi saglamada kullanildig1 6l¢iide etkin galigmaktadirlar.
Birgok iilkede kamu hesaplar1 tam olarak mali tablolara yansitilmamakta,
parlamento zayif kalmakta, Maliye Bakanligi denetimin konusunu tam
olarak belirleyememektedir.

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

Bagimsizlik:  Gelismis ilkelerde Sayistaylarin en temel Ozelligi
bagimsiz olmalaridir. Denet¢i raporunun hiikiimet birimlerinden ayr ve
bagimsiz olarak parlamentoya sunulmasi asamasinda 6zerklik gerekli bir
unsurdur. Bagimsizlik, denet¢inin anayasadaki roliinii giiclendirmektedir.

Yeterli miktarda kaynak ve isgiicii: Denetimin verimli olmas1 i¢in
yeterli kaynak ve iyi yetismis personele ihtiya¢ duyulmaktadir.

Bilgi ve deneyimlerin paylasilmas:: Uluslararast bilgi ve deneyim
paylasimi, iyi uygulama Orneklerini ortaya c¢ikardigi gibi denetim
standartlarinin da gdzden gegirilmesini saglamaktadir. Uluslararasi
konferanslar ve egitim seminerleri, uluslararasi yaymlar denetimin
gelistirilmesini miimkiin kilmaktadir.

Uluslararas1 denetim standartlarina baghlik: Sayistay denetimi
INTOSAI gibi uluslararast uzman kuruluslar tarafindan belirlenen
uluslararas1 denetim standartlarina gore yiritildiiglinde daha etkili

olmaktadir.
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1977 yilinda onaylanan ve devlet denetiminin Magna Carta’s1 sayilan
Lima Deklarasyonu’nun da temel dayanagi olan bagimsizlik ve hesap
verme sorumlulugu, hukukun stiinliigline dayali demokrasinin ve kamu
denetiminin esas temelini olusturmaktadir (OECD, 2014a: 5). Sayistayin
caligmalari, bagimsizlikbastaolmakiizerekurucuilkelerledesteklendiginde,
yeterli ve uygun kanitlara dayanan bagimsiz, objektif ve giivenilir bilgi
saglayarak iyi yonetisime dogrudan destek vermektedir (OECD, 2014a:
65). lyi yonetisimin saglanmasi ise iilkenin mali performansini olumlu
yonde etkilemektedir. Bundan sonraki kisimda, kurumsal yapimin bir
diger unsuru olan ve yiiksek denetim kurumlarinin etkin galigabilmesi i¢in

gerekli sartlardan bagimsizlik iizerinde durulmaktadir.
2.5.2. Yiiksek Denetim Kurumlarinin Bagimsizhigi
2.5.2.1. Bagimsizhigin Onemi

Sayistaylar, kamu kaynaklarinin kullanimini ve kamu kurumlarinda
giiveni siirdiirebilmek igin gerekli olan bilgileri bagimsiz ve objektif bir
acidan degerlendirerek elde etmektedir. Bagimsizlik, iyi isleyen Yiiksek
Denetim Kurumlar1 i¢in kilit tasidir. Fonksiyonel, islemsel ve mali
bagimsizlik Sayistaymn kendi islemlerinden dolayi etkiye maruz kalmasini
engellemektedir (OECD, 2014a: 29-39). Kamu sektoriiniin dis denetimini
yapan Sayistaylar ancak denetlenen kurumdan bagimsiz olduklari ve dig
etkilere kars1 korunduklar1 takdirde, devletin kalitesinin artirilmasinda,
kamu kaynaklarmin etkin kullaniminin saglanmasinda, mali yonetim ile
idari faaliyetlerin dogru uygulanmasinda ve kamu sektoriiniin etkin isleyisi
icin gerekli seffaflik ve hesap verebilirligin nesnel bir sekilde yerine
getirilmesinde 6nemli bir rol oynamaktadir (INTOSAI, 1977: 6 ve OECD,
2014a: 40).

Her ne kadar Sayistaylarin bagimsiz calismasi kamu yonetiminde
etkinligi saglamak icin gerekli olsa da, Yiiksek Denetim Kurumlari devletin
bir pargasi olduklarindan tamamen bagimsiz olamayacaklardir. Buna ragmen
Sayistaylar denetlenen kurumdan bagimsiz olduklari ve bu bagimsizligin
devletin Anayasasi ya da yasalartyla giivence altina alindigi siirece gorevlerini
tarafsizca yerine getirebilmektedirler (EUROSAL 2013: 1).
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Yiiksek Denetim Kurumlarmin bagimsizligi, INTOSAI, OECD ve
Birlesmis Milletler gibi uluslararasi kuruluslar tarafindan iizerinde 6nemle
durulan bir konudur. INTOSAI; denetimin kurallarinin belirlendigi 1977
yili Lima Deklarasyonunda ve Sayistayim bagimsizligi hakkindaki 2007 y1li
Meksiko Deklarasyonunda bagimsizligin 6nemini vurgulamaktadir. Lima
Bildirgesi’nin ana amaci, bagimsiz devlet denetimini hayata gecirmektir.
Lima Bildirgesi’nde, denetim kurumlarinin gdrevlerini ancak denetlenen
kurumdan bagimsiz ve disaridan gelecek etkilere kars1 korunmak suretiyle
yerine getirebilecekleri ifade edilmektedir. Bu hedefe ulasiimasinda
ve saglikli bir demokrasi igin her iilkenin bagimsizlig1 yasayla giivence
altina alinmig bir yiiksek denetim kurumuna sahip olmasinin zorunlu
oldugu, Sayistaylarin yetki ve sorumluluklarini yerine getirmeleri igin
gerekli iglevsel (fonksiyonel) ve kurumsal bagimsizliga sahip olmalar
gerektigi kabul edilmektedir (INTOSAI 1998: 2-6). Ayrica INTOSAI’nin
2007 yilinda Meksiko’da toplanan XIX. Kongre toplantisinda (Meksiko
Deklarasyonunda) Yiiksek Denetim Kurumlarmin bagimsizligimin
saglanabilmesi icin sekiz ilkenin olmas1 gerektigi iizerinde durulmaktadir.
Bu ilkeler (INTOSALI 2007a: 3):

*  Sayistaym bagimsizlik kapsamini ayrintili bir sekilde aciklayan bir

mevzuatin olmasi,

*  Gorevlerinin ifasinda Sayistay bagkanlarinin ve iiyelerinin bagimsiz

olmalari,

*  Denetim konularini segerken, denetimlerin planlama, programlama,
yiiritme ve izleme siireglerinde, kurumun yapilandirilmasi ve
idaresinde, yaptirim kararlarinin uygulanmasinda, yasama veya

ylriitmenin yonlendirme veya miidahalesine kapali olmalari,

»  Sayistaylarn, yasalarla kendilerine verilen gorevleri usuliince yerine
getirmeleri i¢in gerekli biitiin bilgilere ve belge zamaninda, dogrudan
ve serbest olarak erisebilmek i¢in gerekli yetkilere sahip olmalari,

*  Sayistaylarin, denetim ¢aligmalarinin sonuglarini raporlama hususunda
sinirlandirilmamalari, denetim ¢alismalari ile elde ettikleri sonuglari
en az yilda bir kere raporlamalari,
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Denetim raporlarinin igerik ve zamanlamasini belirleyebilme ile

raporlar1 yayimlama 6zgiirliigline sahip olmalari,
Sayistay tavsiyelerinin izlenmesinde etkin bir mekanizmanin olmasi,

Sayistaylarin; yiirtitmenin herhangi bir kontrol veya ydnlendirmesi
olmadan, gerekli ve makul miktarda beseri, maddi ve parasal
kaynaklara sahip olmalari, biitgelerini kendilerinin yonetmesi ve

usuliine uygun olarak tahsis etmeleri,
Gerekmektedir.

Lima ve Meksiko Deklarasyonuna benzer sekilde, Birlesmis

Milletler’in (GA-Resolution A/66/209) sayili ve “Yiiksek Denetim

Kurumlarmin (Sayistaylarin) Giiglendirilmesi Yoluyla Kamu Y 6netiminin

Verimlilik, Hesap Verebilirlik, Etkinlik ve Saydamliginin Artirilmasi”

konulu Genel Kurul Kararinda ise; Sayistaylarin gorevlerini, yalnizca

denetlenen kurumdan bagimsiz olmalar1 ve digsaridan gelecek etkilere karsi

korunmalar1 halinde yerine getirebilecekleri ifade edilmektedir. (INTOSAL,
2007a: 3 ve INTOSAL 2012: 9).

INTOSALI ve Birlesmis Milletlere benzer sekilde OECD’ye (2014a:

49-50) gore ise, Sayistayin bagimsizliginin saglanabilmesi igin:

Hiikiimete ve Parlamentoya karsi bagimsizliginin garanti altina

alinmasi,

Sayistay Baskaninin Parlamento tarafindan se¢ilmesi,

Sayistay hesaplarinin parlamento i¢inde olusturulan bir komite
tarafindan denetlenmesi,

Sayistayin ayni denetim standartlariyla denetlenmesinin saglanmasi,

Parlamentoya sunulan denetim raporu tiirlerinin net olarak belirlenmesi
fakat secici olunmasi ve bu kararin miimkiin oldugunca Sayistaya

birakilmasi,

Parlamentonun  ilgilendigi  konular = hakkinda  Sayistayin
bilgilendirilmesi ama denetim konusuna iligkin kararin Sayistay

tarafindan verilmesi,
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Ozel sebepler disinda tiim denetim raporlarinin belirli araliklarla

kamuoyuna sunulmasinin saglanmasi,
Parlamenter Komitenin ¢alismasina iligskin kurallarin belirlenmesi,

Parlamenter Komitenin Sayistay raporlarinin igerigi hakkinda bilgi

sahibi olmasinin saglanmasi,

Parlamenter Komitenin toplantilarinin kamuoyuna ve medyaya agik

olmasi (6zel sebeplerle sinirlandirilmadikea),
Gerekmektedir.

INTOSAI ve OECD disinda Blume ve Voigt (2011: 219) tarafindan

yapilan ve Sayistaylarin bagimsizliklan arttikga, etkilerinin daha énemli

hale geldigi varsayimindan hareket edilen ¢alismada, Sayistaylarin

Bagimsizlik derecesinin su kurumsal ayrintilara gore belirlendigi ifade
edilmektedir:

Denetgilerin gerekli bilgileri denetlenen kurumdan tam ve dogru bir
sekilde alabilmeleri, denetim raporlarinin kalitesini artirmaktadir.
Denetgilerin denetim donemleri uzadik¢a, bagimsizliklar: artmaktadir.
Denetgilerin igse alinma siirecleri bagimsizliklarini etkilemektedir.
Hiikiimet tarafindan ige alindiklarinda denetimin etkinligi azalmaktadir.
Hikiimet yetkililerinin, raporunu begenmedigi denetgiyi isten
atma yetkisi olursa, denet¢inin bagimsizligr ve raporun etkinligi
azalmaktadir.

Denetginin ticret diizeyi, ¢alisanlarin kalitesini artirmaktadir.

Daha ileri metotlarla egitim vermesi ve literatlirii takip etmesi
Sayistayin biitgesinin yeterli olmasina baglidir.
Anayasanin ilgili maddelerinde Sayistayin bagimsizliginin garanti
edilmis olmast gerekmektedir. Anayasanin degistirilmesi, normal
kanunlardan ¢ok daha zor oldugu icin, bagimsizligin Anayasada
giivence altina alinmis olmasi daha giivenilirdir.

Yukarida yer alan raporlarda da belirtildigi gibi, Yiksek Denetim

Kurumlarmin bagimsizliginin saglanabilmesi icin Sayistay baskani

ve tlyelerinin gorevlerini yerine getirirken bagimsiz olmalari, denetim

78



konularmin Sayistay tarafindan secilmesi, denetim raporlarinin belirli
zamanlarda kamuoyuna yayimlanmasi ve bagimsizligin anayasa ve
kanunlarla giivence altina alinmasit gerekmektedir. Bu ise hukukun
ustiinliigiine dayanan demokrasilerde yasal giivenceyi temin eden iyi
isleyen kurumlarin mevcut olmasi ile miimkiindiir. Dolayistyla hukukun
ustiinliigii ve demokrasi, gergek anlamda bagimsiz devlet denetimi i¢in
esastir ve Lima Deklarasyonunun temelini olusturmaktadir (INTOSAI,
1977: 4 ve OECD, 2014a: 39).

Lima ve Meksiko Deklarasyonu ile Birlesmis Milletler Karar1 gibi
bir¢ok dokiimanda Sayistaym bagimsizligmin énemi vurgulanmaktadir
(EUROSALI, 2013: 13). Ornegin Uluslararas: Biit¢e Ortakligi (IBP) (2012)
tarafindan hazirlanan Biitce Seffafligi Calismasinda; Sayistayin bagimsiz
olmadigt iilkelerde, biit¢e seffafliginin ve yasama denetiminin zayif oldugu
belirtilmektedir. Benzer sekilde; EUROSAI’nin (2013: 3) raporunda;
bagimsizlik olmadan Sayistay raporlariin dis etkilere maruz kalabilecegi,
Sayistayin  bagimsizliginin saglanmasina iliskin farkli yontemlerin
gelistirilmesi gerektigi belirtilmektedir. Ayrica, bu raporda, Sayistayin
bagimsizliginin orgiitsel, idari, yasal ve mali olmak tizere dort boyutundan
bahsedilmektedir:

-Orgiitsel bagimsizik: Her Sayistay, denetim faaliyetlerinde
diger kurumlardan bagimsizdir. Sayistaylarin farkli  Orgiitlenme
yapilar olabilmektedir. Ornegin 17 Avrupa iilkesinde tek baskanli bir
orgiitlenme modeli bulunmaktadir ve denetim raporlar1 baskan tarafindan
yayimlanmaktadir. Ayrica, Bagkan ya da Kurul; lilke Sayistayinin, yasama
gibi diger kisi ve kurumlarin etkilerinden bagimsiz olacagina karar
vermektedir.

-Kisisel/idari bagimsizlik: Sayistaylar bir kisi ya da Kurul tarafindan
yonetilebilmektedir. Hiikiimet {iyelerinden ya da siyasi partilerden secilen
Sayistay Baskani yasama organi tarafindan segilebildigi gibi Kamu
Hesaplar1 Komitesi ya da Cumhurbaskani tarafindan da secilebilmektedir.

-Yasal bagimsizlik: Sayistaymm gorev ve yetkileri Anayasada ve
kanunlarda tanimlanmaktadir. Sayistaym yillik denetim planit Sayistay
Bagkani, kurullar ve diger organlar tarafindan onaylanmaktadir.
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Sayistaylarin birgogu gorev ve yetkileri kapsamindaki denetim konularina
ve denetim yontemine karar vermede ve se¢mede oOzgiirdiirler. Tiim
Sayigtaylar merkezi yonetim kapsamindaki bakanliklari ve onlarin
birimlerini ve diger hiikiimet birimlerini denetlemektedir. Sayistaylar;
mali denetim, performans denetimi, diizenlilik denetimi, yargi kontrolii
ve sorusturma tiiri iglemleri yapmakta ve raporlarini yasama organina
sunmaktadirlar.

-Mali bagimsizlik: Sayistaylara biitgeden aktarilacak 6denege Sayistay
yonetimi karar vermektedir. Bu 6denek talebi yasama organi tarafindan
onaylanmaktadir (EUROSALI, 2013: 3-10).

EUROSATI’ye (2013) gore; tiim Sayistaylar gérevlerini; anayasadan,
kanunlardan ya da her ikisinden aldiklan yetkiyle yerine getirmektedirler.
Ulusal biitgeyle finanse edilen Sayistaylar biitgelerini  kendileri
yonetmektedir. Birlesmis Milletler Kararindaki “yiliksek denetim
kurumlarini  giiglendirerek, kamu yonetiminde etkinligi, verimliligi,
hesap verebilirligi ve seffafligi saglamak™ amacit EUROSALI tarafindan da
benimsenmektedir.

INTOSAI’'ye gore ise Sayistaym bagimsizligi, kurumun mali
bagimsizlig1 ile liye ve denet¢ilerinin bagimsizligindan olusmaktadir.
Mali bagimsizlik; Yiiksek Denetim Kurumlarina, gorevlerini yerine
getirmeye imkan verecek mali olanaklarin saglanarak, kendilerine tahsis
edilen kaynaklar1 uygun gordiikleri sekilde kullanim hakkini vermektedir
(INTOSAL 1977: 7). Uye ve denetgilerinin bagimsizlig1 ise, Anayasa ile
giivence altina alinmaktadir. Bazi iilkelerde Sayistay Baskan ve tiyelerinin
gorev siiresi 3-12 yil ile sinirlandirilmigken, bazi {ilkelerde emeklilik

yasina kadar ¢alisabilmelerine imkan verilmektedir (Kanis, 2012: 27).

Yukarida ayrintili olarak bahsedilen ve Yiiksek Denetim Kurumlarinin

Bagimsizligini belirleyen faktorler asagidaki Tablo 2.4’te 6zetlenmektedir:
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Yiiksek Denetim Kurumlarinin Kurumsal Yapisi ve Mali Performans

Tablo 2.4: Yiiksek Denetim Kurumlarimin Bagimsizhgm Belirleyen

Faktorler

Kisi /
Kurum
Adi

YUKSEK DENETiM KURUMLARININ BAGIMSIZLIGINI
BELIRLEYEN FAKTORLER

INTOSALI (2007)

Sayistaym bagimsizlik kapsaminin mevzuatta ayrintili olarak belirlenmesi

Gorevlerinin ifasinda Sayistay baskanlarinin ve iiyelerinin bagimsiz olmalari

Denetim konularin1 segerken, denetim siirecinde, kurumun yapilandirilmasi
ve idaresinde, yaptirim kararlarinin uygulanmasinda, yasama veya yiiriitmenin
yonlendirme veya miidahalesine kapali olmalar1

Sayistaylarin, kendilerine verilen gorevleri yerine getirmeleri igin gerekli bilgi ve
belgelere zamaninda, dogrudan ve serbest olarak erisebilmek i¢in gerekli yetkilere
sahip olmalari

Sayistaylarin, denetim ¢alismalari ile elde ettikleri sonuglari en az yilda bir kere
raporlamalari

Denetim raporlarinin igerik ve zamanlamasini belirleyebilme ile raporlari
yayimlama §zgiirliigline sahip olmalari

Sayistay tavsiyelerinin izlenmesinde etkin bir mekanizmanin olmast

Sayistaylarin biit¢elerini kendilerinin yonetmesi ve usuliine uygun olarak tahsis
etmeleri

OECD (2014)

Hiikiimete ve Parlamentoya kars1 bagimsizliginin garanti altina alinmast

Sayistay Bagkaninin Parlamento tarafindan se¢ilmesi

Sayistay hesaplarinin parlamento icinde olusturulan bir komite tarafindan
denetlenmesi

Sayistaymn mali hesaplarinin uluslararasi denetim standartlartyla denetlenmesinin
saglanmasi

Parlamentoya sunulan denetim raporu tiirlerinin belirlenmesine iligskin kararin
miimkiin oldugunca Sayistaya birakilmasi

Parlamentonun ilgilendigi konular hakkinda Sayistayin bilgilendirilmesi ama
denetim konusuna iliskin kararin Sayistaya birakilmasi

Ozel sebepler disinda tiim denetim raporlarinin belirli araliklarla kamuoyuna
sunulmasinin saglanmasi

Parlamenter Komitenin ¢alismasina iliskin kurallarin belirlenmesi

Parlamenter Komitenin Sayistay raporlarmin igerigi hakkinda bilgi sahibi
olmasinin saglanmasi

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

Blume ve Voigt
(2011)

Denetcilerin gerekli bilgileri denetlenen kurumdan tam ve dogru bir sekilde
alabilmeleri

Hiikiimet yetkililerinin, raporunu begenmedigi denetciyi isten atma yetkisinin
olmamasi

Denetginin icret diizeyi

Anayasanin ilgili maddelerinde Sayistayin bagimsizliginin garanti edilmis olmasi

(2013)

EUROSAI

Sayistaylarin denetlenen kurumlardan bagimsiz olmalar (Orgiitsel bagimsizlik)

Sayistaymn bir kisi ya da Kurul tarafindan yonetilebilmesi (Kisisel/idari
bagimsizlik)

Sayistaymn gorev ve yetkilerinin Anayasada ve kanunlarda tanimlanmast (Yasal
bagimsizlik)

Sayistaya biit¢eden aktarilacak ddenege Sayistay yonetiminin karar vermesi (Mali
bagimsizlik)

Kaynak: Yazar tarafindan olusturulmustur.
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Ozetle; yiiksek denetim kurumlarmin bagimsizliklarminsaglanabilmesi
icin; hiikiimete ve parlamentoya karsi bagimsizliklarinin yasayla garanti
altina alinmis olmasi, yasama ve yiiriitme organinin miidahalesine kapali
olmasi, Sayistay Bagkaninin parlamento tarafindan secilmesi, Sayistay
raporlarinin parlamentoda goriisiilmesi ve belirli araliklarla kamuoyuna
duyurulmasi ile Sayistayin biitcesini belirleyebilme yetkisinin olmasi
gerekmektedir.

Sayistaylar yiirlitme organina ya da yasama organina karsi sorumlu
olsalar da, bagimsizliklarinin korunmasi igin denetim raporlarinda
bahsedilen Onerilerin dikkate alimmasi gerekmektedir (OECD, 2014a:
50). Dolayistyla Sayistay tarafindan yapilan denetimin etkinligini arttiran
en temel faktorlerden biri Sayistayin bagimsizligidir (IBP, 2008: 32). Bu
nedenle Sayistaylarin bagimsizliginin objektif kriterlere gore olgiilmesi

o6nemli olmaktadir.
2.5.2.2. Sayistaylarin Bagimsizh@imin Olgiilmesi

Biitge siirecinin bir pargast olan kamu kaynaklarinin denetiminde
onemli bir faktér olan Sayistaylarmm bagimsizliginin o6lgiilmesinde
cesitli kriterler belirlenmektedir. IBP tarafindan, genel kabul gormiis
denetim ilkeleri gbéz Oniline alinarak “Sayistay Bagimsizlik Endeksi”
olusturulmustur. S6z konusu endeks, Sayistaylarin bagimsizligina 151k
tutabilecek sorularin cevaplandirilmasiyla olusturulmaktadir. Endekste yer
alan sorular asagidaki sekilde siralanmaktadir (IBP, 2008: 48):13

* Sayistay Bagkani gorevden alinmadan once son olarak Devletin
yiiritme orgam1 disinda yasama ve yargi gibi organlarinin izni

alinmakta midir?

* Kamu maliyesini denetlemek igin Sayistaya yasal yetki verilmis
midir?

*  Sayistayn biitgesine kim karar vermektedir?

*  Giivenlik sektorti ile ilgili merkezi yonetim kuruluglarinin denetimleri

Sayistay tarafindan yapilmakta midir?

15 Burada yer alan sorular, IBP tarafindan hazirlanan 2006, 2008, 2010 ve 2012 yillar1 Biitce Seffaflig:
Calismasindaki Sayistay Bagimsizlik Endeksini olusturan sorulardir.
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Sayistayin orgilitlenme yapisi ve bagimsizligi ile ekonomik degiskenler
arasindaki iliskiyi inceleyen Blume ve Voigt’un (2011: 220) calismasinda
ise; Sayistayin bagimsizligi degiskeni icin bes soruya verilen cevaplarin
ortalamasi alinarak bir puanlama yapilmaktadir. Bu sorular; hiikiimetin
mali sorumlulugunun onaylanmasi, mali sistemin, i¢ kontrol ve denetim
fonksiyonlarinin denetimini ne kadar kapsadigi, Sayistay raporundaki
onerilerin ne kadarinin uygulandigi, Sayistayin bagimsizligina iliskin
kurumsal diizenlemelerin varligi, denetim konularina kimin karar verdigine
iliskindir.

IBP ile Blume ve Voigt (2011) tarafindan Yiiksek Denetim
Kurumlarmin Bagimsizligina iliskin olusturulan endekste yer alan sorular
asagidaki Tablo 2.5’te 6zetlenmektedir:

Tablo 2.5: Yiiksek Denetim Kurumlarmmin Bagimsizhg Endeksinde
Yer Alan Sorular

KK‘E‘I/H YUKSEK DENETIM KURUMLARININ BAGIMSIZLIGI
Z; ENDEKSINDE YER ALAN SORULAR
Sayistay Baskani gorevden alinmadan Once son olarak Devletin
yiiriitme organ1 disinda yasama ve yargi gibi organlarinin izni
o almmakta midir?
§ Kamu maliyesini denetlemek i¢in Sayistaya yasal yetki verilmis
= midir?
= Sayigtayin biitcesine kim karar vermektedir?

Giivenlik sektorii ile ilgili merkezi yonetim kuruluslariin denetimleri
Sayistay tarafindan yapilmakta midir?

Hiikiimetin mali sorumlulugu onaylanmakta midir?

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

Sayistay Onerilerinin ne kadar1 uygulanmaktadir?

Sayistayin bagimsizligina iliskin kurumsal diizenlemeler var midir?

Blume ve Voigt
(2011)

Denetim konularina kim karar vermektedir?

Kaynak: Yazar tarafindan olusturulmustur.
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Zyl vd. (2009) ise c¢alismasinda; Sayistaylarin parlamento
yerine ylrlitme organina karst sorumlu oldugu iilkelerde, Sayistayin
bagimsizliginin ve denetim raporlarinin gegerliliginin azaldigini, bunun
sonucunda yiiriitmenin, denetlenen ve raporlanan konulart dogrudan
etkileme giicii ve yetkisinin bulundugunu ifade etmektedir. Bu durum kamu
kaynaklarinin etkin kullanilmasi ve denetlenmesine engel teskil etmektedir.
Diger bir ifadeyle, kamu kaynaklarinin etkin kullanimi ve iilkenin mali
performansinin iyilesmesi i¢in Sayistaylarin bagimsizligimin saglanmasi
onemli bir faktordiir. Sayistaylarin bagimsizliginin mali performansa etkisi
bir sonraki baslikta incelenmektedir.

2.5.2.3. Sayistaylarin Bagimsizhiginin Mali Performansa Etkisi

Kamu mali yonetim sisteminin son asamasini, kamu hesaplarinin ve
mali uygulamalarin Yiiksek Denetim Kurumu tarafindan denetlenmesi
olusturmaktadir (IBP, 2006: 25). Yapilan ampirik ¢alismalar ¢ok sinirlt
olmakla beraber, bu caligmalarin Sayistaylarin iilkelerdeki ekonomik
etkisinin analiz edilmesi tizerinde yogunlastiklari goriilmektedir. Sayistaylar
etkin ¢alistiklarinda; i) kamu harcamalarimin ve biitge agiklarinin
azaltilmasini, kamu gelirlerinin ise artirilmasun saglamak suretiyle maliye
politikasini etkilemektedir, ii) hiikiimet birimlerinin harcama davranmiglarini
izlemek suretiyle yolsuzluk diizeyini azaltmakta, bu ise beraberinde
hiikiimetin etkinligini artirmaktadir; iii) Son olarak emek ve toplam faktor
verimliligini artirmak suretiyle ekonomide kullanilan toplam kaynaklarin
verimliligini artirmaktadr (Blume & Voigt, 2011: 216).

Schelker ve Eichenberger (2010); yiiksek denetim kurumunun
bagimsizlig arttik¢a, vergi oranlari, vergi yiikii ve kamu harcamalarinin
azaldigi sonucuna ulagmaktadir. Benzer sekilde, Persson ve Tabellini (2003)
tarafindan anayasal kurumlarin ekonomik degiskenler tizerindeki etkisinin
analiz edildigi ¢alismada, Sayistay denetiminin kamu harcamalarinin ve
vergi gelirlerinin azalmasii sagladigindan bahsedilmektedir.

Mali seffafligin saglanmasi i¢in sunulan bilginin kalitesi, miktari

ve zamanlamasi ¢ok Onemlidir. Dogru ve giivenilir bilgi edinemeyen

84



Yiiksek Denetim Kurumlarinin Kurumsal Yapisi ve Mali Performans

vatandaglar ve yatinmcilar dogru kararlar alamazlar ve bu durum
raporlarin hatali olmasi sonucunu dogurmaktadir (Schelker, 2012: 435).
Bagimsiz dis denetim, biit¢e agiklarinin azalmasina da yardimei olmaktadir
(Blume & Voigt, 2011: 217). Ayrica biirokratlarin yolsuzluk faaliyetine
girmelerini daha riskli ve dezavantajli hale getirdiginden Sayistay denetimi
bagimsizlastik¢a, yolsuzluk diizeyi ve israf 6nemli 6l¢iide azalmaktadir
(Olken, 2007: 243; Ferraz & Finan, 2008: 744; Schelker, 2008: 1 ve Blume
& Voigt, 2011: 217). Bu nedenle, hiikiimetin mali performansi {izerinde
Sayistay denetcilerinin etkisi arastirilirken, denet¢i bagimsizliginin
saglanmasi temel kosuldur (Schelker, 2008: 7 ve Schelker, 2012: 435).

Bagimsiz ve giiclii bir yiiksek denetim organi - bazi iilkelerde hesap
mahkemesi ya da genel denetim olarak da bilinmektedir - olmayan
tilkelerde hiikiimetin mali iglemleri denetlenememektedir. Bu nedenle
Sayistaylarin yiiriitme organindan bagimsiz ¢alismasi gerekmektedir (IBP,
2006: 25). Sayistaylar ancak bagimsiz calistiklari ve bu bagimsizliklar
yasalarla giivence altina alindig1 zaman mali seffaflik ve beraberinde kamu

borcu tizerinde etkili olmaktadir.

Caligmanin son boliimiinde, mali performansin bir gostergesi olarak
kamu borglanma gereginin azaltilmasinda mali seffafligin ve Yiiksek
Denetim Kurumlarinin etkisi ampirik olarak incelenmektedir. Yiiksek
Denetim Kurumlarinin etkisi incelenirken, Sayistaylarin kurumsal yapisi
iizerinde durulmakta ve bu kapsamda Sayistaylarin 6rgiitlenme yapilari ile

bagimsizliklarinin kamu borcu tizerindeki etkisi'® analiz edilmektedir.

!¢ Bkz. Birinci Bolim 1.6. nolu baglik: Mali Seffafligin Mali Performansa Etkisi
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UCUNCU BOLUM

MALI PERFORMANSIN BELIRLENMESINDE
MALI SEFFAFLIK VE YUKSEK DENETIM
KURUMLARININ ETKISINE DAIR AMPIRIK
INCELEME

Calismanin bu kismia kadar, mali seffaflik ile Yiiksek Denetim
Kurumlarmin bagimsizligi ve orgiitlenme yapilarinin mali performans
iizerindeki etkisini ampirik olarak incelemek amaciyla; ilk olarak mali
seffafligin mali performans iizerindeki etkisi incelenmis, ardindan Yiiksek
Denetim Kurumlarinin bagimsizliginin ve orgiit yapilarindaki farkliliklarin
mali performansa etkisi teorik ve uygulamali literatiir acisindan ele
alimmistir. Caligmanin uygulama kismini olusturan bu bdliimde ise; s6z
konusu degiskenler arasindaki iliski ampirik olarak incelenmektedir. Bu
amagla; dncelikle ampirik incelemede kullanilacak degiskenlerin tanimlar1
ve hangi kaynaktan saglandiklart agiklanmakta, ardindan kullanilacak
ekonometrik yontem hakkinda bilgi verilerek, modelin tanimlanmasi ve
modelin tahmin sonuglarina yer verilmektedir.

3.1. VERi VE YONTEM

Bu galigmada, bagimli degisken olarak ele alinan mali performans,
makroekonomik kontrol degiskenleri ve agiklayici kurumsal degiskenlerle
aciklanmaktadir. Degiskenlere iliskin veri setleri olusturulurken,
her uluslararast kurulusun farkli yontemler kullanarak veri setlerini
olusturduklari g6z 6niine alinmakta ve bu dogrultuda, daha saglikli ve tutarl
sonuclar elde edebilmek i¢cin modelde kullanilan degiskenlere iligkin veri
setinin belirli ve benzer kaynaklardan yararlanilarak olusturulmasina 6zen
gosterilmektedir. Bu ¢ercevede; calismada kullanilan kontrol degiskenleri;
Uluslararas1 Para Fonu (International Monetary Fund - IMF) ve Diinya
Bankas1 (World Bank - WB) veri tabanlarindan elde edilmektedir. Mali
seffaflik ve Sayistayin bagimsizlig1 degiskenleri i¢in ise Uluslararasi Biitce
Ortaklig1 (International Budget Partnership - IBP) tarafindan yayimlanan
veriler kullanilmaktadir.
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Modelde kullanilacak degiskenlerin tamimlar1 ve kaynaklar1 asagida
yer alan Tablo 3.1°de 6zetlenmekte, bir sonraki baslikta da degiskenlere
ayrintili olarak yer verilmektedir.

Tablo 3.1: Modelde Kullanilacak Degiskenlerin Tamimlari ve Kaynaklar:

Deg‘sk:‘;‘l“ Kisa Degiskenin Ad1 Degiskenin Birimi Kaynak
Uluslararasi Para Fonu
b Gayrisafi genel devlet GSYIH’nin orani (IMF) - Diinya Ekonomik
orc _ P A
borcu cinsinden Goriintimii Veri Tabani
(WEO)
) Uluslararasi Para Fonu
harc Toplam devlet harcamast GSYIH nin orant (IMF) - Diinya Ekonomik
cinsinden Gortintimii Veri Tabani
] (WEO)
bym GSYIH’daki biiytime Yiizde olarak Diinya Bankast Veri Tabant
orant (yillik)
cid Cari islemler dengesi E}SYI.H un Diinya Bankasi Veri Taban1
yiizdesi olarak
dyy Dogrudan yabanc E}SYI.H un Diinya Bankas1 Veri Tabani
yatirimlar yiizdesi olarak
Uluslararasi Biit¢e Ortakligi
obi Mali seffaflik 100 puan iizerinden (IBP) - Biitge Seffaflig:
Endeksi (OBI)
Uluslararasi Biit¢e Ortaklig:
saibagmsz Sayistaylarin bagimsizligi | 100 puan iizerinden (IBP) - Biitge Seffafligi
Calismast
Uluslararasi Biit¢e Ortaklig
Golge Degisken (IBP) - Biitge Seffatlig:
saikur Sayistaylarin orgiit yapisi (yargi=1; Caligmasindan faydalanilarak
digerleri=0) yazar tarafindan
olusturulmustur.
Yarg tipi disinda
. orgiitlenmesi olan . - Yazar tarafindan
obi_ofis Sayistaylara sahip Golge Degisken olusturulmustur.
iilkelerdeki mali seffaflik
. . Yarg: tipi Orgutlenme§ ! . .. Yazar tarafindan
obi_yargi olan Sayistaylara sahip Golge Degisken Justurulmust
iilkelerdeki mali seffaflik olusturuimustur.
Yarg tipi disinda
Srgiitlenmesi olan Yazar tarafindan
saibagmsz_ofis Sayistaylara sahip Golge Degisken
.. olusturulmustur.
iilkelerde Sayistaylarin
bagimsizlig
Yargt tipi Orgiitlenmesi
. . | olan Sayistaylara sahip . .. Yazar tarafindan
saibagmsz_yargi tilkelerde Sayistaylarin Golge Degisken olusturulmustur.
bagimsizligt

Notlar: 1) Yazar tarafindan olusturulan gdlge degiskenleri; yarg: tipi Sayistaylara sahip
iilkelere “1”, digerlerine “0” verilerek elde edilmistir.
i) WEO Veri Tabanina http://www.imf.org/external/pubs/ft/'weo/2013/02/
weodata/index.aspx adresinden ulagilmistir.

iii) Diinya Bankasi Veri Tabanina http://data.worldbank.org/ adresinden
ulagilmustir.
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3.1.1. Verilerin Tammlanmasi
3.1.1.1. Bagimh Degisken: Mali Performans

Kamu giderlerinin kamu gelirlerini asmast durumunda ortaya
¢ikan biitce aciklarmin birincil finansman araglarindan en Gnemlisinin
borglanma oldugu godzoniine alindiginda, biitge agigimin yani sira kamu
borcu degiskeninin de mali performans gostergesi olarak kullanilmasi
miimkiindiir. Ilgili literatiir ¢aligmalarma ayrmtili olarak yer verilen
1.5. no’lu alt baglikta da belirtildigi iizere, mali performansin gostergesi
olarak genellikle biitce agig1 ve kamu borcu degiskenlerinin kullanildigi
goriilmektedir. S6z konusu calismalardan hareketle bu ¢aligmada,
mali performans Olciitii olarak IMF-Diinya Ekonomik Goriinlimii Veri
Tabanindan (WEO) elde edilen ve kreditorlere gelecekte ddenmesi gereken
tiim yiikiimliiliikleri kapsayan gayrisafi devlet borcunun GSYIH oranini
gbsteren “gayrisafi devlet borcu / GSYIH” degiskeni kullanilmaktadar.

3.1.1.2. Aciklayici Degiskenler: Mali Seffaflik ve Sayistaylarin
Kurumsal Yapisi

Caligmada ilk olarak mali seffafligin kamu borcu tizerindeki etkisi
incelenmektedir. Daha sonra literatiire katkisi olacagi diisiiniilen ve biitgenin
denetiminde 6nemli bir rolii bulunan Yiiksek Denetim Kurumlarmin
kurumsal yapilar1 kapsaminda Sayistaylarn bagimsizliklar ve orgiitlenme
yapilarinin kamu borcu iizerindeki etkisi {izerinde durulmaktadir. Bahsi
gegen agiklayict degiskenlere asagida ayrintili olarak yer verilmektedir.

3.1.1.2.1. Mali Seffaflik

Caligmanin 1.6. no’lu alt bashiginda da ayrintili olarak yer verildigi
iizere; mali seffafliktaki artig, biirokratlarin etki alanlarini genisletmek
icin yaptiklar1 harcamalarin kontrol altina alinmasina yardimci olmakta,
politikacilar ve vatandaslar arasindaki asimetrik bilgiyi azaltarak mali
illizyonu ortadan kaldirmakta ve kamu harcamalarinin finansman
kaynaklarindan biri olan kamu borcunun azalmasini saglamaktadir. Bu
sekilde kamu kaynaklarinin etkin kullanilmasima katkida bulunmaktadir
(Alt & Lassen, 2006: 1403; Sedmihradska & Haas; 2013: 109). Mali
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seffafligin Olciilebilir hale getirilebilmesi i¢in son 20 yildir IMF, Diinya
Bankast ve OECD (Ekonomik Isbirligi ve Kalkinma Orgiitii) gibi
uluslararasi kuruluslar tarafindan standartlar olusturularak mali seffaflik
endeksi'” yayinlanmaktadir.

Ancak s6z konusu endeksler belirli yillarda belirli iilkeler icin
olusturuldugundan, ilkeler arasi mali seffaflik karsilagtirmalarinda
kullanilamamaktadir. Vatandasin kamu kaynaklarinin toplanmasi ve
harcanmasi konusunda bilgiye erisim derecesini 6lgmeyi hedeflemesi,
Biitce Seffafligi  Endeksini (OBI) diger uluslararasi kuruluslarin
caligmalarindan farkli kilan temel unsur olmakla beraber, diger farklilik ve
ustiinliikler asagida yer almaktadir (IBP, 2008: 11):

*  Arastirma sorularmin 6zellikle sivil toplum orgiitleri ve akademik
kuruluslardan olusan ve yiiriitme organindan bagimsiz arastirmacilar
tarafindan cevaplanmasi, endeksin giivenilirligini artirmaktadir
(Renzio ve Masud, 2011: 611).

*  Sorulara verilen yanitlar, her {ilke i¢in belirlenen hakem heyeti ve daha
sonra IBP yetkilileri tarafindan gozden gecirilmektedir. Her soru i¢in
verilen puanlarla beraber s6z konusu yorumlar da yayinlanmaktadir.
Bu sekilde arastirmacilar, verilerin gegerliligini bagimsiz bir sekilde
dogrulama imkanini elde etmektedirler (Renzio ve Masud, 2011:
611). Ayrica IBP tarafindan cevaplarin giivenilirligini ve tutarliligini
degerlendirmek igin 2 ¢aligma daha yapilmaktadir (IBP, 2008: 51):

Birincisi, arastirma sonuglar1 diger seffaflik endeksleriyle
karsilastirilmaktadir.  Ornegin Biitce Seffafligi Endeksi ile Diinya
Bankasimnin yayinladigi Diinya Yonetisim Gostergeleri’nde (World
Governance Indicator) yer alan “Hesap Verebilirlik Endeksi” arasinda 0,737
oraninda bir korelasyon bulunurken, Kiiresel Biitiinliik Endeksiyle (Global
Integrity Index) 0,681, Freedom House tarafindan yayimlanan Demokrasi
Endeksiyle 0,691 oraninda korelasyon bulunmaktadir. Bu sonuglar Biitge

Seffaflig1 Endeks sonuglarinin tutarli oldugunu gostermektedir.

17 Soz konusu endekslere iliskin ayrintili bilgi igin bkz. “Alt bolim: 1.7.”

90



Ikincisi ise, her iilke icin, arastirmacilarin cevaplari ile iki hakemin
verdigi cevaplar arasindaki farklilik derecesini Olgen “oybirligi
puant” yayimlanmaktadir. 2008 yilinda yayimlanan oybirligi puanlari
incelendiginde 85 iilkenin 79’unda arastirmaci ve hakem cevaplari arasinda
%70 ve tizeri oraninda benzerlik oldugu gortilmektedir.

Son asamada her soru igin arastirmacinin, hakemin ve ortaklik
calisanlarinin verdikleri cevaplar gerekgeleriyle birlikte yayinlanmaktadir.
Eger ilgili dokiimana elektronik ortamda erisilemiyorsa, ortaklik ¢calisanlar1
arastirmaci ve/veya hakemle iletisime gegerek s6z konusu dokiimani temin
etmektedirler. Bu nedenle Biitge Seffafligi Endeksinin kisisel algilara gore
olusturulmadigi, objektif kanitlara dayandig diistiniilmektedir (Seifert vd.,
2013: 92).

*  OBI, vatandasin devlet biitgesine iliskin bilgilere erismesi temeline
dayanmaktadir. Diger uluslararasi kuruluslar genelde devletin biitge
bilgisi olusturup olusturmadigi {izerine odaklandiklarindan, kimlerin
bu bilgiye erisebilecegini gozardi etmislerdir (IBP, 2008: 11).

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

* Ayrica OBI; farkli gelir diizeylerinden, farkli cografi bolgelerden
iilkeleri kapsamaktadir. OBI puaninda gelismis ya da gelismekte olan
iilke ayriminin bir 6nemi bulunmamaktadir. Gelismekte olan tilkeler
de en az geligmis iilkeler kadar mali seffaflig1 saglayabilmektedir.
Onemli olan temel faktor, iilke hiikiimetinin vatandaslarina kars:
hesap verebilir olma konusunda istekli olup olmamasidir (IBP, 2006:
iv).

* Son olarak; OBI, biitce seffafligina iligkin ilkeler arasinda
karsilastirilabilir bilgiyi elde edebilmek i¢in analize dahil tiim iilkelerde
ayn1 anda gerceklestirilmektedir. Her iki yilda bir tekrarlandigindan,
zaman igindeki biitce seffafligina iliskin zaman serisi veri seti elde
etmek miimkiin olmaktadir (Renzio ve Masud, 2011: 611).
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Tablo 3.2: Yillar itibariyle Biitce Seffafligi Endeksinde Yer Alan Soru
Sayis1 ve Endeks Kapsaminda incelenen Ulke Sayisi

SORU SAYISI ULKE SAYISI
YILLAR Izlenie (Saylsfaym 81- | 61- | 41 | 21- | 0-
OBI g){:t:’;r::ls;zglli;gclﬁ; Toplam 100 30 60 40 | 20 Toplam
2006 91 31 122 6 9 21 13 |10 59
2008 91 32 123 5 12 27 16 |25 85
2010 92 31 123 7 13 33 19 |22 94
2012 95 30 125 6 17 36 15 |26 100

Kaynak: 2006, 2008, 2010 ve 2012 yillarma iliskin Biitce Seffafligi Calismalarindan
faydalanilarak yazar tarafindan olusturulmustur.

Tablo 3.2°de de gosterildigi lizere; ilk olarak 2006 yilinda yayimlanan
OBI, daha sonra 2008, 2010 ve 2012 yillarinda olmak iizere her iki y1lda bir
giincellenmistir. 2006 yilinda 59 iilkeyi kapsayan ¢aligsmadaki tilke sayisi
her iki y1lda bir artirilarak 2008 yilinda 85, 2010 yilinda 94 ve 2012 yilinda
ise 100 tlke tlizerinde yapilmis ve her seferinde bir dnceki tilke grubunu
kapsayacak sekilde endeks olusturulmustur (Tablo 3.2). Bu sekilde yillar
itibariyle karsilagtirmaya imkan veren bir veri seti elde edilmektedir
(Renzio & Masud, 2011: 610).

Tim olumlu o6zelliklerinin yaninda Biitge Seffafligi Endeksi,
yalnizca merkezi hiikiimetin biitge seffafligini 6lgmekte, yerellesmenin
ya da federallesmenin yogun oldugu iilkelerde yerel idarelerin seffafligini
degerlendirmemekte ve biitce dis1 fonlar1 kapsamamaktadir (Renzio &
Masud, 2011: 611). Ayrica hiikiimet tarafindan iiretilen bilginin kalitesi,
giivenilirligi ve kapsammi da degerlendirmemektedir. Ornegin OBI;
hiikkiimet harcamalarinin, gelirlerinin ya da borglanma bilgilerinin
yasadis1 yollarla elde edilip edilmedigi {izerinde durmamaktadir. Benzer
sekilde endeks, makroekonomik tahminlerin giivenilirligi ya da biitge
tahminlerinde kullanilan ekonomik varsayimlar1 da hesaba katmamaktadir
(IBP, 2008: 147).

IBP tarafindan hazirlanan sorularin  yaklasik %75’1 biitge
dokiimanlarinin hazirlanmas1 ve kamuoyuyla paylasilmasina iliskin

iken, %25’1 vatandasin biitce siirecine katilimi, yasama organi tarafindan
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yapilan biitge denetiminin etkinligi ve Yiiksek Denetim Kurumlarinin
blitce denetimindeki bagimsizligi hakkindadir. Biitge siirecinin seffaflig
acisindan hazirlanmasi 6ngoriilen sekiz biitge dokiimanina iligkin sorular
biitge seffafligi endeksini olustururken, vatandasin biitge siirecine katilimi,
yasama organinin biit¢e siirecini denetlemedeki giicii ve Sayistaylarin
bagimsizligina iliskin ayr1 endeks puanlari olusturulmaktadir (IBP, 2008:
48-49 ve Seifert vd., 2013: 90).

Biit¢e Seffafligi Endeksine gore, 81-100 arasinda puani olan iilkelerde
biitge siirecine iliskin kamuoyuna “kapsamli” bilgi sunulmakta, 61-80
arasi olan tilkelerde kamuoyuyla “yeterli diizeyde” bilgi paylasiimakta, 41-
60 arasi tilkelerin biitceleriyle ilgili “biraz” bilgi paylasilmakta, 21-40 aras1
tilkelerin biitgeleriyle ilgili minimum diizeyde bilgi paylasilirken 0-20 aras1
tilkelerde biitce siireciyle ilgili neredeyse hicbir bilgiye ulasilamamaktadir
(IBP, 2006: 6 ve IBP, 2010: 16). Endeksin ilk yayinlandigi 2006 yilindan
2012 yilina kadar analize dahil edilen ve karsilagtirma yapilabilen 40 iilke
tizerinde yapilan ¢alismada, 2006 yilinda ortalama endeks puani 47 iken,
2008 yilinda 54, 2010 yilinda 56 (IBP, 2010: 36) ve 2012 yilinda ise 57
olmustur (IBP, 2012: 23). Ulkelerin mali seffaflik endeksi incelendiginde
ise endeks puanindaki en fazla artis oraninin seffaflik endeksi en diisiik

olan iilkelerde oldugu goriilmektedir.

Biitce Seffafligi Calismast kapsaminda incelenen iilkelerin cografi
bolgeleri itibariyle mali seffaflik endeksi puanlarinin gosterildigi Tablo 3.3
ve Tablo 3.3’teki verilerden faydalanilarak olusturulan Sekil 3.1°¢ gore,
Bat1 Avrupa iilkeleri Isveg, Norveg, ingiltere, Fransa ile ABD, diinyada
mali seffafligin en fazla saglandigi bolge olup biitce siirecine iliskin
kamuoyuna yeterli bilgi sunulmaktadir. Orta Dogu ve Kuzey Afrika
tilkeleri ile Sahra alt1 iilkeleri ise en az seffaf {ilkeler grubudur. Liibnan,
Yemen, Liberya, Fas, Mozambik ve Zambiya biitgeleriyle ilgili minimum
diizeyde bilgi paylasirken; Nijerya, Sudan, Senegal, Cezayir, Liibnan, Irak
ve Suudi Arabistan’in biit¢e siiregleriyle ilgili neredeyse hicbir bilgiye
ulagilamamaktadir. Mali seffaflikta yillar itibariyle yasanan degisime
bakildiginda ise, biitce seffafliginin Latin Amerika ve Karayip {ilkeleri ile
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Gliney Asya ve Sahra alt1 Afrika iilkelerinde artig gosterdigi, Orta Dogu
ve Kuzey Afrika iilkelerinde ise yillar itibariyle mali seffafligin diistiigi
goriilmektedir. Dogu Asya, Pasifik, Dogu Avrupa ile Orta Asya, Bati Avrupa
ve ABD’de ise mali seffafligin ¢ok fazla degismedigi anlagilmaktadir.

Tablo 3.3: Bolgeler itibariyle Biitce Seffafigi Endeks Puanlari

- 2006 | 2008 | 2010 | 2012

BOLGE obi obi obi obi
Dogu Asya & Pasifik 46 39 41 39
Dogu Avrupa & Orta Asya 49 50 52 51
Latin Amerika & Karayipler 44 39 42 47
Orta Dogu &Kuzey Afrika 29 24 23 18
Giliney Asya 45 42 47 55
Sahra alt1 Afrika 37 25 27 30
Bat1 Avrupa & ABD 81 80 74 74
Ortalama 47 43 44 45

Kaynak: http://survey.internationalbudget.org/#rankings adresindeki verilerden faydalanilarak
yazar tarafindan olusturulmustur.

Sekil 3.1: Diinyadaki Cografi Bolgelere Gore Biitce Seffaflig
Endeksinin Yillar itibariyle Degisimi

Bolgelere Gore Biitce Seffafligi Endeksi

O
S © © o

W 2006 obi

2008 obi
#2010 obi
II I 2012 obi
0

Dogu Dogu Latin Orta Dogu Giiney Sahraaln  Bati Ortalama
Asya & Avrupa & Amerika &Kuzey  Asya Afrika Avrupa &
Pasifik Orta Asya & Afrika ABD
Karayipler

N W A L I ®
S © © ©

Biitge Seffafligi Endeksi (obi)
S

Kaynak: Tablo 3.3’ten faydalanilarak yazar tarafindan olusturulmustur.

Ozetle, Uluslararas1 Biitge Ortakligi tarafindan yayimlanan Biitce
Seffafligi Endeksi biitce siirecinin seffafligina iliskin sorulardan olusmakta
ve s6z konusu sorulara verilen cevaplarin degerlendirilmesi sonucu

puanlama yapilmaktadir. Yapilan c¢alismalarda, mali seffafligi en objektif
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sekilde dlgen aracin Biitge Seffafligi Endeksi oldugu kabul edildiginden ve
gerek cok sayida iilkeyi kapsamasi gerekse yillar itibariyle karsilagtirmaya
olanak vermesi bakimindan bu g¢alismada; mali seffaflik degiskeni icin
Uluslararasi Biitce Ortakligi tarafindan yayimlanan Biitge Seffafligi Endeksi
(obi) kullanilmaktadir.'®

3.1.1.2.2. Sayistaylarin Kurumsal Yapisi: Bagimsizhiklar1 ve
Orgiitlenme Yapilar

Biitce siirecinde yer alan kurumlarin Dbiitcenin  seffafliginin
saglanmasinda biiyiik Onemi bulunmaktadir. Bu c¢alismada, biitce
seffafliginin saglanmasinda énemli rol oynayan ve biitce hakkinin yasama
organi adina bagimsiz denetimini yapan Yiiksek Denetim Kurumlarmin
kurumsal yapilar1 kapsaminda Sayistaylarm bagimsizliklar ve orgiitlenme

yapilarinin kamu borcu {izerindeki etkisi incelenmektedir.
3.1.1.2.2.1. Sayistaylarin Bagimsizhiklar:

Ikinci Béliimde de belirtildigi iizere, kamu mali yonetim sisteminin
son asamasini, kamu hesaplarinin ve mali uygulamalarin yiiksek denetim
organ1 tarafindan denetlenmesi olusturmaktadir. Yiiksek Denetim
Kurumlart tarafindan yapilan denetimler sonucunda hazirlanan denetim
raporlari, bilgi maliyetini azalttig1 gibi vatandaslar ve hiikiimet arasindaki
asil-vekil problemini de ortadan kaldirarak mali seffafligi arttirmaktadir.
Mali seffafliktaki artig ise asimetrik bilgiyi azaltarak kamu borcunun
azalmasina katkida bulunmaktadir. Bunu saglamak i¢in Sayistay tarafindan
yapilan denetimin etkinligini artirmak, diger bir ifadeyle Sayistaylarin
bagimsizliginin saglanmasi1 gerekmektedir.

Yiiksek Denetim Kurumlarinin bagimsizliginin kamu borcu iizerindeki
etkisinin analizinin yapilabilmesi i¢in Sayistaylarin bagimsizliginin objektif
bir sekilde dl¢lilmesi 6nem tasimaktadir. Bu nedenle, calismamizda 2.5.2.2.
no’lu baslikta ayrintili olarak yer verilen Yiiksek Denetim Kurumlarinin
Bagimsizlik Olgiimlerinden uluslararasi karsilastirmalara uygun olan ve

uluslararasi kabul edilen denetim ilkeleri dikkate alinarak IBP tarafindan

'8 OBI hakkinda ayrmtili bilgi igin bkz. Alt boliim: 1.7.4.
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hazirlanan Sayistay Bagimsizlik Endeksi kullanilmaktadir. S6z konusu
endeks asagida yer alan sorulara verilen cevaplarin puanlanmasindan
olusmaktadir (IBP, 2012: 48):"°

* Sayistay Baskani gorevden alinmadan once son olarak Devletin
ylriitme organt disinda yasama ve yargi gibi organlarinin izni

alimmakta midir?

*  Kamu maliyesini denetlemek icin Sayistaylara yasal yetki verilmis
midir?

*  Sayistaylarin biit¢esine kim karar vermektedir?

*  Giivenlik sektor ile ilgili merkezi yonetim kuruluslarinin denetimleri

Sayistay tarafindan yapilmakta midir?

Yapilan analiz sonucunda; 2008 y1l1 verilerine gore 85 iilkenin 26’sinda
(%30), 2010 y1l1 verilerine gore 94 iilkeden 24 {inde (%25) ve 2012 yilinda
100 {tilkeden 24’iinde (%24) yasama ya da yargi organi yerine yiirlitme
organi Sayistay Baskanini gérevden alabilmektedir (IBP, 2008: 32; IBP,
2010: 50 ve IBP, 2012: 39).

Ayrica 2008 yilinda 38 iilkede, 2010 yilinda ise 19 iilkede Sayistay
biitcesine tahsis edilecek tutara yiiriitme organi karar vermektedir. Buna
ilaveten, 2008 yilinda 24 iilkede, 2010 yilinda ise 45 iilkede Sayistaylara
tahsis edilen biitce tutar1 Sayistaym gorevlerini yerine getirmesine
yetmemektedir (IBP, 2008: 32 ve IBP, 2010: 50)

Yiksek Denetim Kurumlar politik etkilerden wuzak durarak
parlamento adma denetim yaptiklarindan yasama orgami tarafindan
denetim bulgularinin dikkate alinarak izlenmesi gerekmektedir (IBP, 2010:
51). Yiiritmeye yasal ve mali bagimlilik, 6nemli Sayistay raporlarimin
Sayistay Bagkani tarafindan alikonularak parlamentoya gonderilmesine
engel olusturmaktadir (IBP, 2008: 32). Ancak 2008 yil1 verilerine gore,
64 iilkede hazirlanan dig denetim raporlari, Sayistay ya da yasama organi
tarafindan kamuoyuna duyurulmamaktadir. Ayrica 20 iilkede yasama

19 Burada yer alan sorular, IBP tarafindan hazirlanan 2006, 2008, 2010 ve 2012 yillar1 Biitge
Seffafligi Calismasindaki Sayistayin Bagimsizligi Endeksini olusturan sorulardir. Ayrintili bilgi
i¢in bkz. “Alt bolim: 2.5.2.2”
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organi tarafindan Sayistay raporlart minimum diizeyde takip edilmekte,
17 tilkede ise yasama organi Sayistay raporlarimi hi¢ takip etmemektedir.
Benzer sekilde, 2010 yili verilerine gore ise 94 iilkenin 40’inda yasama
organ1 tarafindan Sayistay raporlar incelenmemektedir (IBP, 2010:
51). Dolayisiyla, yasama organinin Sayistay raporlarma gerekli dnemi
vermemesi sonucu ylriitme organt denetim raporlarini yeterince dikkate
almamaktadir (IBP, 2008: 32).

Tablo 3.4: Bolgeler itibariyle Sayistay Bagimsizhk Endeksi Puanlar:

BOLGE 2006 | 2008 | 2010 2012

Dogu Asya & Pasifik 84 67 58 64

Dogu Avrupa & Orta Asya 78 74 78 81

Latin Amerika & Karayipler 83 70 76 80

Orta Dogu &Kuzey Afrika 33 38 46 40
Gliney Asya 66 61 72 80

Sahra alt1 Afrika 42 43 53 55

Bat1 Avrupa & ABD 100 93 94 89
Ortalama 69 64 68 70
Kaynak: http://survey.internationalbudget.org/#rankings adresindeki verilerden

faydalanilarak yazar tarafindan olusturulmustur.

IBP tarafindan hazirlanan Sayistay Bagimsizlik Endeksine gore,
tilkelerin cografi bolgeleri itibariyle ortalama puanlar1 yukaridaki Tablo
3.4’te yer almaktadir. Tablo 3.4 ve Tablo 3.4’teki verilerden faydalanilarak
olusturulan Sekil 3.2’ye gore, Orta Dogu ve Kuzey Afrika iilkelerinde
yiiksek denetim kurumlarinin bagimsizliginin yeterince saglanamadigi,
buna karsin Bat1 Avrupa - ABD iilkelerinde Sayistaylarin bagimsizligimin
saglandig1 goriilmektedir.
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Sekil 3.2: Diinyadaki Cografi Bolgelere Gore Yiiksek Denetim
Kurumlarinin Bagimsizhk Endeksinin Yillar itibariyle
Degisimi

Cografi Bolgelere Gore Sayistay Bagimsizhik Endeksi

—
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Kaynak: Tablo 3.4’ten faydalanilarak yazar tarafindan olusturulmustur.

Ozetle; bu caligmada, mali seffaflik degiskenine benzer sekilde gerek
cok sayida iilkeyi kapsamasi gerekse yillar itibariyle karsilastirmaya
olanak vermesi bakimindan yiiksek denetim kurumlarmin bagimsizlig
degiskeni i¢in Uluslararasi Biitce Ortakligi tarafindan yayinlanan “Sayistay
Bagimsizlik Endeksi (saibagmsz)” kullanilmaktadir.

3.1.1.2.2.2. Sayistaylarin Orgiitlenme Yapis

Hiikiimetin gelir ve giderlerinin denetimini yapan Yiiksek Denetim
Kurumlarmin kurumsal yapilar1 kapsaminda ele alinan ikinci unsur ise
Yiiksek Denetim Kurumlarmin orgilitlenme yapilarindaki farkliliklardir.
Diinyadaki {ilkelerin yiiksek denetim kurumlar1 farkli orgiitlenme
yapilarinda olsa da, genel olarak yargi modeli, ofis modeli ve kurul
modelinde olmak tizere ti¢ farkli yapida 6rgiitlendikleri gériilmektedir.°

Bu calismada, yargi tipi Sayistaylara “17, digerlerine “0” verilerek
olusturulan yeni bir golge degiskeni yardimiyla, kamu mali yonetim
siirecinde bagimsiz dis denetimi gerceklestiren Sayistaylarin farkli orgiit

yapilarinda olmasinin kamu borcu iizerindeki etkisi arastirilmaktadir.

2 Sayistaylarin orgiitlenme yapisi ve mali performansa etkisi hakkinda ayrintili bilgi i¢in bkz. “Alt
bolim: 2.5.1.”
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3.1.1.3. Kontrol Degiskenleri

Bir iilkenin kamu bor¢ diizeyini etkileyen c¢ok fazla sayida
makroekonomik degisken bulunmaktadir. Alt ve Lassen (2006)
caligmasinda, kamu borcunu etkileyen ekonomik ve politik faktdrlerden
mali seffaflik diizeyini, reel bliylime oranini, politik kutuplagsma ve politik
rekabet endeksini kullanarak, mali seffaflik artttkca kamu borcunun
azalacagi sonucuna ulagsmaktadir.

Sedmihradska ve Haas’1in (2013) 18 iilke lizerinde yaptig1 calismasinda
ise, kamu borcunu etkileyen faktdrlerden faiz orani, issizlik orani, net gelir
diizeyi oran1 ((gelir-harcama) / GSY1H), mali seffaflik diizeyi ve milli gelir
diizeyinin kullanildig1 gériilmektedir.

Pirtea, Nicolescu ve Mota (2013) ise c¢alismasinda, biitce fazlasi,
faiz orani, reel biiyiime orani, doviz degisim orant ve dogrudan yabanci
yatirnmlart 2008 yili Oncesi ve sonrasi ayrimi yaparak incelemektedir.
Bu ¢aligmada, 2008 yil1 6ncesinde reel bliylime orani arttik¢a kamu borg
diizeyi azaldigi halde, 2008 yili sonrasinda bu iligki yoniiniin tersine
cevrildigi; dogrudan yabanci yatirimlarin ve reel faiz oranmin etkisinin
kriz doneminden etkilenmeyerek ayni kaldig1 sonucuna ulagilmaktadir.

S6z konusu nedenlerle bu ¢alismada, temel ekonomik degiskenlerden;
harcama, biiylime, dogrudan yabanci yatirimlar ve cari islemler dengesi
teori ¢ergevesinde kontrol degiskenleri olarak modele dahil edilmektedir.
Kamu harcamalarmin gostergesi olarak; toplam harcamalar ile mali
olmayan varliklarin net edinimlerini kapsayan toplam devlet harcamasinin
GSYIH’ye orami (harc) serisi kullanilmaktadir. Bunun yaninda;
bliylime degiskenini temsil etmek tizere 2005 temel yilina gore piyasa
fiyatlar1 {izerinden hesaplanan yillik GSYIH biiyiime orani1 (bym) serisi
kullanilirken, cari islemler dengesi degiskeninin gostergesi olarak mal ve
hizmetlerin net ihracati, net temel gelir ve net ikincil gelirin toplamindan
olusan (cid) seri kullanilmaktadir. Dogrudan yabanci yatirnmlar degiskeni
icin ise yabanci yatirimcilar tarafindan yapilan net yatirim girisleri (dyy)
serisi kullanilmaktadir.
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3.1.2. Yontem

Ekonomik ve mali degiskenler arasindaki iligkilerin ampirik
yontemlerle test edilmesi olduk¢a yaygindir. Bu yontemler farklilik
gostermekle birlikte genel olarak yatay kesit verileri, zaman serileri veya
son yillarda yatay kesit verilerinin ve zaman serilerinin birlikte ele alindig
panel veri yontemi olduk¢a sik kullanilmaktadir. Dolayisiyla ¢alismada
uygulanan panel veri analizi; zaman serileri ile yatay kesit serilerini
biraraya getirerek, hem zaman hem de kesit boyutuna sahip bir veri setinin
olusturulmasina olanak tanimaktadir (Hsiao, 2001: 349). Bu yontemin
diger yontemlere nazaran bir takim avantajlar1 s6z konusudur. Panel veri
yontemi Oncelikle degiskenler arasindaki dogrusalligi azaltarak daha
giivenilir sonuglar elde edilmesine yardimci olmaktadir (Baltagi, 1995:
6). Ayrica zaman ve yatay kesit birimlerinin birlikte ele alinmasi; gézlem
sayisini ve buna bagl olarak serbestlik derecesini arttirarak parametre
tahminlerinin daha giivenilir hale gelmesini saglamaktadir. Son olarak
ise, panel veri degisim dinamiklerini agiklamak agisindan daha uygun bir
yontemdir (Baltagi, 1995: 4 ve Hsiao, 2003: 3).

Panel veri analizinin, diger regresyon modelleri olan yatay kesit ve
zaman serisi ile karsilagtirildiginda diger baska istiinliiklere de sahip
oldugu goriilmektedir. Baltagi’ye (1995: 5) gore; yatay kesit verilerine
dayanan ¢aligma sonuglar1 yalnizca birimler arasindaki farkliliklar1 ortaya
koyarken, panel veri kullanilarak yapilan calismalar hem birimler hem de
bir birimde zaman i¢cinde meydana gelen degisimleri gdsterebilmektedir.
Diger yandan panel veri analizi yatay kesit ya da zaman serilerinden
daha karmasik davranmiglara sahip modeller iizerinde caligma imkani
sunmaktadir. Bu istiinliik yalnizca zaman serisi veya yalnizca yatay kesit
verileri kullanilarak yapilan calismalarda tahmin sonuglarinda &nemli
sapmalara yol acan dislanan degiskenleri (omitted variables) panel veri
yonteminde sorun olmaktan ¢ikarmaktadir. Boylece panel veri analizi her
bir sonug icin daha kesin, gergekci ve kapsamli tahminlerin olugmasin
saglamaktadir. Bu analizin biitiin bu tstiinliiklerinin yani sira en bilyiik ve
onemli katkisi sayisal olarak ifade edilemeyen, gdzlenemeyen ve acikca
Olglilemeyen faktorlerin etkilerinin de Ol¢lilmesini saglamasidir (Hsiao,
2003: 7). Sabit etkiler modeli (fixed effects) ve rassal etkiler modeli
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(random effects) olmak iizere iki temel yaklasimin s6z konusu oldugu “K”
degiskenli panel veri modeli genel olarak;

y, =B, +B, X, ..+ B X e 3.1
bigiminde gosterilmektedir. Burada;

i=1,2,..., N yatay kesit birimlerini ve

t=1,2,..., T zamam gosterirken,

olasilikli olmayan hata terimi €nun ortalamasinin sifir ve sabit
varyansli oldugu varsayilmaktadir.

Buna gore:
y,. 1’nci yatay kesit biriminin t zamaninda bagimli degisken degerini,

X 1'nci yatay kesit biriminin t zamaninda K’ninci agiklayici

degisken degerini,
B.: K’mmnci agiklayici degiskenin tahmin edilen katsayisini
gostermektedir (Baltagi, 1995: 11).

Panel veri analizinde denklem (3.1)’dekibirmodelde 3, ile B, arasindaki
katsayilar farkli birimler icin farkli zaman donemlerinde farkli degerler
almaktadir. Bu nedenle model tahmin edilirken modelin sabit terimi, egim
katsayilar1 ve hata terimi ile ilgili ¢esitli varsayimlar yapilmakta ve buna
bagli olarak farkli modeller tahmin edilebilmektedir. Bu modellerden
birisi egim katsayilarinin zaman ve kesit birimleri i¢in ayn1 oldugu ancak
Greene’nin (1993) belirttigi gibi sabit katsayinin yatay kesit birimlerine
gore degistigi sabit etkiler modelidir. Bu modelde yatay kesit birimleri
arasindaki farklar sabit terimdeki farkliliklarla agiklanmakta ve panel veri
modeli kukla degisken yardimiyla tahmin edilmektedir. Bu nedenle sabit

etkiler modeli, kukla degisken modeli olarak da adlandirilmaktadir.

Panel veri ile yapilan ¢alismalarda sabit etkiler modeli kullanildig1 gibi
rassal (tesadiifi) etkiler modelinin de kullanildigi goriilmektedir. Rassal
etkiler modelinde yatay kesit birimlerindeki farkliliklarin hata terimi gibi
rassal oldugu varsayilmaktadir (Greene, 1993: 469 ve Baltagi, 1995: 29).
Bu modellerde yatay kesit birimlerinde veya birimlere ve zamana gore
meydana gelen degisiklikler, modele hata teriminin bir bileseni olarak
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dahil edilmektedir. Bunun en 6nemli nedeni ise sabit etkiler modelinde
karsilasilan serbestlik derecesi kaybinin 6nlenmesidir (Baltagi, 1995: 13).
Ciinkii rassal etkiler modelinde 6nemli olan, birime veya birime ve zamana
bagl olarak ortaya c¢ikan 6zel katsayilarin bulunmasi degil birime veya
birime ve zamana 6zel hata bilesenlerinin bulunmasidir.

Sabit etkiler modeli ile rassal etkiler modeli arasinda tercih yapabilmek
icin, sabit etkili model parametre tahmincileri ile rassal etkili modelin
parametre tahmincileri arasindaki farkin istatistiksel olarak anlamli
olup olmadiginin Hausman Test Istatistigi kullanilarak incelenmesi
gerekmektedir. Hausman Test Istatistigi, “Tesadiifi Etkiler Tahmincisi
Dogrudur” sifir hipotezi altinda “k” serbestlik dereceli ki-kare dagilimini
gostermektedir. Gergeklesmesi durumunda rassal (tesadiifi) etkili modelin
hata terimleri bilesenlerinin bagimsiz degiskenler ile iligkili olmadig
karar1 verildigi durumda sabit etkili model tercih edilmektedir (Baltagi,
1995: 68).

Zaman serileri ve yatay kesit verilerinin birlikte yer aldigi bu
caligmada, sabit etkili panel veri analizi kullanilmaktadir. Hausman testi
sonucu da bu karar1 dogrular niteliktedir.

3.2. MODEL VE AMPIiRiK SONUCLAR

Sabit etkili panel veri analiz tekniginin kullanildig1 bu ¢alisma; 2007-
2012 yillarim1 kapsamakta ve gelismis ve gelismekte olan 85 iilkeyi*!
icermektedir. Her ne kadar IBP (Uluslararas: Biit¢e Ortakligi) tarafindan
2006 yilindan itibaren biit¢e seffafligi endeksi ve Sayistay Bagimsizlik
Endeksi verileri olusturulmussa da, 2006 yilinda analize dahil edilen iilke

2l Orta Asya ve Pasifik tlkelerinden Yeni Zelanda, Giiney Kore, Papua Yeni Gine, Endonezya,
Filipinler, Tayland, Mogolistan, Malezya, Cin, Fiji, Kambogya ve Vietnam; Dogu Avrupa
iilkelerinden Slovenya, Polonya, Cek Cumhuriyeti, Romanya, Hirvatistan, Bulgaristan, Ukrayna,
Makedonya, Sirbistan, Bosna Hersek, Tiirkiye ve Arnavutluk; Orta Asya iilkelerinden Rusya,
Georgia, Azerbaycan, Kazakistan ve Kirgizistan; Latin Amerika ve Karayip iilkelerinden Brezilya,
Peru, Kolombiya, Arjantin, Meksika, Guatemala, Kosta Rika, Ekvator, El Salvador, Venezuela,
Trinidad-Tobacco, Nikaragua, Dominik Cumhuriyeti, Honduras ve Bolivya; Orta Dogu ve Kuzey
Aftika iilkelerinden Urdiin, Misir, Liibnan, Fas, Yemen, Cezayir ve Suudi Arabistan; Giiney Asya
iilkelerinden Sri Lanka, Hindistan, Nepal, Banglades, Pakistan ve Afganistan; Sahra-alt1 Afrika
tilkelerinden Giiney Afrika, Botsvana, Kenya, Uganda, Gana, Zambiya, Nambiya, Tanzanya,
Malavi, Nijer, Nijerya, Burkina Faso, Cad, Kamerun, Angola, Liberya, Senegal, Demokratik
Kongo Cumhuriyeti, Ruanda, Sao Tome& Principe, Ekvator Ginesi ve Sudan; Bati Avrupa ve
Amerika iilkelerinden ise Birlesik Krallik, Fransa, ABD, Norveg, Isve¢ ve Almanya incelenmistir.
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sayist (59) ile daha sonraki yillarda analize dahil edilen iilke sayis1 (85, 94,
101) arasinda ¢ok fazla fark oldugu g6z oniine alindiginda, iilkeler arasinda
yillar itibariyle karsilastirma yapilmasinin zor olacagi diisiintilmektedir. Bu
amagla, daha saglikli sonuglar elde edebilmek amaciyla, 2006 yili analiz
disinda tutulmaktadir.

Ayrica endeks iki yilda bir yayimlandigindan ve yayimlandigi yildan
bir onceki yila iliskin bilgilere gore veri olusturuldugundan bahisle,
mali seffaflik ve Sayistayin bagimsizligi degiskenlerine iligskin veri seti
olusturulurken, endeksin yayimlandig: yila iliskin veri, yayim tarihinden
bir dnceki yil i¢in de kullanilmaktadir: 2008 mali seffaflik endeksi puani
2007-2008 yil1 igin, 2010 endeks puan1 2009-2010 y1l1 i¢in ve 2012 endeks
puant ise 2011-2012 yil1 igin kullanilmaktadir.

3.2.1. Model

[lk olarak mali seffafligm kamu borcu iizerindeki etkisini ve
Sayistaylarin bagimsizliginin kamu borcu iizerindeki etkisini 6lgmek
tizere iki farkli model kullanilmaktadir (Model 1 ve Model 2). Daha sonra
Sayistaylarin orgiit yapilarindaki farkliliklar da analize dahil edilerek, mali
seffaflik ve Sayistaylarin bagimsizliginin kamu borcu iizerindeki etkisi
degerlendirilmektedir (Model 3 ve Model 4).

Model 1: Mali Seffaflik - Kamu Borcu Iliskisi

borc, = B+ B, harc, + B, bym, + B, cid, + B, dyy, + B, obi, + ¢, 3.2)

Caligmanin 1.6. no’lu boliimiinde de bahsedildigi tizere, mali
seffafliktaki artis, etkin olmayan kamu harcamalarini azaltarak, kamu
harcamalarmin finansman kaynaklarindan biri olan kamu borcunun
azalmasini saglamaktadir. Ayrica daha seffaf kamu maliyesine sahip
iilkelerin daha yliksek kredi notuna, daha diisiik bor¢lanma maliyetlerine
ve daha diisiik kamu borcuna sahip olduklar1 goriilmektedir. S6z konusu
teorik bilgiler ¢ercevesinde (3.2) no’lu denklemin sonucunda mali seffaflik
ile kamu borcu arasindaki iliskinin negatif yonlii olmas1 diger bir ifadeyle
mali seffaflik arttikca kamu borcunun azalmasi beklenmektedir.
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Model 2: Savistayin Bagimsizligi — Kamu Borcu Iliskisi

bore, = B, + B, harc, + B, bym, + B, cid, + B, dyy,+ B, saibagmsz, + ¢, (3.3)

(3.3) nolu denklemin yer aldig1t Model 2’de, (3.2) nolu denklemden
farkli olarak “Biitce Seffafligi Endeksi” yerine “Sayistay Bagimsizlik
endeksi” kullanilmaktadir. Yiiksek Denetim Kurumlar1 tarafindan yapilan
denetimler sonucunda hazirlanan denetim raporlari, asimetrik bilgiyi
azaltarak kamu bor¢glanma maliyetinin azalmasini saglamaktadir. Bunun
gerceklesebilmesi igin Sayistay tarafindan yapilan denetimin etkinligini
arttirmak, diger bir ifadeyle Sayistaylarin bagimsizliginin saglanmasi
gerekmektedir. Agiklanan gerekgelerle, (3.3) no’lu denklemin sonucunda
Sayistaylarin bagimsizligi ile kamu borcu arasinda negatif yonlii bir
iligkinin olmas1 beklenmektedir.

Son olarak Sayistaylarin orgiitlenme yapisindaki farkliliklarin kamu
borcu lizerindeki goreli etkisini inceleyebilmek i¢in 6ncelikle Sayistaylarin
yargl modelinde oldugu {ilkelere “1” digerlerine “0” degeri verilerek yeni
bir golge degisken (saikur) yaratilmistir. Daha sonra sdz konusu golge
degiskenin mali seffaflik ve Sayistayin bagimsizlig1 degiskeni ile asagida
Model 3 ve Model 4’teki gibi iliskilendirilmesi yoluyla olusturulan yeni
golge degiskenleri (obi yargi ve saibagmsz yargi) araciligiyla yiiksek
denetim kurumlarinin o6rgiitlenme yapisindaki farkliliklarin kamu borcu

iizerindeki goreli etkisini analiz etmek miimkiin olmaktadir.

Model 3: Sawvistavlarm __Orgiitlenme Yapisindaki Farkliliklarin _Mali
Seffaflik - Kamu Borcu Uzerindeki Etkisi (I)

borc, =B +B, harc +B, bym +B, cid, +B, dyy, +P obi +, obi_yargi +e, ~ (3.4)

Yiiksek Denetim Kurumlarinin orgiitlenme yapisindaki farkliliklarin
kamu borcu iizerindeki etkisinin incelenmesinde; ilk olarak, Sayistaylarin
yargl modelinde oldugu tlkelere “1” digerlerine “0” degeri verilerek
olusturulan golge degisken (saikur), mali seffaflik (0bi) degiskeniyle
iligkilendirilmekte ve “Sayistaylarin yargi modelinde oldugu iilkelerdeki
mali seffaflik™ (obi_yargi)”’1 temsil eden yeni bir golge degisken daha
yaratilmaktadir. En son olusturulan gdlge degiskenin (0bi yargi) modele
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dahil edilmesiyle, yargi tipi Sayistaylarin oldugu {ilkelerdeki mali
seffafligin diger tlkelere gore kamu borcunu anlamli bir sekilde etkileyip

etkilemedigini 6l¢gmek miimkiin olmaktadir.

Orgiitlenme yapilari ne olursa olsun tiim Yiiksek Denetim Kurumlarmin
ortak amacmin kamu kaynaklarinin mevzuata uygun kullanimi ile
hiikiimetin mali tablolarmin dogrulugunun ve giivenilirliginin denetimi
oldugu g6z oniinde bulunduruldugunda, mali seffafligin kamu borcuna
etkisinde, yargi modelinde Sayistaylarin oldugu {ilkeler ile diger iilkeler

arasinda anlamli bir farkin olmamasi beklenmektedir.

Model 4: Sayistaylarin Orgiitlenme Yapisindaki Farkhiliklarin Sayistayin
Bagimsizlig1 - Kamu Borcu Uzerindeki Etkisi (1I)

borc,= B+, harc,+B,bym +p.cid, +B,dyy, +B,saibagmsz +B saibagmsz_yargi +e, (3.5)

it it

Model 3’e (3.4 no’lu denklem) benzer sekilde Sayistaylarin yargi
modelinde oldugu iilkelere “1” digerlerine “0” degerini vererek olusturulan
yeni golge degisken (saikur), mali seffaflik degiskeni yerine Sayistaylarin
bagimsizlig1 (saibagmsz) degiskeniyle iligkilendirilerek “Sayistaylarin
yargi modelinde oldugu iilkelerdeki Sayistaylarin bagimsizlig: (saibagmsz_
yargi)’n1 temsil eden yeni bir golge degisken daha yaratilmistir. En
son olusturulan golge degiskenin “saibagmsz yargi” modele dahil
edilmesiyle, yargi tipi Sayistaylarin oldugu iilkelerdeki Sayistaylarin
bagimsizliginin diger ilkelere gére kamu borcunu anlamli bir sekilde

etkileyip etkilemedigini 6lgmek miimkiin olmaktadir.

Model 3’te incelenen 3.4 no’lu denkleme benzer sekilde, orgiitlenme
yapilart ne olursa olsun tiim Yiiksek Denetim Kurumlarmin ortak
amacinin kamu kaynaklarinin mevzuata uygun kullanimi ile hiikiimetin
mali tablolarinin dogrulugunun ve giivenilirliginin denetimi oldugu ve
orgiit yapisindaki farkliliklarin yalnizca denetim raporunun seklinde
degisiklige neden oldugu goz dniinde bulunduruldugunda, yiiksek denetim
kurumlarinin bagimsizliginin kamu borcuna etkisi bakimindan yargi
modelinde Sayistaylarm oldugu {ilkeler ile diger iilkeler arasinda anlaml
bir farkin olmamasi beklenmektedir.
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Modellerin tahmin edilmesine ge¢meden Once coklu dogrusallik
sorunu test edilmektedir. Bu sorunun varligi halinde; modelin agiklayicilik
diizeyini gosteren R? olmasi gerekenden daha fazla, degiskenler anlamsiz,
katsay1 varyanslar1 biiylik, giiven araliklar1 ise genis olma egilimindedir
(Gujarati, 2011: 327). Bu sorunu tespit etmenin en yaygin yontemlerinden
biri basit korelasyon matrisini incelemektir. iki degisken arasindaki
korelasyon katsayis1 1,00’e yaklastik¢a bu degiskenler arasinda yakin iligki
oldugu kabul edilmektedir. Tablo 3.5, degiskenlere ait korelasyon matrisini
gostermektedir. Buna gore; yukarida da belirtildigi {izere, mali seffaflik ve
Sayistaylarin bagimsizligi degiskenleri arasindaki ¢oklu dogrusallik sorunu
nedeniyle her iki degisken ayni denklemde incelenmemektedir. Bu sebeple,
mali seffafligin kamu borcuna etkisini ve Sayistaylarin bagimsizligmin
kamu borcuna etkisini 6l¢mek {izere iki farkli model kullanilmaktadir.
Diger degiskenler arasinda ise ekonometrik sorunlara neden olabilecek
¢oklu dogrusallik sorununa rastlanmamaktadir.

Tablo 3.5: Korelasyon Matrisi

borc harc bym cid dyy obi saibagmsz

borc 1,00

harc 0,1135 1,00

bym 0,0003 | (-) 0,3811 1,00

cid (-) 0,3156 0,0097| (-) 0,0507 1,00

dyy 0,1808 0,0182 0,1964 | (-) 0,5001 1,00

obi 0,0145 0,3664 | (-) 0,2211 0,1263| (-)0,1710 1,00
saibagmsz | (-) 0,0078 0,3015] (-) 0,2594 0,0334| (-)0,1428 | 0,5839 1,00

Kaynak: Stata 11 programi kullanilarak yazar tarafindan olusturulmustur.
3.2.2. Ampirik Sonuclar
3.2.2.1. Kamu Borcu - Mali Seffaflik iliskisi

[k olarak mali seffafligin (obi) mali performans gostergesi olarak
kullanilan kamu borcu (borc) tizerindeki etkisini dlgebilmek amaciyla
olusturulan Model 1’e iliskin tahmin sonuglar1 asagida Tablo 3.6°da yer
almaktadir:

Model 1:
borc, = B, + B, harc, + B, bym, + B, cid + B, dyy, + B, obi, + &, (3.2)
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Tablo 3.6: Kamu Borcu - Mali Seffaflik Tliskisi

Bagimh Degisken Katsay: Standart sapma t-istatistigi
(borec)

N hare - 1,425238% 0,4069726 -3,50
N2 bym 0,0271277 0,3056705 0,09
£z cid -0,4369974* 0,2685474 T1,63
2% dyy - 2221741 %% 0,265571 -8,37

= obi -0,8191837%%%* 0,1479661 -5,54

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

Buna gore; mali seffafligin kamu borcu {izerinde negatif yonli ve
anlamli bir etkisi bulundugu goriilmektedir. Diger bir ifadeyle, mali seffaflik
arttikga kamu borcu anlamli bir sekilde azalmaktadir. Elde edilen bu sonug,
mali seffafligin kamu borcu lizerindeki etkisini agiklayan temel yaklagimlar
olan biirokratik davranis modeli, mali illiizyon teoremi, asimetrik bilgi ve
asil-vekil teoremi ile ortak havuz teoremlerini?? agiklar niteliktedir. Ozetle,
mali seffafliktaki artig, asimetrik bilgiyi azaltarak vatandaslarin hiikiimete
duyduklar1 giiveni artirmakta ve kamu kaynaklarmin etkin kullanimini
saglayarak islem maliyetlerinin ve beraberinde kamu borcunun azalmasina
katkida bulunmaktadir.

3.2.2.2. Kamu Borcu - Sayistaylarin Kurumsal Yapisi Tliskisi

Yukarida da bahsedildigi tizere, Yiiksek Denetim Kurumlarinin
kurumsal yapist kapsaminda Sayistaylarin bagimsizliklari ile 6rgiitlenme
yapilarindaki farkliliklarm kamu borcuna etkisi incelenmektedir.

3.2.2.2.1. Sayistaylarin Bagimsizhig - Kamu Borcu liskisi

Mali seffaflik degiskeni yerine Sayistaylarin bagimsizlig1 degiskeni
eklenerek olusturulan Model 2 (denklem 3.3)’ye ait tahmin sonuglar1 ise
Tablo 3.7’de verilmektedir:

Model 2:

borc,= B, + B, harc, + B, bym, + B, cid, + B, dyy, + B, saibagmsz, + ¢, 3.3)

2 So6z konusu yaklagimlar igin bkz.Alt bolim: 1.6.
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Tablo 3.7: Kamu Borcu - Sayistayin Bagimsizhg iliskisi

Bagm::oDrgglsken Katsay1 Standart sapma t-istatistigi
- harc - 1,790867*%* 0,4145678 -4,32
3 'GE) bym -0,0745282 0,3172328 -0,23
5
En i cid - 0,5590517** 0,2766756 -2,02
E.? gf dyy -2,312419%%* 0,274456 - 8,43
saibagmsz -0,2120771%* 0,1010589 -2,10

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

Tablo 3.7°nin incelenmesi sonucunda; mali seffaflik degiskeni yerine
Sayistaylarin bagimsizlig1 degiskeni denkleme eklendiginde; Sayistaylarin
bagimsizlig1 arttik¢a kamu borcunun anlamli bir sekilde azaldigi sonucuna
ulagilmaktadir. Diger bir ifadeyle, Sayistaylarin bagimsizligi ile kamu
borcu arasinda negatif yonlii bir iliski bulunmaktadir.

Elde edilen bu sonug, Schelker ve Eichenberger’in (2010)*
caligmasinda belirtilen sonuglarla benzerlik gostermektedir. Buna gore;
Sayistaylarin bagimsizhii arttik¢a, hiikiimet ve vatandaglar arasindaki
asimetrik bilgi azalmakta ve vatandaglarin hiikiimete duyduklar1 giiven
artmaktadir. S6z konusu giiven artig1 islem maliyetlerini ve bor¢lanma
maliyetlerini azaltarak kamu borcunun azalmasini saglamaktadir.

3.2.2.2.2. Sayistaylarin Orgiitlenme Yapisindaki Farkhihklarin
Kamu Borcu Uzerindeki Etkisi

Yiiksek Denetim Kurumlarinin 6rgiitlenme yapilarindaki farkliliklarin
kamu borcu iizerindeki etkisini incelemek icin Oncelikle Sayistaylarin
yargt modelinde oldugu iilkelere “1” digerlerine “0” degeri verilerek yeni
bir golge degisken (saikur) yaratilmistir. Daha sonra séz konusu golge
degiskenin mali seffaflik ve Sayistayin bagimsizligi degiskeni ile asagida
Model 3 ve Model 4’teki gibi iligkilendirilmesi yoluyla olusturulan yeni
golge degiskenleri (obi yargi ve saibagmsz yargi) araciligiyla Yiiksek
Denetim Kurumlariin 6rgiitlenme yapisindaki farkliliklarin kamu borcu

tizerindeki goreli etkisi analiz edilmektedir.

» Ayrintih bilgi i¢in bkz. Alt bolim: 2.5.2.3.
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3.2.2.2.2.1.Sayistaylarin Orgiitlenme Yapisindaki Farklihklarin
Mali Seffaflik - Kamu Borcu Uzerindeki Etkisi

Sayistaylarin yargi modelinde oldugu iilkelerdeki mali seffaflik -
kamu borcu iliskisi ile diger 6rgiit yapisina sahip iilkelerdeki mali seffaflik
- kamu borcu iligkisi arasinda anlamli bir fark olup olmadigini 6lgmek igin
olusturulan Model 3 (denklem 3.4)’e iliskin tahmin sonuglar1 asagidaki
Tablo 3.8’de verilmektedir:

Model 3:
borc,= B, + B, harc, + B, bym. + B, cid + B, dyy, + B, obi, + B, obi_yargi, +&  (3.4)

Tablo 3.8: Sayistaylarin Orgiit Yapisindaki Farkhliklarin  Mali
Seffaflik- Kamu Borcu iliskisi Uzerindeki Etkisi

Bagm;::oDrg;lsken Katsay1 Standart sapma t-istatistigi
harc - 1,499225%** 0,4094404 - 3,66
N B bym -0,030061 0,3076604 -0,10
g’ E) cid - 0,4330936* 0,2681535 - 1,62
R dyy - 2,15607%** 0,2688806 - 8,02
a a obi - 0,94774%** 0,1715361 -5,53
obi_yargi 0,500118 0,3390778 1,47

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

Tablo 3.8’de yer alan sonuglar degerlendirildiginde; yargi tipi
Sayistaylarin oldugu iilkelerdeki mali seffafligin kamu borcu tizerindeki
etkisi ile diger Sayistay orgiitlemelerinin oldugu iilkelerdeki mali seffafligin
kamu borcu iizerindeki etkisi arasinda anlamli bir fark bulunmadig
goriilmektedir.

Elde edilen bu sonuglar, Sayistaylarin 6rgiit yapisinin mali performansa
etkisine iligkin Blume ve Voigt’un (2011)**; Sayistaym Orgiitlenme
yapisindaki farkliliklarin biitce agig1 iizerinde anlamli bir etkisinin
bulunmadigr seklindeki sonuca benzerlik gostermektedir. Blume ve
Voigt’un (2011) caligmasindan farkli olarak bu ¢alismada mali performans
gostergesi olarak biit¢e agig1 yerine kamu borcu degiskeni kullanilmaktadir.
Biit¢e ac¢igmmin kamu borcu ile finanse edildigi diisiiniildiigiinde; bu
sonuglarin bekenildigi gibi oldugu degerlendirilmektedir.

2 Ayrintili bilgi i¢in bkz. Alt bolim: 2.5.1.2.
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Yiksek  Denetim  Kurumlarmin  Orgiitlenme  yapilarindaki
farkliliklar yalmizca Sayistaylar tarafindan hazirlanan denetim raporu
tiirlinii etkilemekte, denetim sonucu hazirlanan raporun igerigini ise
etkilememektedir. Nitekim Tablo 3.8’de yer alan sonuglar da bu dogrultuda
olup, Sayistaylarin Orgiitlenme yapisindaki farkliliklarin kamu borcu
iizerinde anlamli bir etkisi olmadigin1 gostermektedir.

Model 3’¢ benzer sekilde olusturulan ve Sayistaylarin Orgiit
yapisindaki farkliliklarin Sayistaylarin bagimsizligt - kamu borcu iliskisi
tizerindeki etkisini 6l¢gmeyi hedefleyen Model 4 (denklem 3.5)’e iliskin
tahmin sonuglar1 asagidaki Tablo 3.9°da ayrmtili olarak yer almaktadir:

3.2.2.2.2.2.8ayistaylarin -~ Orgiit  Yapisindaki ~ Farkhliklarin
Sayistaylarin Bagimsizhgi - Kamu Borcu iliskisi
Uzerindeki Etkisi
Model 4:

borc =B+ harc +B bym, +B.cid +B,dyy, +B saibagmsz + saibagmsz_yargi +¢,  (3.5)

Tablo 3.9: Sayistaylarin Orgiit Yapisindaki Farkhhiklarin Sayistayin
Bagimsizhig: - Kamu Borcu Iliskisi Uzerindeki Etkisi

Bagngol:g’gisken Katsay1 Standart sapma t-istatistigi
5 harc - 1,789358*** 0,4149515 -431
E bym -0,0737052 0,317523 0,23
80 cid -0,5658356%* 0,2772011 -2,04
g dyy -2,321362%** 0,2751865 - 8,44
En saibagmsz -0,179057 0,1176771 - 1,52
ﬁg saibagmsz_yargi -0,1249089 0,2274889 -0,55

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

Tablo 3.9°da yer alan sonuglar degerlendirildiginde; yargi tipi
Sayistaylarin oldugu iilkelerdeki Sayistaylarin bagimsizliginin kamu borcu
tizerindeki etkisi ile diger Sayistay oOrgiitlenmesinin oldugu iilkelerdeki
Sayistaylarin bagimsizliginin kamu borcu iizerindeki etkisi arasinda anlaml
bir fark bulunmamaktadir. Diger bir ifadeyle; orgiitlenme bi¢imi ne olursa

olsun Sayistaylarin bagimsizliginin artmasi kamu borcunu azaltmaktadir.
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Bu noktada Sayistaylarin orgiitlenme yapilarindaki farkliliklarin kamu

borcu lizerinde anlamli bir etkisi bulunmamaktadir.

Yukarida da bahsedildigi gibi, Yiiksek Denetim Kurumlarinin
orgiitlenme yapilarindaki farkliliklar yalnizca Sayistaylar tarafindan
hazirlanan denetim raporu tiiriinii etkilemekte, denetim sonucu hazirlanan
raporun igerigini ise etkilememektedir. Denetim raporunun igerigini
etkileyen en temel unsur ise Sayistaylarin bagimsizligidir. Dolayisiyla kamu
borcu iizerinde 6nemli olan temel faktdr Yiiksek Denetim Kurumlarinin

bagimsizliginin saglanmasi olmaktadir.

3.3. AMPiRiK SONUCLARIN DEGERLENDIRIiLMESIi

Bu calismada, mali seffafligin ve Yiiksek Denetim Kurumlarinin
bagimsizliginin ve orgiitlenme yapilarmin mali performans iizerindeki
etkisi panel veri analizi yontemiyle incelenmektedir. Analiz sonucunda
dort temel sonuca ulasilmaktadir:

1) Mali seffaflik arttik¢ca kamu borcu azalmaktadir.

2) Yiiksek Denetim Kurumlarmin bagimsizligr arttikca kamu borcu
azalmaktadir.

3) Yargi tipi Sayistaylarin oldugu iilkelerdeki mali seffafligin kamu
borcu iizerindeki etkisi ile diger Sayistay oOrgiitlemelerinin oldugu
iilkelerdeki mali seffafligin kamu borcu iizerindeki etkisi arasinda anlamli
bir fark bulunmamaktadir.

4) Yargt tipi Sayistaylarin oldugu ilkelerdeki Sayistaylarin
bagimsizliginin  kamu borcu {lizerindeki etkisi ile diger Sayistay
orgiitlenmesinin oldugu iilkelerdeki Sayistaylarin bagimsizliginin kamu
borcu iizerindeki etkisi arasinda anlamli bir fark bulunmamaktadir.

Elde edilen bu sonuglar, calismanin birinci ve ikinci boliimlerinde
teorik olarak belirtilen iliskileri dogrular niteliktedir. ilk olarak, mali
seffafligin mali performans iizerindeki etkisinin incelendigi Alt vd.’nin
(2006) calismasinda, mali seffafligin asimetrik bilgiyi dnledigi i¢in kamu
harcamalarini ve nihai olarak kamu borcunu azalttig1 belirtilmekteydi. Bu
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calismada ise, literatiirdeki ¢alismalardan farkli olarak 85 iilke {izerinde
panel veri analizi yontemi kullanilsa da ayni sonuca ulasilmaktadir: Mali
seffaflik arttikga kamu borcu azalmaktadir.

Ikinci olarak literatiirdeki calismalarda Yiiksek Denetim Kurumlarinin
bagimsizlig1 arttika vergi oranlan ile vergi ylikiinin azaldigi, bilgi
maliyetlerinin azalarak asil-vekil probleminin ortadan kalktig1 ve mali
seffafligin arttigi (Schelker & Eichenberger, 2010 ve Persson & Tabellini,
2003), biitee agiklarin ise azaldigi ifade edilmektedir (Blume & Voigt,
2011). Bu galigmada ise, IBP tarafindan hazirlanan Sayistay Bagimsizlik
Endeksi kullanilarak yapilan panel veri analizi sonucunda Yiiksek Denetim
Kurumlarimin bagimsizlig1 arttikca kamu borcunun azaldigi sonucuna
ulasilmaktadir. Sonuglar beklentileri karsilar niteliktedir: Sayistaylarin
bagimsizlig1 arttik¢a, mali seffaflik artmakta, islem maliyetleri azalmakta
ve kamu gelirleri artmakta ve sonugta mali performansin bir gostergesi
olarak kullanilan kamu borcu/GDP orani diismektedir.

Son olarak; Sayistayin orgiit yapisindaki farkliliklarin biitce agig1
iizerindeki etkisini inceleyen Blume ve Voigt'un (2011) calismasinda,
Sayigtayin orgiit yapisindaki farkliliklarin biitge acig1 lizerinde anlamli bir
etkisinin olmadig1 sonucuna ulasilmaktadir. Bu calismada ise Sayistayin
orgiitlenme yapisindaki farkliliklarin kamu borcu tizerindeki etkisini
6lgmek i¢in, mali seffaflik degiskeni ve Sayistaymn orgiitlenme yapisinin
(yargi modeline 1, digerlerine 0 verilerek olusturulan golge degisken)
carpimi sonucu olusturulan ve “yargi modelinde Sayistaylarin oldugu
iilkelerdeki mali seffaflik”1 gosteren yeni bir degisken yaratilmig ve modele
eklenmistir. Ayn1 uygulama Sayistaymn bagimsizligi i¢in de uygulanmis
ve “yargt modelinde Sayistaylarin oldugu {ilkelerdeki Sayistayin
bagimsizligin1 gosteren yeni bir degisken yaratilarak modele eklenmistir.
85 tilke i¢in 2007-2012 yillar1 aras1 panel veri analizi yontemi kullanilarak
yapilan incelemede;

*  Yargi modelinde Sayistaylarin oldugu iilkelerdeki mali seffafligin
kamu borcu iizerindeki etkisi ile diger Sayistay oOrgilitlemelerinin
oldugu tilkelerdeki mali seffafligin kamu borcu iizerindeki etkisi
arasinda anlamli bir fark bulunmadig,
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*  Yargi modelinde Sayistaylarin oldugu iilkelerdeki Sayistaylarin
bagimsizliginin kamu borcu iizerindeki etkisi ile diger Sayistay
orgiitlenmesinin oldugu iilkelerdeki Sayistaylarin bagimsizliginin
kamu borcu tizerindeki etkisi arasinda anlamli bir fark bulunmadigs,

sonuclarina ulagilmaktadir.

Ozetle; mali seffaflik artttkca kamu borcu azalmaktadir. Ayrica
Orgiitlenme yapist ne olursa olsun, Yiiksek Denetim Kurumlarmin
bagimsizliginin artmasi kamu borcunu azaltmaktadir. Diger bir ifadeyle,
Yiiksek Denetim Kurumlarinin 6rgiitlenme yapilarindaki farkliliklarin
kamu borcu iizerinde anlamli bir etkisi bulunmamaktadir. Yiiksek Denetim
Kurumlarmin temel fonksiyonu kamu kaynaklarmin mevzuata uygun ve
etkin, ekonomik, verimli kullanilip kullanilmadiginin denetimidir. Bu
nedenle, orgiitlenme yapisindaki farkliliklar yalnizca yazilan raporlarin
tirtinii degistirmekte, raporlarin igerigini etkilememekte iken, Sayistayin
bagimsizlig1 denetim raporlarinin igerigini etkilemektedir. Dolayisiyla,
mali performansi iyilestirmede onemli olan mali seffafligin artirilmasi
ve Sayistaylarim bagimsizliginin saglanmasi olup, tlkelerdeki Yiiksek
Denetim Kurumlarinin ofis tipi, yargi tipi ya da kurul seklinde orgiitlenmis

olmalarimin mali performans {izerinde anlamli bir etkisi bulunmamaktadir.
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SONUC

Yiksek Denetim Kurumlarinin  bagimsizliklarinin  iilkelerin
anayasalarinda giivence altina alinmasi tartigmalari giiniimiizde sikga
yapilmaktadir. Biitce hakkinin bagimsiz denetlenmesi anlamina gelen
Sayistaylarin bagimsizligi, demokratik yonetim anlayist ve beraberinde,
1yl yonetisim ve mali (biitce) seffafligin saglanabilmesi i¢in ¢ok 6nemlidir.
Nitekim, 1989 yilinda Sahra-alt1 Afrika tilkelerinde yasanan finansal kriz
sonrast Diinya Bankasi tarafindan hazirlanan raporda; ekonomik krizden
¢ikisin bir yolu olarak iyi yonetisime vurgu yapilmasi, iyi yonetisimin
ve mali disiplinin 6nemli bir &nkosulu olarak kabul edilen ve biitge
siirecinin seffaflig1 olarak da tanimlanan mali seffafligin ve seffaf bir kamu
yonetiminde olmasi gereken bagimsiz bir denetimin 6nemini bir kez daha
artirmaktadir. Bu calismada, mali seffaflik ile Sayistaylari bagimsizliklar
ve orglitlenme yapilarindaki farkliliklarin mali performansin bir gostergesi
olan kamu borcu lizerindeki etkisi Oncelikle teorik olarak incelenmekte
ardindan ampirik olarak analiz edilmektedir.

Mali sistemin seffaf oldugu tilkelerde, se¢gmenler ve finansal piyasalar
hiikkiimet faaliyetlerinin fayda ve maliyetlerini ve bu faaliyetlerin
bugiinkii ve gelecekteki ekonomik ve sosyal etkilerini dogru bir sekilde
degerlendirebilmektedirler. Biitge siirecine iligskin bilgilerin kamuoyuna
duyurulmasi, politikacilar ve se¢menler arasindaki asimetrik bilgiyi
azaltmakta, segmenlerin biitceyi daha iyi anlamasini ve analiz etmesini
saglamaktadir. Bu durum beraberinde, politikacilarin kendi iyimser
hedeflerini gerceklestirme adina yaptiklart ve etkin olmayan harcamalari
azaltacagindan, s6z konusu harcamalarin finansmaninda kullanilan kamu

borcu da azalmaktadir.

Bu nedenle mali seffaflik, siirdiiriilemez politikalarin politik riskini
arttirarak bu tiir politikalarin uzun siire devam etmesini engellemektedir.
Daha 6nceki boliimlerde de bahsedildigi tizere, mali seffafiik vatandaslarin
hiikkiimete olan giivenini attirarak kamu kaynaklarmin verimliligini
artirmaktadir. Dolayisiyla, mali stirdiirtilebilirligin, iyi yonetisimin ve mali
disiplinin saglanmasi i¢in mali seffaflik gerekli bir kosuldur.
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Mali seffafligin mali performans iizerindeki etkisinin ampirik olarak
incelendigi literatiirdeki ¢alismalarda, genellikle 6rneklem dar tutularak
bolgesel diizeyde (IMF, OECD iilkeleri gibi) ve belirli yillar i¢in yatay kesit
yontemiyle analiz yapildigi ve mali seffaflik gostergesi olarak daha ¢ok
anket yoluyla elde edilen verilerin kullanildig1 goriilmektedir. Bu ¢alismada
ise mali geffafligin kamu borcu (mali performansin bir gostergesi olarak
kullanilmaktadir) tizerindeki etkisi 85 iilke iizerinde, objektif bir sekilde
hazirlanan ve uluslararasi karsilastirmalara uygun Biitce Seffafligi Endeksi
kullanilarak panel veri analizi yontemiyle incelenmektedir. Sonugta mali
seffafliktaki artisin kamu borcunu azalttig1 sonucuna ulasilsa da, ¢galigmanin
ampirik kismindaki farkliliklar (6rneklem biyiikliigii, kullanilan veri ve

analiz teknigi) acisindan literatiire katki saglanmis olmaktadir.

Ayrica literatiirde genellikle ekonomik, sosyal ve politik degiskenlerin
mali performans tizerindeki etkisi incelenmekte, mali performansi etkileyen
kurumsal faktorlere ise deginilmemektedir. Bu ¢alismada ise, biitge
siirecinin son agamasini olusturan ve mali seffafligin ve beraberinde mali
performansin iyilestirilmesinin saglanmasinda 6nemli rolii olan Yiiksek
Denetim Kurumlarinin kurumsal yapist kapsaminda bagimsizliklar: ve
orgiitlenme yapilarindaki farkliliklarin kamu borcu iizerindeki etkisi

incelenmekte ve literatiire 6zgiin bir katki saglanmasi amaglanmaktadir.

Literatirde = Yiiksek Denetim Kurumlarmin  bagimsizliginin
saglanmasi, bilgi maliyetini azalttig1 gibi vatandaglar ve hiikiimet arasindaki
asil-vekil problemini de ortadan kaldirarak mali seffaflig1 arttirdigindan
bahsedilmektedir. Bu ¢alismada bir adim daha ileriye gidilerek, Sayistayin
bagimsizlig1 arttikca mali seffafligin artacagi ve kamu borcunun azalacagi;
buna ilave olarak Yiiksek Denetim Kurumlari tarafindan yapilan bagimsiz
denetimin kamu gelirlerinde artisa neden oldugu ve biirokratlarin yolsuzluk
faaliyetine girmelerini daha riskli hale getirerek hiikiimet birimlerinin
daha etkin calismasini sagladig1 sonucuna ulasilmakta ve literatiire katki
saglanmaktadir.

Literatiirdeki diger ¢alismalardan farkli olarak bu ¢alismada, Yiiksek

Denetim Kurumlarmin bagimsizliklarinin kamu borcu iizerindeki etkisi
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panel veri analizi yontemiyle incelenmektedir. Sayistaylarin bagimsizligi
degiskeni i¢in Uluslararasi Biitce Ortakligi (IBP) tarafindan 2006 yilindan
sonra her iki yilda bir yayimlanan “Sayistay Bagimsizlik Endeksi”
verileri kullanilmaktadir. Sonuglar beklenildigi gibi olup, Sayistaylarin
bagimsizlig1 arttik¢a, mali seffaflik artmakta, islem maliyetleri azalmakta -
kamu gelirleri artmakta ve sonugta mali performansin bir gostergesi olarak
kullanilan kamu borcu/GDP oran1 diismektedir.

Son olarak, Sayistaylarin farkli orgiit yapilarinda oldugu hususu
da caligmada dikkate alinmakta ve golge degisken kullanilarak modele
dahil edilmektedir. Bu sekilde Sayistaylarin Orgiitlenme yapilarindaki
farkliliklarin mali performansa etkisi olup olmadigi konusu g¢aligmanin
literatiire olan diger 6zgiin katkisin1 olusturmaktadir. Yapilan panel veri
analizi sonucunda Sayistaylarin orgilit yapilarindaki farkliliklarin mali
performansa etkisinin olmadigi sonucuna ulasilmaktadir. Bu sonu¢ da
beklentilerle uyumludur. Ciinkli kamu borcunun azalmasinda 6nemli olan
husus mali seffafligin ve Sayistaylarin bagimsizliginin saglanmasidir.
Orgiitlenme yapilarmin farkli olmas1 yalmzca Sayistay denetgileri
tarafindan yapilan denetimin adinda ve diizenlenen denetim raporunun
tiiriinde sekilsel degisikliklere neden olmakta, denetim raporunun igerigini
ise etkilememektedir. Oysa ki, analize dahil edilen {ilke Sayistaylariin
farkli bagimsizlik endekslerine sahip olmasi, denetim raporunun igerigini ve
beraberinde mali seffaflik ile mali performans diizeyini etkiler niteliktedir.

Yukarida agiklanan nedenlerle, Yiiksek Denetim Kurumlari yasama
adma denetim yaptiklarindan 6nemli olan husus Sayistaylarin yiiriitme
organindan bagimsizliklarinin  saglanmasidir. Diger bir ifadeyle,
hiikiimetlerin mali politika uygulamalarinin denetimi sirasinda Sayistay
denetgilerinin herhangi bir baski ya da zorlamaya maruz kalmamalariin
garanti altina alinmasi gerekmektedir. Bu sayede yliriitme organi tarafindan
yapilan harcamalarin ve toplanan vergilerin denetiminin saglikli yapildigina
iligkin vatandaslarin hiikiimete olan gliveni artmaktadir. Ekonomi biliminin
beklentiler lizerine gelisen ve degisen bir sosyal bilim oldugu gz oniine
alimdiginda, Yiiksek Denetim Kurumlarinin denetimlerini bagimsiz
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yapabilmelerinin énemi daha iyi anlasilmaktadir. Ozetle, hangi drgiitlenme
yapisinda olursa olsun, gerek demokratik yonetimin gelismesi, gerekse
mali performansin iyilestirilmesi i¢in Sayistaylarin bagimsizliklarinin
yasal mevzuatlarla giivence altina alinmasi gerekmektedir.
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