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GIRIS

Uluslararasi alanda yasanan gelismeler, daha ¢ok ve daha kaliteli hizmeti daha
ucuza saglama isteginin toplumda giderek agirlik kazanmasi, kamu kaynaklarinin
kisithlig, kamu hizmetlerinde seffaflik, yeni teknolojilerin hizmet kalitesini
yiikseltmesi ve Ozel sektor yonetiminde ortaya ¢ikan yeni yaklagimlarin kamuya
yansitilmasi; devletlerin ellerinde bulundurduklar1 hizmetlerin kaliteli, daha etkin ve

verimli bicimde sunulmasinin gerekliligini ortaya ¢ikarmistir.

Toplam Kalite YoOnetimi; tiim silireglerin, iirlinlerin ve hizmetlerin en {ist
yoneticiden en alttaki calisana kadar tiim ¢alisanlarin tam katilim yolu ile gelistirilmesi,
ic-dis miisteri tatmininin arttirllmasi ve miisteri baghliginin saglanmasi amaciyla
organizasyonda alinan sonuglarin siirekli iyilestirilmesine dayanan, miisteri
beklentilerini her seyin iizerinde tutan ve miisteri tarafindan tanimlanan kaliteyi, tim
faaliyetlerin yiiriitiilmesi sirasinda iiriin ve hizmet biinyesinde olusturan, hatalarin

¢tkmadan 6nlenmesi yaklasimini benimseyen modern bir yonetim anlayisidir.

Toplam Kalite Yénetimi aslinda yeni bir anlayis degildir. Ilk olarak Amerika
Birlesik Devletleri’'nde ortaya ¢ikan, 1950’li yillarda Japonya’da gelistirilip
uygulanmaya baslanan Toplam Kalite Yonetimi'nin; Amerika Birlesik Devletleri ve
Avrupa iilkeleri basta olmak {iizere tiim diinyada farkli diizey ve bigimlerdeki

uygulamalariyla “Diinya ¢apinda bir hareket” niteligi kazandigi sdylenebilir.

Glniimiizde kalite, liiks olmaktan ¢ikmis ve kamu yoOnetimi i¢in de bir
zorunluluk halini almistir. Ayrica devletlerin; sonug iiretmek yerine kontrol {izerine
kurulmus, merkezi yonetim anlayisina sahip, uzun vadeli bakis a¢is1 olmayan, siirekli
gelismenin  gergeklesebilmesi ve yolsuzluklarin  6nlenebilmesi i¢in vazgegilmez
kavramlar olan hesap verebilirlik, saydamlik, tutarlilik ve etkinlikten uzak ve vatandasa
hesap vermekten kaginan bir kamu yOnetimine sahip olmak isteyecegini diislinmek

hayali bir yaklagim olacaktir.



Kamu yonetiminde kalitenin esaslari; yonetimin kendi i¢inde ve topluma karsi
saydam olma, kendisine verilen yetki ve kaynaklar1 nasil kullandiginin hesabini
verebilme, politikalarint kamu yararin1 gozetecek sekilde olusturabilme, kamu
kaynaklarmmi mali disiplini bozmayacak sekilde ve etkili, ekonomik ve verimli
kullanabilme, kaynaklarin etkili, ekonomik ve verimli kullanilmasini1 saglayacak ve
kamu kaynaklarinin kullanilmasinda israf ve usulsiizliigii 6nleyecek kontrol ve denetim
mekanizmalar1 olusturma, atama ve terfilerde siyasi sadakati degil liyakati esas ol¢ii

haline getirmedir.

Toplam Kalite Yo6netimi, kamu hizmetlerinin sunulmasinda etkinligi, verimliligi

ve kaliteyi saglamak i¢in uygun bir firsat olmaktadir.

Ayrica Toplam Kalite Yonetimi felsefesi, kamu yoOnetiminde vatandas
memnuniyetine odaklanmayi, verimliligin yiikseltilmesinde mutlu ¢alisanlarin 6nemli
rol oynadigin1 anlamayzi, Slgiilebilir performans kriterlerini esas almayi, katilimei, seffaf
ve paylasimci bir yonetim saglamayi, siirekli gelismeyi oncelik edinmeyi 6ngéren bir
yonetim anlayisini ifade ettiginden, verimliligi ve seffafligi arttiran bu felsefe ile kamu

yonetiminde kalite arttirilabilecektir.

Kamu mali yonetimi; devletin yonetim tarzinin gercevesini olusturan kurum ve
kurallar dizisinin en 6nemli halkasidir. Mali yonetimin unsurlari; biitge, muhasebe, nakit
yonetimi, bor¢ yonetimi, kontrol ve denetim mekanizmalar ile yonetim bilgi

sistemleridir.

Kamu mali yonetiminde toplam kalite, kamu ydnetiminde kalite esaslarinin,
kamu mali yonetiminin unsurlarinda karsiligini bulmasidir. Bu kapsamda kamu mali

yonetiminde toplam kalite uygulamalart;

e Biitcede; performans esasli biitceleme, biitce kod yapisinin iyilestirilmesi, ¢cok
yilli biitceleme, stratejik planlama, performans planlar1 (programlar),
performans sozlesmeleri, kurumlara yonetsel esnekliklerin  verilmesi,
performans raporlari, performans 6l¢imii, insan kaynaklarinin performansa gore

degerlendirilmesi, kaynak kullaniminda etkinlik ve etkililik,

e  Muhasebe sisteminde, tahakkuk esasli muhasebe sistemi,



e Bor¢ ve nakit yonetiminde, sdz konusu sistemlerde yapilan seffaflig1 ve etkinligi

arttiric1 diizenlemeler,

o Kontrol ve denetimde, i¢ kontrol sisteminin olusturulmasi, performans
denetiminin yapilmasi ve performans denetiminde dis denetimin etkinliginin

arttirilmasi,

e Yonetim bilgi sisteminde, mali yonetimin otomasyon ve enformasyon aginin

giiclendirilmesidir.

Bu unsurlarin tiimii geregi gibi isletilmedik¢e, kamu mali ydnetiminin

etkinliginin tam olarak saglanacagini sdylemek dogru olmayacaktir.

Diger yandan Tiirkiye’de, 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu,
mali yonetim ve kontrol sisteminde koklii degisikler getirmistir. Kanun; kamu mali
yoOnetiminin yapis1 ve isleyisini, kamu biit¢elerinin hazirlanmasi ve uygulanmasini, mali
kontrolii, her tiirlii mali islemin muhasebelestirilmesini, raporlanmasini, parlamentoya

ve diger paydaslara hesap verebilirligi ve cevap verebilirligi diizenlemektedir.

5018 sayili Kanunun 6ngordiigi mali yonetim ve kontrol sisteminin amact;
Avrupa Birligi uygulamalar1 ve uluslararasi standartlara uyumu, politika ve hedefler
dogrultusunda kamu kaynaklarinin etkin, ekonomik ve verimli bir sekilde elde edilmesi

ve kullanimini, hesap verebilirligi ve mali saydamlig1 saglamaktir.

5018 sayili Kanun ile getirilen diizenlemeler kamu mali yonetiminde “kaliteyi”

saglamaya yoneliktir.

Bu c¢alismada; kamu mali yoOnetiminde, kaliteyi arttirmaya yonelik
uygulamalarin, cesitli iilkelerin iyi 6rnek olusturabilecek deneyimlerine de yer verilerek
aktarilmasi, Tirkiye’de 5018 sayili Kanunla 6nemli 6l¢iide degistirilen kamu mali
yonetim sisteminin kapsami, kamu idarelerini yonlendirici kuruluslari, ilkeleri ve
unsurlar1 bakimindan degerlendirilmesi; s6z konusu degerlendirmeler ve uluslararasi iyi
uygulama ornekleri ¢ercevesinde, kamu mali yonetiminde kalitenin arttirilmasina, kamu
mali yOnetim sisteminin etkin bir sekilde islemesine, uluslararasi standart ve
uygulamalara  biraz  daha  yaklagtirnlmasina  yonelik  Oneriler  getirilmesi

amaglanmaktadir.



Bu calismada kitaplardan, kitap ve dergilerde yer alan makalelerden, internet
kaynaklarindan, doktora ve yiiksek lisans tezlerinden, bilimsel arastirma raporlarindan,
yabanci kaynaklarin mevcut ¢evirilerinden, yabanci kaynaklara dayanilarak hazirlanmis
aragtirma raporlarindan ve smirli sayida Ingilizce kaynaktan yararlanilmistir. Kullanilan

Ingilizce kaynaklarin terciimesi, arastirmaci tarafindan yapilmamistr.

Calismanin birinci boliimiinde; Toplam Kalite Yonetiminin kavramsal gergevesi
cizilmis ve kamu yoOnetiminde Toplam Kalite YoOnetiminin uygulanmasina iliskin

bilgiler verilmistir.

Ikinci béliimde; kamu mali y&netiminin unsurlari kisaca aciklandiktan sonra,
oncelikle biit¢edeki toplam kalite uygulamalari, iilke uygulamalarindan da Ornekler
verilerek agiklanmistir. Bu bdliimde ayrica muhasebe sisteminde, nakit ve borg
yonetiminde, kontrol ve denetimde ve yonetim bilgi sistemlerinde kamu mali
yonetiminin kalitesini gelistirici uygulamalara iliskin agiklamalara yer verilmis, bazi
iilkelerin ve uluslararas1 kuruluslarin standartlarina deginilmis ve yeri geldikge iyi

uygulama 6rnegi olarak nitelendirilebilecek iilkelerin deneyimleri aktarilmigtir.

Son boliimde ise; Tiirkiye’de 5018 sayili Kanunla 6ngoriilen kamu mali yonetim
sistemi; kapsami, kamu idarelerini yonlendirici kuruluslari, ilkeleri ve unsurlar
bakimindan incelenmis, sistem iizerindeki degerlendirmelere yer verilmis ve s6z konusu
degerlendirmeler ¢ergevesinde, eksiklik ve sorunlarin giderilmesine, kamu mali yonetim
sisteminin iyilestirilmesine ve etkin bir sekilde islemesine, uluslararasi standart ve

uygulamalara biraz daha yaklastirilmasina yonelik oneriler getirilmistir.



BIRINCI BOLUM

TOPLAM KALITE YONETIMi VE KAMU YONETIMINDE
UYGULANMASI

1. TOPLAM KALITE YONETIiMi

[k olarak Amerika’ da dogan ancak kabul gérmeyerek 1950 li yillarda Japonya’
da gelistirilip uygulanmaya baglanan Toplam Kalite Yonetimi’nin(TKY); Japonya’nin
1980’lerde uluslararast ekonomik rekabette hakimiyet kazanmasindan sonra Amerika
Birlesik Devletleri (ABD) ve Avrupa lilkeleri basta olmak iizere tiim diinyada farkl
diizey ve bicimlerdeki uygulamalariyla “Diinya ¢apinda bir hareket” niteligi kazandigi

sOylenebilir.

Bu c¢alismada giliniimiizde organizasyonlarin ve iilkelerin rekabet avantajini
olusturan TKY anlayisinin daha iyi kavranmasi i¢in Oncelikle ‘kalite’ kavramina

deginilmistir.
1.1. Kalite Kavram

Giinlik yasamda gerek organizasyon iginden gerekse organizasyon disinda
olsun miisteri olarak pek ¢ok mal ya da hizmet alinir. Muhtemelen alinan mal ya da
hizmete iliskin olarak sdyle bir soru zihinlerde olusur; “kaliteli mi?”, “kaliteli ise

nasil?”, “kalitesizse nas11?”’. Bu sorulara verilen cevaplarin tiirleri nelerdir?

Yukaridaki sorulara kag¢ farkli tiir yanit veriliyorsa ya da yanitlarin sayist ne
kadarsa o kadar “kalite” tanimi yapilabilecegi sdylenebilir. Bunun nedeni; kalitenin
nesnel bir kavram olmayisidir. Diger bir degisle kalite kavrami 6znel bir anlam tagir ve
kavramin tanimi kisiden kisiye degisebilir. Bu anlamda tek ve kesin bir kalite
tanimindan sz edilemez. Kesin olan tek sey vardir; o da kullanicinin ya da miisterinin
mal ya da hizmetten memnun olup olmama derecesidir. Miisteri aldigi mal ya da
hizmetten memnunsa o mal ya da hizmet kalitelidir. Bagka bir ifadeyle kalite, herkesin
kendi tanimlamasini yapabilecegi objektif olmayan bir kavramdir. TKY’nin temel

felsefesi de “kalite” ye dayanmaktadir.



Kalite, miisterinin istedigi Ozelliklere uygunluktur. Kalite kiiresellesmenin
neredeyse tek pazar haline getirdigi diinyada bir amag degil, yiiksek rekabet giiciinii
saglayan onemli aractir. Miisteri tarafindan tercih edilen 6zelliklerin, iirlin tasariminda
yer almasi; tasarim kalitesini, gerceklestirilen iiretimin, tasarimda belirtilen 6zelliklere

uymast, iiretim kalitesini olusturur.’

Kalite ayn1 zamanda, insanin her gecen giin daha iyisini istemesini, insan
zihninde bir sigramayi, Ortiinmekten giyinmeye, tikinmaktan yemek yemeye,
barinmaktan hos bir mekanda ikamet etmeye, dolagsmaktan seyahat etmeye gecisi ifade

etmektedir.’

Kalite ¢ok boyutlu bir kavramdir. igsel ve dissal siiregler kalitenin olusmasinda
etkide bulunmaktadir. Bu durum, kalitenin saglanmasi ¢alismalarinin biitiinsellik i¢inde
ele alinmasi geregini dogurmaktadir. Kaliteye biitiinsellik i¢cinde bakma geregi, 1950’li
yillardan bu yana Japonya’da izlenen TKY kavram ve uygulamasinin tiim diinyada

yayilmasina etkide bulunmustur.
1.2. Toplam Kalite Yonetiminin Tanim

TKY; ilgili tiim siireglerin, {irlinlerin ve hizmetlerin en iist yoneticiden en alttaki
calisana kadar tiim ¢alisanlarin tam katilimiyla gelistirilmesi, i¢-dig miisteri tatmininin
arttirtlmasit ve misteri baglihginin saglanmasi amaciyla organizasyonda alinan
sonuclarin siirekli iyilestirilmesine dayanan, miisteri beklentilerini her seyin iizerinde
tutan ve miisteri tarafindan tanimlanan kaliteyi, tiim faaliyetlerin yiiriitiilmesi sirasinda
tirin ve hizmet biinyesinde olusturan, hatalarin ¢ikmadan Onlenmesi yaklagimini

benimseyen modern bir yonetim anlayisidir.

Yukaridaki tanimdan anlagilacagi tizere TKY, bir kalite gelistirme ve kalite
kontrol yontem, teknik ve aract degildir. Siireclerin siirekli iyilestirilmesini, katilim1 ve

miisteri beklentilerinin yerine getirilmesini esas alan bir yonetim felsefesidir.

Genel anlamda ise TKY; dogru iiretim veya hizmeti ilk defasinda yapmay1 ve

bunu her defasinda tekrarlamayr hedefleyen, orgiitin bir biitiin olarak etkinligini

! Kalite Kitaby, http://www.tusiad.org.tr/turkish/rapor/siad2kalite/html/sec3.html , ( E.T.10.11.2006)
2 ARGUDEN, Yilmaz, Stratejik Bakis, ARGE Damgmanlik Yayinlar1 No:5, Birinci Basim, Istanbul,
Ekim 2003, s. 53



saglamay1, esneklige ulagsmasini ve rekabet giiclinii arttirmay1 amaglayan bir yonetim

anlayisidir.

Toplam Kalite Yonetimindeki Toplam kelimesi, kalitenin “tiim siireglerde”,
“tim islerde” ve “herkesin katilimi1” ile saglanabilir olmasi anlamina gelmektedir.
Kalite, miisterilerin beklenti ve ihtiyaclarini tam ve zamaninda karsilayip onlara bugiin
ve gelecekteki beklentilerini asan {iriin ve hizmetler sunmayi ifade etmektedir. Y6netim
ise yonetimin her konuda c¢alisanlara liderlik yapmasi, c¢alisanlara 6rnek model
olusturmasi1 ve organizasyon ¢apinda katilimci yoOnetimin saglanmasi anlamina
gelmektedir. Her seviyedeki calisanin Onerilerini rahatca sunma imkaninin olmasi ve
organizasyon i¢inde verilecek kararlarda s6z sdyleme hakkinin bulunmasi i¢in katilime1

yonetim anlayisinin varligi sarttir.

TKY anlayisinin Fiegenbaum ve Ishikawa gibi ¢esitli kalite yoneticileri
tarafindan da ifade edilen en temel unsurlari; kalite odakli olmak, miisteri odakli olmak,
stire¢ odakli olmak, kalite maliyetlerini hesaplamaktir. Tiim bunlara ek olarak, Deming
dongiisiinii bir yonetim modeli olarak kullanmak, istatistikleri kullanarak karar vermek,
stirekli gelismeyi (KAIZEN) esas almak, hedeflerle yonetim, katilimct yonetim ve ekip

calismasi, her girdi ve kaynagin kontrolii ve 6nlemeye doniik yaklasimdir.

1.3. Toplam Kalite Yonetiminin Tarihsel Gelisimi ve Bu Gelisimin Katki

Saglayicilan

TKY konusundaki ilk caligmalar 1930’I1 yillarda ABD’de baslamistir. Bell
Telephone sirketinde istatistik¢i olarak ¢alisan Walter A. Shewhart Istatistiksel Kalite
Kontrol alaninda 6nemli ¢alismalar yapmustir. Uretime istatistiksel yontemleri
uygulayan ilk kisilerden biri olan Shewhart’in kalite konusundaki ¢aligmalarin1t ABD’de
W. Edwards Deming ve Joseph M. Juran’in ¢aligmalari izlemistir. Bu iki bilim adami
Japonya’ya davet edilmis ve Japon miihendislere kalite gelistirme, kalite planlama ve

kalite kontrol konularinda seminerler vermislerdir.

William Edwards Deming, kalite yonetimi alanindaki caligmalarin1 daha ¢ok
istatistiki yontem iizerinde yogunlastirmigtir. Deming, {iretim veya hizmetteki hatalarin
% 85 inin yonetimden kaynaklandig1 belirtirken, yonetimin insan iizerindeki etkisini,

motivasyonunu ve liderlik mekanizmasini da vurgulamustir.



Deming TKY’nin daha ¢ok bir yonetim sistemi olarak algilanmasi gerektigi
tizerinde durarak onemli gordiigii konular1 on dort madde halinde vurgulamistir. Bu

ilkeler giiniimiizde Deming lkeleri olarak bilinmektedir.?

Joseph M. Juran’a gore kalite, yonetim tarafindan baglatilmali ve isletmenin en
alt kademesinden en list kademesine kadar herkese kalite egitimi verilmelidir. Juran
ayrica “Pareto Ilkesi” olarak adlandirilan ilkeyi savunmaktadir. Bu ilkeye gore,

sorunlarin yiizde 80’1, olasi sebeplerin yiizde 20’si tarafindan olugmaktadir.

1950’11 yillarin sonlarina dogru Toplam Kalite Kontrolii alaninda ¢alismalar
yapan diger Amerikali yonetim disiiniirlerinden biri Armand V. Fiegenbaum’dir.
Fiegenbaum, 1961 yilinda Toplam Kalite Kontrol isimli bir kitap yayimlamistir.
Fiegenbaum’ a gore toplam kalite kontrol, teknolojik, ekonomik ve insani boyutlar
tasimas1 sebebiyle stratejik bir yoOnetim secenegidir. Kaliteye hakim olmak;
hammaddeye, siireglere ve friinlere hdkim olmaktir ve bunun i¢inde maliyetlerin

bilinmesi, yonetim ile teknik hususlar1 kapsayan bir kalite sistemi kurulmalidir.

Philip B. Crosby, toplam kalite felsefesine onemli katkilarda bulunan bir
yonetim diisiiniirii olarak kabul edilmektedir.* Crosby, toplam kalite alaninda “kalite
maliyeti” kavramini gelistirmistir. Ona gore organizasyonlar her yil, yapilan yanlis ve
hatalar1 tedavi etmek i¢in onemli biitceler harcamaktadir. Crosby’ ye gore kalite telafi
etme ile degil, onleme ile basarilir ve kalite basar1 standardi, “sifir hata” dir. Crosby’
nin gelistirdigi kalite iyilestirme siireci, uzun zaman alan ve bir plana gore uygulanmasi

gereken kiiltiir degisimini gerektiren bir yagam bi¢imidir.

Japon bilim adamlar1 da toplam kalite felsefesinin gelisimine 6nemli katkilarda
bulunmuglar. 1960’11 yillarin baslarinda Prof. Dr. Kaoru Ishikawa’ Kaoru Ishikawa,
kalite kontrol alanindaki ¢aligmalar1 ile Japonya’da kalite bilincinin yayginlasmasinda
onemli rol oynamustir. Ozellikle “kalite cemberleri” adi verilen kalite gelistirme ve
problem ¢ozme gruplarinin bilimsel anlamda olusturulmasinda ¢ok 6nemli katkilari

olmustur. Ishikawa’ ya gore bir organizasyonda kalite sorunlari kalite gelistirme araclari

* Deming ilkeleri igin bakiniz, (EK-1)

* AKTAN, Prof. Dr. Coskun Can,“Toplam Kalite Yonetimi Ve Tiirk Ekonomisine Saglayacag: Katkilar”
http://www.canaktan.org/canaktan personal/canaktan-arastirmalari/toplam-kalite/aktan-toplam-kalite-
turkiye.pdf's.5 (E.T. 10.11.2006)



ile ¢oziilebilecektir. Bu amacla neden-sonu¢ diyagramini gelistirmis bunun yani sira
organizasyonda dagilma diyagrami, pareto diyagrami, kalite ¢cemberleri, histogram ve
saire istatistiksel araclarin kullaniminin énemli oldugunu savunmustur. Bu arada Japon
Taaichi Ohna’nin Tam Zamaninda Uretim modeli de geleneksel Taylorizm ve Fordizm

anlayisindaki kitle @iretimi anlayisinin yikilmasina neden olarak gésterilebilir. >

Masaaki Imai ise toplam kalite icin siirekli gelismeyi dngoren Kaizen Felsefesini
savunmaktadir. 1986 yilinda yaymladig1 Japonya'nin Rekabetteki Basarisinin Strri:
Kaizen adl1 eser, yonetim bilimine farkli bir boyut kazandirmistir. Imai, organizasyonel
basari i¢cin Kaizen Felsefesinin ev, 6zel ve sosyal yasamin tiim alanlarinda uygulanmasi

gerektigini savunmaktadir.

Ozetle, baslangigta sadece kalite gelistirme, planlama ve kontrol konularinda
yapilan aragtirmalar daha da genisleyerek “Toplam Kalite Yonetimi” ad1 verilen yeni bir

yonetim felsefesinin dogusuna zemin hazirlamistir.
1.4. Toplam Kalite Yonetiminin Boyutlar1

TKY, kaliteli bir organizasyon yaratilmasi i¢in bazi tekniklerden ve ydnetim
metotlarindan yararlanir. Bu teknik ve metotlarin tamami TKY ’nin temel boyutlar
olarak adlandirilabilir. TKY ’nin temel boyutlar1 Sekil 3’te gosterilmistir. Sekilden
anlagilacag1 lizere toplam kalite, pek c¢ok yonetim teknigini ve metodunu

kapsamaktadir.’

> AKTAN a.g. m. 5.6
% AKTAN, Coskun Can, Degisim Caginda Devlet, Cizgi Kitabevi, Birinci Bask1, Konya, Eyliil 2003,
s.183



Liderlik
yonetimi

Kalite
glivence
sistemleri

Miisteri
odakl1
yonetim

Performans
yOnetimi

Stratejik
yonetim

Sekil 1: TKY’ nin Boyutlar

ABD’de Federal Kalite Enstitiisii, federal kurum ve kuruluslarda performans ve
miisteri tatminini belirleme 6lgiitlerini; liderlik, enformasyon ve analiz, stratejik kalite
planlamasi, insan kaynaklarinin gelistirilmesi ve yOnetimi, yonetim ve siire¢ kontroli,
operasyon ve kalite sonuglarinin degerlendirilmesi, miisteriye deger verme ve miisteri
ithtiyaclarini en iyi sekilde karsilama olarak belirlemistir. Bu belirlemelere gore Federal
Kalite Enstitiisiiniin TKY Modelinde; “liderlik yonetimi”, “miisteri odakli yonetim”,

“stratejik yonetim”, “egitim”, “yetki devri”, “performans yonetimi” ve “kalite giivence

sistemleri” boyutlarinin mevcut oldugu anlasilmaktadur. ’
1.5. Toplam Kalite Yonetimi ile Tlgili Kavramlar

1.5.1. Siirec

Siireg; belirli bir girdiyi, miisterileri i¢in belirli bir dizi faydali c¢iktiya
doniistiiren; tanimlanabilen, sinirlar1 konulabilen, tekrarlanabilen, Olgiilebilen, mutlaka
bir sorumlusu olan, fonksiyonlar arasi ve birbirine bagl deger yaratan faaliyet dizinidir.

Bu faaliyetler organizasyonun kaynaklarmi kullanarak, amaclara ulasmada gerekli

7 AKTAN, 2003, ss.444-445
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sonuglart saglarlar. TKY’ de bu sonuca bakilarak miisterilerin goriis ve beklentileri

dogrultusunda kalite tanimlamasina gidilir.
1.5.2. Miisteri

TKY’ de i¢c ve dis miisteri olmak iizere iki tiir miisteriden soz edilebilir. I¢
miisteriden kasit kurulusta ¢alisanlardir. I¢ miisteri kavramu, bir kurulusun iiretim veya
hizmet siireci etkinliginin iyilestirilmesi agisindan son derece Onemlidir. Bu miisteri
grubu kendisinden Onceki bir siirecin ¢iktisini kendi ugrasi olan siirecte kullanandir. Bu

nedenle orgiitte veya kurumda ¢alisan herkes birbirinin miisterisi durumundadir.®

Di1s miisteri ise; bir iirlin ya da hizmetten yararlanan, fakat kurulusun bir pargasi
olmayan kisi ya da kurulustur. I¢ miisterilerin iirettigi iiriin ya da hizmeti kullanan dis
miisterilerle olan iliskilerde ayni dili konusmak, alinan sonuclar1 Ol¢lip gerekli

diizeltmeleri yapmak esastir.

1.5.3. Siirekli Gelisme (Kaizen)

TKY’de amag, belli bir standardi tutturmak degil hedeflenen seviye ne olursa
olsun siirekli ve bir tempo ile belirlenen seviyeye ulasmak ve o seviyeyi ge¢cmektir.
Gelismelerin mutlaka biiyiikk sicramalar seklinde olmasi gerekli degildir. Siirekli

gelismenin temelinde kurulusun siirekli 6grenmesi yatmaktadir.

Kaizen kavrami stireglere yoneliktir. Sonuglar iyilestirilmek isteniyorsa o sonucu
saglayan siirecleri iyilestirmek gerekir. Bir diger o6zelligi de herkesin katilimini
gerektirmesidir. Asagida kisaca agiklanan PUKO déngiisii Kaizen'i saglamada temel

yaklagimdir.
1.5.4. Deming (PUKO) Déngiisii

Deming, bir kurulusun islerinin ytiriitilmesinde arastirma, tasarim, iiretim ve
satig arasindaki siirekli aligverisin, karsilikli etkilesimin 6nemini vurgulamistir.
Miisterileri tatmin edecek daha iyi bir kalite diizeyine ulagsmak i¢in, kaliteyi ana olgiit

olarak belirleyerek, bu dort asamanin siirekli olarak birbirini izledigi bir dongii faaliyeti

X_GEDIKLL Dr. Biilent, Kamu Harcama Yonetiminde Kalite -Yolsuzlukla Miicadele I¢in Bir Model
Onerisi, C&C Yeminli Mali Miigavirlik yayinlari, Birinci Baski, Ankara, 2001, s.25
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diisiiniilmiistiir. Deming (PUKO) dongiisii daha sonra yénetimin tiim asamalarmna

uygulanmis; dongiiniin dort asamasinin belirli faaliyetlere denk diistiigii goriilmiistiir.’

PUKO, planla, uygula, kontrol et ve dnlem al komutlar1 terimlerinin bag harfleri
ile kisaltilmig bir terim olarak ifade edilebilir. Puké dongiisi, iyilestirme igin
gerceklestirilen bir dizi faaliyettir. Caligmalar, mevcut durumun incelenmesi ve
iyilestirme plan1 i¢in veri toplanmasiyla baglar. Bu plan son halini aldiginda
uygulamaya gecilir. Bundan sonra hedeflenen iyilestirmenin  gerceklesip
gerceklesmedigini gdérmek iizere uygulama kontrol edilir. Sonu¢ basariliysa, uygulama
standartlastirilir ve bdylece iyilestirmeyi desteklemek {izere yeni yontemlerden siirekli
olarak yararlamlir.'"’ Puko dongiisii iyilestirme gerceklestirmek ve siirekli iyilesmeyle
saglanan faydayr kalicilagtirmak i¢in temel bir aragtir. Dongilideki ‘planla’nin anlami;
Pareto Diyagramlari, sebep-sonu¢ diyagramlari, grafikler, kontrol diyagramlari gibi
istatistiksel araglar kullanarak mevcut uygulamalardaki iyilestirmeleri planlamaktir.
‘Uygula’ bu planin uygulanmasi; ‘kontrol et’, istenen iyilestirmelere ulasilip
ulagilmadigina bakilmasi; “Onlem al” ise tekrarin 6nlenmesi ve saglanan iyilestirmenin

kurumsallastirilarak ilerleme i¢in yeni zemin olusturulmasi demektir.
1.5.5. Kalite Cemberleri

TKY’ nin temel ilkelerinden biri olan takim c¢alismasmin belirli bir problem
lizerinde yogunlasarak uygulanmasi olarak cok genel bir sekilde tanimlanan “Kalite
Cemberleri”, sorunlarin iizerine sistematik bicimde yaklastigindan, her zaman olumlu

sonu¢ alinan bir ¢alisma seklidir.

“Kalite Cemberleri”, ayn1 mesleki faaliyet icinde olan veya ayni birime baglh
olarak calisan, sayilar1 5-10 kisi arasinda degisen goniillii kisilerin olusturdugu, kurulus
icinde kendi alanlart ile ilgili konularda ¢esitli sorunlari belirlemek, incelemek ve
¢Ozlimler sunmak i¢in olusturulmus gruplart ifade etmektedir. Bu gruplar diizenli
araliklarla bir araya gelirler ve sorunlara degisik ¢oziimler getirirler. Cemberlerin
basarili olmasinda diizenli bir sekilde bir araya gelerek calismak esastir. Kalite

Cemberlerinde hatalarin sonuglar1 diizeltmeye ugrasilmaz, sorunlarin nedenlerini

? imai Masaaki, KAIZEN Japonya min rekabetteki basarisinin anahtart, Brisa A.S yaym, Tiirkce Uciincii
Baski, Istanbul, 1997, s.58-59
' Tmai, 1997, 5.59-60
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arastirma ve ¢0zim bulma lizerinde yogunlasir. Bu ¢aligmalarin daha etkin olmasi i¢in

¢ember dis1 kisi ve kuruluslardan da destek alinabilir.

Kalite Cemberleri sorun ¢dzmede; Beyin Firtinasi, Neden/Sonu¢ Diyagramu,

Pareto Analizi, Veri Toplama, Histogram gibi kalite kontrol araglar1 kullanir.
1.5.6. Kiyaslama (Benchmarking)

Benchmarking ya da kiyaslama, bir kurulusun rekabet giiciinii yiikseltmek icin;
istiin performansi olan isletmeleri, bunlarin is yapma tekniklerini incelemesi, kendi
teknikleri ile kiyaslamasi ve bu kiyaslamadan elde ettigi bilgileri kendi kurulusunda

uygulamasi anlamina gelmektedir.

Amerikan Verimlilik ve Kalite Merkezi benchmarking’i *“ Diinyanin her
yerindeki lider isletmelere karsi kendi isletmelerini kiyaslamak ve Olgmek iizere
uygulanan ve edinilen bilgileri isletmelerinin performansini arttirmak i¢in kullanacagi

siirekli bir siire¢” olarak tanimlamaktadir.'!

TKY anlayis1 yayginlastik¢a, kiyaslamanin da 6nemi artmaktadir. Baglica hedefi
i¢ ve dis miisteri tatmini saglamak olan TKYY nin temelinde kurulusun kendisini siirekli
olarak gelistirmesi yatmaktadir. Kurulusun i¢ ve dis performansinin amaclar
belirlenerek, siirekli olarak gelistirilmesi gerekmektedir. Bunun yani sira diinyadaki
isletmecilik uygulamalar1 yakindan takip edilmelidir. Kendini rakipler ve diinyanin en
tyileriyle kiyaslayip, listiin uygulamalar1 kendine uyarlayabilmek sonugcta sistematik bir

yaklagim olan kiyaslamayi kullanmaktan gegmektedir.
1.5.7. Sifir Hata

TKY’ nin temelinde “hatalar1 diizeltmek™ yerine “hata yapmamak™ yaklagimi
vardir. Onlemeye déniik bu yaklasimm genel bir anlatimi “planlamanin dogru
yapilmas1” seklinde de oOzetlenebilir. Her yonii ile diistiniilmiis, kapsamli titiz bir
planlama ¢alismasi ile sonradan olusabilecek hatalarin ¢ok biiyiik bir boliimii ortadan

kaldirilabilecektir.

' BUMIN Birol, Hakan ERKUTLU, “Toplam Kalite Yonetimi ile Kiyaslama(Benchmarking) iliskileri”,
G.U. L1.B.F.Dergisi, Ankara, Sayi:1, 2002, 5.90
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1.5.8. Yonetim Bilgi Sistemi

Bir bilgi sistemi, bir kurulusu kontrol etmek ve karar vermeye yardimci olmak
icin bilgiyi toplayan, isleyen, depolayan ve dagitan birbiriyle iligkili unsurlarin bir seti
olarak tanimlanabilir. Bilgi sistemi ayrica, yonetici ve calisanlara problemleri analiz
etmek, karmasik konular1 belirlemek ve yeni hizmetler yaratmak i¢in de yardimci
olabilir. Bir bilgi sisteminde, {li¢ temel faaliyetten bahsedilebilir. Bu faaliyetler girdi,
isleme ve ¢iktidir. Girdi, organizasyon i¢i ve disindan ham verilerin toplanmasidir.
Isleme, ham verilerin anlaml1 bir forma doniistiiriilmesidir. Cikt1 ise, islenmis bilginin
kullanilacak oldugu faaliyet veya insanlara transfer edilmesidir. Bilgi sistemleri ayrica,
ciktinin girdi asamasint diizeltmek veya degerlendirmeye yardimecir olmak iizere

organizasyonun uygun iiyelerine iletildigi gibi geribildirim islemini gerektirir.'”

Bir organizasyonun farkli diizeylerine hitap eden dort tip bilgi sistemi
bulunmaktadir. Bunlar, operasyonel bilgi sistemleri, bilgi destek sistemleri, yonetim
bilgi sistemleri ve stratejik bilgi sistemleridir. Operasyon bilgi sistemi, bir
organizasyonun temel faaliyetlerini izlemek iizere uygulamayi yiriitenlere destek
saglar. Temel amagc, rutin sorulara cevap vermek ve islem akisimi izlemektir. Bilgi
destek sistemi, organizasyondaki bilgi ve veri iscilerine destek olur. Amaci, yeni
bilgilerin ise entegre edilmesini saglamak ve kirtasiyeciligi kontrol etmektir. Yéonetim
bilgi sistemleri, orta diizey yoneticilerin idari faaliyetlerini, karar vermeye, kontrol
etmeye ve izlemeye yardimci olmak iizere olusturulur. Bu sistemlerle islerin yolunda
olup olmadig: sorununa hitap edilir. Ornegin cari ¢ikt1 diizeyi ile bir yil énceki ikt
kiyaslanir. Bu sistemler anlik bilgiden ¢ok periyodik raporlar saglar. Stratejik bilgi
sistemleri ise, Ust diizey yOnetimin organizasyonunun i¢i ve disinda uzun donemli
egilimleri ve stratejik konular1 belirlemelerine yardim eder. Gelecek bes yilda hangi

iirtinlerin iiretilecegini tahmin etmek bunlardan biridir."
1.6. Toplam Kalite Yonetiminin Temel Ilkeleri

TKY felsefesinin geregi gibi uygulanabilmesi i¢in, ilkelerinin bir biitiin olarak

ele alinmasi gerekmektedir. TKY ilkelerinin ne oldugu konusunda uygulamada ve

'2 GEDIKLI, 2001, 5.31
13 GEDIKLI, 2001, s.31
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literatiirde (alan yazinda) bir uzlasma olmasa da temel ilkeleri bakimindan bir uzlasi
oldugu soylenebilir. ABD Yonetim ve Biitce Ofisi’nin TKY ilkeleri olarak 1990 yilinda
A-132 sayili Sirkiiler ile kabul ettigi prensiplerden de yararlanarak TKY ilkelerini;
miisteri odaklilik, iist diizey yonetimin destegi ve liderlik, siireclerle ve verilerle
yonetim, calisanlarin  gelisimi, katilimi ve takim caligmasi, siirekli 0grenme,
yenilik¢ilik, iyilestirme ve ddiillendirme, orgiit kiiltiiriinde degisim, kalite giivencesi ve

stratejik planlama olarak siralamak miimkiindiir.
1.6.1. Miisteri Odakhhik

Degisen diinya yeni bir insan tipini de yaratmistir. Artik insanlar var olanla
yetinmemekte daha iyi bir yasami ve dolayisiyla daha kaliteli iriinleri talep

etmektedirler.

TKY miisteri odaklidir. Miisteri odaklilik miisterinin iiretilen iiriin ya da sunulan
hizmetten memnun kalmasini ifade eder. Miisteri memnuniyeti de miisterinin
beklentileri ile sunulan hizmeti algilamasi arasindaki uygunluk seklinde

. 14
tanimlanabilir.

Klasik yonetim anlayisinda kuruluslar, hiyerarsik yap1 icerisinde tepeden asagi
inen emir ve talimatlarla yonetilir. Astlar da emir ve talimatlar1 yerine getirerek
amirlerini memnun etmeye ¢alisirlarken TKY anlayisinda ise memnun edilecek alan

miisteridir."

Kurulusun, mal veya hizmet temin ettigi miisterileriyle arasindaki miisteri-

tedarikei iligkisi, kurulusun igerisinde de ¢alisanlar ve boliimler arasinda mevcuttur.

Kuruluslar, miisteri, memnuniyetini saglamak ve bunu siirdiirmek i¢in ¢abalarini
arttirmiglardir. Ancak bunu saglarken genellikle unutulan husus, i¢ miisterinin 6nemi ve
nihai miisteriye sunulan iirlin ya da hizmetin kalitesine olan etkisidir. TKY nin hedefi
miisteri memnuniyeti olduguna gore dis miisteri kadar i¢ miisteriye de 6nem verilmesi
gerekmektedir. Clinkli i¢ miisteriler bir deger zinciri olarak goriiliirse bunlarin

yaratacagi sinerji istenen sonuglarin elde edilmesini saglayacaktir.

" AYKIN, Hasan, Toplam Kalite Yonetimi, Erzurum. Haziran 2001, .13
15 “Toplam Kalite Y6netimi(TKY) Felsefesi”, http://www.kalite.saglik.gov.tr/makaleler.html

15



1.6.2. Ust Diizey Yonetimin Destegi ve Liderlik

TKY’ nin uygulanmasinda yoneticiler anahtar roliindedir. Ciinkii kalite,
yonetimin sorumlulugundadir. Bu nedenle TKY ve onun ana kavramlarinin ilk 6nce
yoneticiler tarafindan O6grenilmesi gerekir. Yoneticilerden klasik anlamda ydneticilik

yapmalarindan 6te, kurumlarinda liderlik fonksiyonunu iistlenmeleri beklenmektedir. '°

Lider, insanlar1 bir hedef dogrultusunda harekete gecirebilen kisidir. Iyi bir
liderin ise ve etkinliklere yaklasiminin sonu¢ odakli olmasi; insan yoOnetimini,
motivasyonunu, gelisimini saglama, 6zdegerlendirme ve bireysel gelisim konusundaki

disiplini 6nem tagimaktadur."”

TKY, katilimct paylasimer liderler gerektiren etkin bir yonetim anlayisi
oldugundan yoneticilerin, kaliteyi benimseyerek onu bir hayat felsefesi haline
getirmeleri, ¢alisanlart TKY’yi 6grenmeye ikna etmeleri ve daha ileri asamada da

TKY ’nin faydasini disaridakilere kars1 savunmalar1 gerekmektedir.
1.6.3. Siireclerle ve Verilerle Yonetim

TKY, planli ve sistematik faaliyetler biitiiniidiir. Bu faaliyetlerle biiylik
degisimlerin saglanabilmesi, kurulusun politika, strateji, hedef ve planlarinin sistematik
olarak uygulanmasi ve siirekli iyilestirmenin gerceklestirilebilmesi; saglikli veriler ve

sistematik 6l¢timlerle miimkiindiir.

Bu ¢ercevede siireglerle ve verilerle yonetimin kurulusa sagladig: faydalar soyle

Ozetlenebilir:

1. Mevcut durum tespiti, politikalarin belirlenmesi, gerekli kaynaklarin saglanmasi,
onceliklere ve vasitalara karar verilmesi, sorunlarin ve c¢oziimlerinin ortaya

konulmasi ve tiim kalite faaliyetlerinin takibi saglanir.

2. Yonetim problemlerin dogru teshis edilmesi ve ¢Ozlimlerinin bulunmasina
yardimct olur. Hatalarin nereden kaynaklandigini ortaya koyar ve siirecin

kontrol altinda olup olmadigini belirler.

' AYKIN, 2001, s.16
7 ARGUDEN, Dr. Yilmaz, “ Liderlik Yetkinliklerini Gelistirmek”, Diinya Gazetesi, 25.01.2006
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3. Siireglerle ve verilerle yonetim siirecinde kullanilan problem ¢6zme teknikleri

ile sistemin kendisini 6lgmesi ve degerlendirmesi miimkiin olur.
1.6.4. Cahisanlarin Gelisimi, Katilimi ve Takim Calismasi

TKY ’nin insana kosulsuz deger veren, insan1 merkez alan bir anlayis oldugu
sOylenebilir. Ger¢ek anlamda insana deger verme; aileyi, kurumlari, toplumu da igeren
her tiirlii kurulusta “BIZ” bilincinin bir yasam bigimi olarak kurumsallasmasi ile
miimkiindiir. Kuruluglarda tiim bireylerin kendi ilke ve degerleri ile tanindig1 ve kabul
gbrdiigii; yani var oldugunu, zaman ve mekan boyutunda birey olarak onun tek
oldugunu, bu nedenlerle de bireyin anlamli ve degerli oldugunu kabul eden bir biling

sistemi, “BIZ” bilincinin ifadesidir.

Bunu gerceklestirmenin yolu kurulus i¢inde egitim, kariyer gelistirme, tanima,
takdir, oOdiillendirme, iletisimi gelistirme ve performans degerlendirme gibi
fonksiyonlarin 6n plana ¢iktig1 insan kaynaklar1 yonetim sistemi ile etkin ve saglikli bir

iletisimin olusturulmasindan ge¢cmektedir.

TKY’de katilimeciligin; ¢alisanlarin kalite gelistirme siirecinde yer almalari,
yetenekleriyle yaratict yonlerini katmalari, yaptiklart is ile ilgili gerekli yetki ve
sorumlulugu almalari, kararlarin verilmesinde ve kalite gelistirme siirecinde s6z sahibi
olmalar1 anlamina geldigi sdylenebilir. Kurulus i¢inde katilimciligi esas alan bir iletisim
ve lretim siireci saglanamadigi siirece, kalici bir kalite ve {iretkenlikten soz

edilemeyecektir.

Ote yandan rekabet ortaminda, kuruluslarin varhgini devam ettirebilmeleri ve
biiyliyebilmeleri icin siirekli iyilestirme ve gelistirme faaliyetlerinde bulunmalari
gerekmektedir. Ortak hedeflere ulagsmak ancak birliktelikle gergeklestirilebilir. Birlikte
yapilacak faaliyetler, farkli bilgi birikimi ve becerilerin bir araya gelmesini saglar.
Dolayisiyla, degisik bakis acilariyla konularin ele alinmast ve en uygun ¢dziime
ulagilmas1 miimkiin olur. Bunun en yaygin yontemlerinden biri, “takim ¢alismalar:”

dir.

Gerek kuruluslardaki iyilestirme ve gelistirilme faaliyetlerinin basarisi, gerekse

calisanlarin, bu faaliyetlere katilimlari, basarilarindan duyacaklart mutluluk, motivasyon
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ve kuruma olan bagliliklarinin arttirilmasi agisindan takim ruhu iginde ve ortak hedefler
dogrultusunda projelere yaklasilarak islerin sonuglandirilmasi biiyiik 6nem tasimaktadir.
Beraber ulasilan basarilarin ardindan kaynagma ve daha biiyiik basarilar1 birlikte elde
etme isteginde bir artisin olacagi varsayilabilir. Siirekli iyilestirme ve gelistirmenin
geregine ve takim g¢aligmasinin yararina inanip olay1 sahiplenen kuruluslar, pek cok
sorunun basariyla iistesinden gelebilirler ve kendilerini gelistirme basarisini

gosterebilirler.
1.6.5. Siirekli Ogrenme, Yenilik¢ilik, Tyilestirme ve Odiillendirme

TKY’de amag belli bir kalite hedefine ulagsmak degil, hedeflenen seviyeye ne
olursa olsun siirekli ve hizli tempoda gelistirmektir. Bu amaca hizmet etmesi igin
orgiitteki bireylerin 6znel fikir ve projelerine deger verilmeli, yaratici girisimleri

desteklenmeli ve odiillendirilmelidir.

Calisanlara kalite bilincinin asilanmasi ve basarili bir TKY uygulamasi i¢in
gerekli olan Kkiiltiir de8isiminin saglanmasi ancak, etkin ve siirekli bir egitim
uygulamasiyla gerceklestirilebilir. Egitime, kurulusun en tepesinden baglanilmali ve
asagiya dogru devam ettirilerek en alt diizeydeki calisana kadar yayilmalidir.
Japonya’da, kalite yoOnetimi konusundaki egitimler; sirket baskanlarmma verilen
seminerler seklinde iist yonetimden baslatilmakta ve bu yoneticilerin egitmen olarak

katilimiyla asagiya dogru yaygmlastirilmaktadir.'

Stirekli gelisme felsefesinin ana konusu, yetistirilen insani, ortaya konulan {iriin
veya hizmeti gelistirmek, hizmet veya iirlinden yararlanan tiim personelin tatmin
seviyesini en 1ist diizeye c¢ikarmak icin, yapilan tiim faaliyetlerin tanimlanmasi,
iyilestirilmesi ve alinan sonuglara gore tekrar diizenlenmesine duyulan ihtiyagtir. Higbir
sistem kusursuz degildir. Ancak siirecler basarili bir sekilde gelistirilirse mutlaka
basarili sonuglar alinacaktir. Bu nedenle basari i¢in oncelikle olaylarin pesinden gitme,
kisa vadeli sonuglar ve gecici ¢oziimler yerine, tiim ¢abalarin uzun vadeli bakis acisiyla

sistemin gelistirilmesine yoneltilmesi gerekmektedir.

'8 TKY Kitabu, http://www.maliye.gov.tr/kalite/tkykitap/TKY KITABILpdf, s.42 (E.T. 01.08.2006)
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Stirekli gelistirme siireci i¢indeki bir kurulusun hem kisa vadede hem de uzun
vadede performansi yiikselir, verimlilik ve kalitesi artar. Siirekli gelisme sayesinde;
Kurulusun tiim faaliyetlerinde bir canlilik meydana gelir. Kurum c¢alisanlarinin ayni
amag¢ ve hedef dogrultusunda calismasi saglanir. Birimler, kendi islerini daha etkin ve
verimli bigimde yiiriitiir. Etkilesim i¢inde olan birimlerin ortak sorunlar1 en kestirme ve
kalic1 bigimde ¢oziimlenir. Calisanlarin bilgi ve beceri diizeyi yiikselir, motivasyonu

artar.
1.6.6. Kurum Kiiltiiriinde Degisim

TKY, kurulusta c¢alisanlarin; aktif olarak planlama, kontrol ve gelisme
faaliyetlerine katilmalarin1 ongoérmektedir. Bu katilim ise, ancak isletme {iist diizey

yonetiminin gerekli sosyal yapiy1, yani “drgiit kiiltiirii” nii olusturmasi ile olanaklhdir."

"Kiiltir" bir kurulusun iyelerince algilanan hissiyati ile veya bu iiyelerin
rollerini ve iligkilerini belirleyen iklimi ile ilgilidir. Kiiltiir ayrica bir kurulugun amacini,
fonksiyonunu destekleyen degerleri, davranislar1 diizenleyen bicimleri, faaliyetleri
karakterize eden sosyal karsilikli etkilesimi de igerir. Bir kurulusun kiiltiiriindeki
degisiklik genellikle hem yonetim hem de ¢alisanlarca yanlis anlagilmaktadir. Bununla
beraber, TKY’ deki kalite kiiltiirii yalnizca kurulustaki herkesin ¢ogu zaman kalite
kavramiyla diisiinecegi, hareket edecegi ve kalite hissine sahip olacagr bicimde

birlestirilmis bir yaklaslmdlr.20

TKY ilkelerinin etkin ve basarili uygulanabilirligi ancak uygun kurumsal
kiiltliriin yaratilmasiyla miimkiindiir. Cilinkii TKY bir yonetim felsefesidir; o nedenle
anlagilip benimsenmesi, tiim kurumsal silire¢, kaynak, iliski ve etkinliklerce
oziimsenmesi zorunludur. Kiiltiirel degisim zaman ve kararlilik isteyen bir siire¢ olup
karar ve direktiflerle saglanamaz. Bunun i¢in kalite kiiltiiriiniin deger ve temel ilkeleri
dogrultusunda yoneticiler, calisanlar, tedarik¢iler ve miisterilerle ilgili beklenen degerler
belirlenmeli; belirlenen amaclara yonelik nasil eylemde bulunulacagin1 gosteren kalite

plan ve politikalar1 hazirlanip kademeli ve evrimsel uygulamalarda bulunulmali;

" SEVIM ,Yrd. Dog. Dr. Adnan, “ Toplam Kalite Yonetiminde Bir Ara¢ Olarak Toplam Kalite Maliyet
Sisteminin Kurulmasi ve Bir Uygulama”, Anadolu Universitesi I.1.B.F. Yaym, Eskisehir, 1999, s.32

* GENCEL, Ufuk, “Yiiksekogretim Hizmetlerinde Toplam Kalite Yonetimi Ve Akreditasyon”,Dokuz
Eyliil Universitesi S. B. E. Dergisi, Cilt 3, Say1:3, 2001, s.188
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kurulusun istenen amacglara ulagsma diizeyine gore Onlemler alinmali ve tiim bu
caligmalar1 stirekli dongii i¢inde tekrarlanip kalite kiiltiirliniin olusmasinda kararli ve

21
sabirli olunmalidir.

1.6.7. Kalite Giivencesi

Kiiresellesen diinyada yogun rekabet ortamindan istikrarli bir {iretim yapabilmek
icin kalitenin giivenceli bir bigimde siirekli korunmasimin gerekliligi ve bunun da bir
yonetim isi oldugu, bu isin de belli bir boyut ve Oolgiileri icindeki cabalarla
gergeklestirilebilecegi, baska bir deyisle sistem olmanin gerekliligi ortaya ¢ikmistir. Bu
gercekten yola ¢ikilarak birgok iilkenin bilimsel ve teknik nitelikli aragtirmacilari,
sistem modelleri iizerinde ¢alismalar yapmislar ve bu ¢alismalarin neticesinde Kalite
Giivence Sistemi'ni gelistirmislerdir. Kalite giivencesi, bir {irlin ya da hizmetin miisteri
ihtiyaglarimi tam ve dogru olarak karsilamasini saglamak icin, tiim isletme

fonksiyonlariin ayni amag¢ dogrultusunda bir araya getirilmesidir.

TS 9005 Kalite Sozliigii’ nde kalite giivencesi “Uriin ya da hizmetin kalite icin
belirlenmis gerekliliklerini karsilamada yeterli gliveni saglayacak planli ve sistematik
faaliyetler biitiinii” olarak tanimlanmistir. Kalite giivencesinde ilk adim miisteri

gerekliliklerinin tam dogru olarak anlagiimasidir.

Kalite giivencesinin temelinde iirlin veya hizmetin gectigi tiim asamalardaki
talimatlar1 gérev ve sorumluluk tanimlarinin belirtilmesi, ¢alisanlarin egitilmesi ve
kalite konusunda bilinglendirilmeyle kalitenin planlanan diizeyde en az kaynak
kullanim1 ile korunmasi yatmaktadir. Kisaca, kalitenin, miisterinin giivenle satin
alabilecegi ve uzun bir silire giiven ve tatminle kullanabilecegi sekilde saglanmasi

demektir.

Kalite gilivencesinin saglanmasi i¢in tim miisteri ihtiyaglar1 oncelikli
bilinmelidir. Kuruluslar miisterileri ile ¢ok siki bir isbirligi i¢inde olmalidirlar. Bu

durum herhangi bir kalite glivence programinin olmazsa olmaz kosuludur. Herhangi bir

2 NOHUTCU, Ahmet, “Siirdiiriilebilir Kamu Yonetimi Kalitesi I¢in Toplam Kalite Yonetimi
Performans Yonetimi Sorun Alanlari, Uygulamalar ve Tiirk Kamu Yonetimine Uyarlanmas1” Kamu
Yonetiminde Cagdas Yaklasimlar. Seckin Yaymcilik, Ankara 2003, s.241
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calisma baglamadan Once miisteriden yeterli bilgi toplanmali, biitiin calismalar

planlanmali ve gerekli talimatlar detayl bir sekilde hazirlanmalidir.
1.6.8. Stratejik Planlama

Kiiresellesen diinya pazarinda kalite, rekabet iistiinliigii saglamada 6nemli bir
faktordiir. Bu nedenle kalite, isletme stratejisi ve stratejik planlama konusu icinde
irdelenmektedir. Kalitenin; maliyet, karlilik, verimlilik, isletmenin uzun siireli 6mrii,
onemli bir firma imaj1 olusturmak gibi konularda rekabet iistiinliigii saglayabilmek i¢in
de rolii cok biiytliktiir. Her kurulusun temel amaci, varligini siirdiirebilmektir. Bir
isletmenin varligini siirdiirebilmesi i¢in, i¢ ve dis ¢evresini analiz etmesi ve bu analiz
sonuclarina gore stratejilerini olusturmasi gerekir. Kalitenin en 6nemli tercih nedeni
oldugu giiniimiizde, kalitesiz mal ya da hizmet iireten kuruluslarin geleceginden séz
etmek olanaksizdir. Bu nedenle TKY, ger¢ekte bir stratejik yonetim sekli olarak da

degerlendirilebilir.?

Gilinimiizde  verimlilik, tek  basina  kuruluslara  rekabet  giicii
kazandiramamaktadir. Bu nedenle kuruluslarin kiiresel pazarlarda s6z sahibi olabilmesi
icin hedef ‘kalite’ olmalidir. Rekabet iistiinliigii saglamada 6nemli bir unsur olan kalite,

“Isletme Stratejisi” ve “Stratejik Planlama” konusu olarak ele alinmaktadur.

Sorunlart 6nceden gorerek gerekli Onlemleri alabilmenin ya da gelecekte
karsilagilabilecek sorunlar1 en aza indirmenin yolu, uzun vadeli planlamadan
geemektedir. Kuruluslarin ilk yapacagi islerden biri, tiim faaliyetlerini etkileyecek genel
bakis acilarmi yani vizyon ve deger yargilarii belirlemeleridir. Kurulusun tim
etkinliklerini yonlendirecek vizyon temeli iizerinde, amaclar ve hedefler agikca
saptanmalidir. Daha sonra orgiitsel amag ve hedefler ayristirilmali ve daha alt diizeydeki
stratejik planlamalara gecilmelidir. Ancak bu sekilde olusturulacak uzun vadeli planlar

ile ileride karsilasilabilecek olumsuzluklardan kurtulma olanagi saglanabilecektir.
1.7. Toplam Kalite Yonetiminde Basar: Sartlar

Kuruluslarin eski aliskanliklar1 ya da uygulamada yapilan yanlhishiklar, siirekli

gelisim icin TKY uygulamak amaciyla kullanilan araglardan beklenen yararlar etkisiz

22 SEVIM, 1999, 5.39
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birakabilmektedir. Bu noktada 6nemli olan, kuruluslarin TKY felsefesini basarili bir

bi¢imde nasil baslatacaklar1 ve devam ettirecekleri konusunda bilingli olabilmeleridir.

TKY ’nin ne oldugu, ne gibi bir isleve sahip oldugu ve faydalarinin neler oldugu
yaygin olarak bilinmektedir. Ancak bir kurulusun basarisi i¢in bu denli belirleyici olan
bir uygulamanin nasil hayata gecirildigi, kavramin agiklanmasindan ya da

benimsenmesinden ¢ok daha énemlidir.

Ideal bir TKY uygulamasinda yapilmasi gerekenler; kalite i¢in ¢abalamak,
toplam kalite yonetimi i¢in zaman ve maddi olanak saglamak, kalite kavrami hakkinda
saglikli bilgiye ulasmak ve paylagmak, miisterilerle iletisim i¢inde bulunmak ve bu
kesimleri hosnut kilmak, merkeziyet¢ilikten kaginmak, Ol¢limlere ve sayisal verilere
dayanmak, kalite artirim1 amaciyla ¢alisanlar ve yonetim arasinda saglikli bir diyalog
ortam1 kurmak, kalite ve miisteri memnuniyeti arasindaki ilgiyi iyi kavramak, kurulusun

egitimi i¢in ne gerekiyorsa yapmaktir.

2. TOPLAM KALITE YONETIMININ KAMU YONETIMINDE
UYGULANMASI

2.1. Kamu Hizmeti ve Kamu Hizmetlerinde Toplam Kalite

Kamu yonetiminin temel kavramlarindan olan “Kamu Hizmeti”, kamu
yonetiminin ugras alanmin belirlenmesinde yardimeir olan bir kavramdir. Kamu
hizmetleri genel ¢er¢evede, kamu yararina yonelik olarak toplumun ortak ihtiyaglarini,
huzur ve giivenligini saglamak, toplumsal refahi arttirmak amaciyla devlet veya diger
kamu tiizel kisileri tarafindan sunulan siirekli ve diizenli faaliyetler bigiminde
tamimlanmaktadir.”® Tanimdan da anlasilacagi tizere, kamu hizmetlerinde bireysel
cikarlarin degil toplumsal c¢ikarlarin korunmasi s6z konusudur. Kamu hizmetlerinin,
temel nitelikleri itibariyle 6zel sektor kuruluslarinca tiretilen mal ve hizmetlerden farki;
bu hizmetlerin genelde, adalet, i¢c ve dis glivenlik, genel egitim, genel saglik, ¢cevrenin
korunmasi gibi devletin asli fonksiyonlariyla ilgili olmalar1 nedeniyle her hangi bir

rekabet ortaminda iiretilmeyip, kamu otoritesinin hizmet tekeli altinda bulunmalaridir.

2 ONAR, Siddik Sami, Idare Hukukunun Umumi Esaslari, C.1, Istanbul, 1966, s.13.
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Kamu yo6netiminin giiciinii belirleyen faktorlerin basinda, sunulan hizmetlerin
kalitesi gelmektedir. Kamu hizmetlerinin kalitesinden bahsedebilmek icin de bu
hizmetlerde bulunmasi1 gereken asgari Ozelliklerin bilinmesinde yarar vardir. Bu
ozellikler; seffaflik, miisteri katilimi, miisteri ihtiyaglarinin karsilanmasi, hizmetin

zamaninda sunulmasi, yeterlilik, erisilebilirlik, siireklilik, hassaslik ve giivenilirliktir.24

Ozel sektor hizmet kalitesinde citay: siirekli yiikseltirken, vatandaslar devletten
de aymi 6zen ve verimliligi beklemektedirler. vatandaslarin ve toplumlarin kamu
hizmetleri konusunda ¢esitlenen ve artan bu talepleri kamu kesiminde toplam kalite

anlayisina ilgi uyanmasinda son derece etkili olmustur.

Topluma daha iyi hizmet sunabilmek i¢in yaratict ve yenilik¢i yollar bulan
devletlerin sayist her gegcen giin artmaktadir. Bu devletler daha az ve daha esnek
biirokratik yapiya kavusurken, kimi durumlarda, yilizyillar boyunca egemen olmus
geleneksel uygulamalari, yapilart ve sistemleri de terk etmektedirler. Bu devletler,
hizmetlerini vatandaslarin ihtiyaglarina gore sekillendirmekte, vatandasina karar
mercilerine sesini duyurabilecek daha fazla iletisim kanali, daha fazla secenek ve kritik
kararlar iizerinde daha fazla s6z hakki sunmakta ve ozel sektor ve sivil toplum
kuruluglar ile isbirligi yapmaktadir. Performans, artik sorunu ¢ézmek i¢in ne kadar para
harcandig1 ile degil, elde edilen sonuglarla olgiilmektedir. Uygulamada seffaflik ile
halka daha agik bir yonetim sergilenmektedir. Ayrica kamu yonetiminin mal ve hizmet
sunumlarinda verimliligin esas alinmasi da yine toplam kalite yonetiminin bir geregi

olarak degerlendirilmektedir.

2.2. Kamu Yonetiminde Toplam Kalite Yonetiminin Uygulanma

Gerekgeleri

Kamu hizmetlerinde kalite girisiminin ardinda genel olarak kamu kaynaklarinin
kisithlig, kamu hizmetleri hakkindaki genel hosnutsuzluk, kamu hizmetlerinde
seffaflik, yeni teknolojilerin hizmet kalitesini yiikseltmesi ve 6zel sektdr yonetiminde

ortaya c¢ikan yeni yaklagimlarin kamuya yansitilmasi gibi nedenlerin yattig1 soylenebilir.

* Bu ozellikler hakkinda aciklayict bilgiler, AYKIN, Hasan, Toplam Kalite Yénetimi, Erzurum. Haziran
2001, ss.8-9’da bulunmaktadir.
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2.2.1. Kamu Yonetiminde Karsilasilan Sorunlar
2.2.1.1. Yapisal Sorunlar

Kamu kesiminin 6zel kesimin sahip oldugu dinamizme sahip olamamasi,
harcamalarin1 Onceliklendirememesi ve kaynaklar1 etkin kullanamamasi, 1980'li
yillardan sonra daha c¢ok dikkat cekmis, kamu kesiminde etkinlik, rekabet ve
tutumlulugun saglanmasi i¢in olusan talepler tiim diinyaya yayilmistir.”> Bu nedenle,
kamu kuruluslar1 yillardir siiregelen geleneksel yontemlerini birakip kendilerini
gelecege hazirlamak i¢in harekete ge¢mislerdir. Bugiiniin kosullar1 kuruluslarin oldukca
esnek olmasini, islemlerin emirle degil, ikna ve tesvik ydntemlerini kullanarak

yapilmasini gerektirmektedir.

Ote yandan, devletin gorev alanmna girmeyen bircok hizmetin kamu gorevi
haline gelmesiyle devlet giderek biiyliyen ve karmasik hale gelen hantal bir yapiya

sahip olmustur.
2.2.1.2. Personel Sistemine iliskin Sorunlar

Kati1 bir hiyerarsik yapinin varligi, memur kadrolarinda asir1 artis, politikacilarin
giinlik uygulamalara miidahale etmesi, yoneticilerin kendi uygulamalarinda ¢ok az

esneklige sahip olmasi, kamu yonetiminin en 6nemli sorunlarindandir.

Bu nedenle, kamu sektoriinde TKY uygulamak i¢in diger bir gerekce calisanlara
yetki devredilmesi ve bunun saglayacagi motivasyondur. Hizli ve dogru kararlar almak
icin bu gereklidir. Ayrica, ¢alisanlarin is slireglerini olusturmada daha ¢ok rol almalari
yoneticilerin organizasyon g¢evresi ile genel misyon ve stratejilere daha ¢ok

odaklanmalarma imkan verecektir.?°
2.2.2. Kamu Yonetiminde Ortaya Cikan Gelismeler

2.2.2.1. Kamu Yonetiminde Degisim

3 T.C. Bagbakanlik idareyi Gelistirme Baskanhg1, Kamu Kesiminde Kaynaklar: Etkin Kullanma ve
Maliyetleri Diistirme, Ankara, Agustos 2005, s.15
http://www.basbakanlik.gov.tr/source.cms.docs/basbakanlik.gov.tr/birimler/igb/docs/kaynaklarietkin5.pdf
(E.T. 03.04. 2007)

* ASOMEDYA, “Toplam Kalite Yonetiminin Kamu Y6netiminde Uygulanmasi ve Karsilasilan
Sorunlar”, Ankara Sanayi Odas1 Aylik Yaymn Organi, Aralik, 1999, s.28
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Yeniden yapilanmanin, kuruluslarin degisen kosullara uyum
saglayamamalarinin ve bu nedenle yasama ve gelisme gii¢lerini yitirmelerinin meydana
cikardigi bir zorunluluk oldugu sdylenebilir. Yeniden yapilanma en genel anlamda,

organizasyon yapisinda yapilan bir degisikliktir.

1980°’li yillardan itibaren diinyada etkilerini biitiiniiyle hissettiren kiiresel
rekabet anlayis1 “daha kaliteliyi, daha hizli, daha ucuza” {ireten iilkeler arasindaki
gelismiglik farkini, bunlart yapamayanlar aleyhine daha da biyiitmistiir. Kamu
yonetimlerinin, siyasal ve ekonomik alanda diinya 6l¢eginde meydana gelen bu degisim
riizgarlarina kars1 ilgisiz kalmalari, hala eski kat1 ve biirokratik yapilarin1 koruma ve
stirdirme gayreti icinde olmalar1 son derece anlamsizdir ve toplumun igyapisindaki

dinamiklere hareket kazandiracak yeniden yapilanma siirecine ihtiya¢ vardir.

Ote yandan son yillarda, diinyada kamu harcamalari, gelirlerden daha fazla
biliylimiistiir. Bu durum, ekonomide ve kamu sektoriinde yapisal degisimlere olan
ihtiyact daha da arttirmistir. Kamu hizmetlerinin kalitesi icin, 0Ozellikle kamu

harcamalarinin, etkinlik ve verimlilik esasina gore yiiriitiilmesi gerekmektedir.

Kamu kurumlarinin kamu hizmetlerinin etkin ve verimli bir sekilde nasil temin
edilebilecegi ve vatandaglarin taleplerinin nasil karsilanabilecegi gibi konularda
calismalar yapmaya baslamasi, 6zellestirmenin alternatif olarak sunulmasi, geleneksel
yaklagimlar yerine katilimci modellerin 6ne siirilmesi, devlette kiiclilme istekleri ve
yeniden yapilanma gibi ¢alismalar kamu hizmetlerinde kalitenin saglanmasina yonelik

calismalardir.

Bu cerg¢evede, kamuda harcama yonetim sistemlerinin yeni bir anlayis ve
yaklagimla ele alinmasi 6nem arz etmektedir. Artik, devletlerin ne yaptig1 degil onu
nasil yaptiklar1 da énemli hale gelmistir. ABD Genel Muhasebe Orgiitiiniin (General
Accounting Office-GAO) bir raporunda da, ne kadar ve ne i¢in harcandigina dair karar
verme siireclerinin hantal, tekrarlayici ve zaman kaybina neden oldugu, harcama

kontroliiniin ayrintili ve kiilfetli olmakla birlikte suistimalleri 6nlemede etkin olmadigi,
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biitceleme, devlet muhasebesi ve yonetim bilgi sistemlerinin tutarsiz ve giivenilmez

oldugu ifade edilmektedir.”’

2.2.2.2. Kit Kaynakla Daha Fazla Kamu Hizmeti Yerine Getirme

Zorunlulugu

Kamu sektoriiniin giderek biiyiimesi maliyetlerde 6nemli artislar meydana
getirmis, bunun sonucunda ise biit¢elerde kisintilara gitmek zorunlu hale gelmistir. Bu
durum ise bundan sonra kamu kurumlarinda yoneticilerin “daha azla daha ¢ok sey
yapmak” zorunda olduklarin1 gostermektedir. Artik daha ¢ok vergi ve bor¢lanma ¢6ziim

olarak goriilmemekte, sinirl kaynaklarin etkin kullanimina 6nem verilmektedir.

Diger yandan biit¢e agiklarinin neden oldugu biit¢e krizleri, gelismis iilkelerin
"kamu yonetiminde kaynaklarin etkin kullanilmasi1" c¢alismalarini hizlandirmasiyla
sonuglanmistir. Kamu kaynaklarinin etkin kullanilmasi ve maliyetlerin diistiriilmesi i¢in
devlet biitgesinden yapilan harcamalarda asagida belirtilen {ic konunun basarilmasi

gerekmektedir:**
e Toplam biitce disiplini saglanmali,

e Program ve projelerde bulunan harcamalarin stratejik Onceliklendirilmesi

yapilmali,

e Biitce kaynaklarinin harcanmasiyla {iiretilen mal ve hizmetler kaliteden 6diin
verilmeksizin miimkiin olan en diisiik maliyetle elde edilmeli ve biitce

kaynaklariin kullanilmasinda etkinlik saglanmalidir.
2.2.2.3. Devletin Etkinlestirilmesi

Kamu kaynaklarmin etkin kullanilmasi ve hizmet maliyetlerinin diisiiriilmesi

icin harcanan cabalarin amaci kamu yonetiminin daha etkin ve verimli kilinmasina

7 ASOMEDYA, 1999, 5.30

* T.C. Basbakanlik Idareyi Gelistirme Baskanligi, Kamu Kesiminde Kaynaklari Etkin Kullanma ve
Maliyetleri Diigiirme, Ankara, Agustos 2005, s.15
http://www.basbakanlik.gov.tr/source.cms.docs/basbakanlik.gov.tr/birimler/igb/docs/kaynaklarietkin5.pdf
(03.04.2007)
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yoneliktir® Diinyanin cesitli iilkelerine bakildiginda her ne kadar kii¢iilme giindemde
ise de kamu sektoriiniin, ekonominin ylizde 30’unu olusturmakta oldugu, geri kalaninin
tizerinde de diizenleyici rolii nedeniyle Onemli etkisi bulunmaktadir. Boylesine
belirleyici bir rolii olan yapinin verimli isleyisi, toplum agisindan biiyiik 6nem

tasimaktadir. Dolayisiyla hedef “kiigiilen devlet” degil “etkin devlet” olmalidir.*

Etkin devlet i¢in gerekli ilkeler ise uzun vadeli bakis agisina sahip olmak,
hedeflerin belirlenmesi ve kaynaklarin hedeflere gore tanzim edilmesi, personelin
performansa gore degerlendirilmesi ve dOdiillendirilmesi, performans denetimi,

yoneticilerin hesap verme sorumlulugu ve saydamliktir.
2.2.2.4. Vatandashk ve Katihhm Anlayisi

TKY’de misteri odaklilik, kamu sektoriinde vatandas odakli olmay1
icermektedir. Hizmetin niteliginden etkilenen kisi Oncelikle vatandas olduguna gore,
hizmetle ilgili en ¢ok s6z hakki onun olmalidir. Nitekim kamu hizmetlerinde kalite, tim
vatandaslarin esit haklara sahip olmasin1 saglayarak demokratik bir anlayisin
gelistirilmesi ve karar almada vatandas katilimin1 saglanmasi1 anlamina da gelmektedir.
Bunun sonucunda hem halkin yonetime demokratik katilimi saglanmis, hem de bir

Olciide yonetimin halk denetimine agilmasi ile seffaflagsmaya gecilmis olacaktir.

Vatandaglarin miisteri olarak algilanmasi ¢esitli lilkelerde kabul gdren bir
anlayis olmamakla birlikte vatandaslar giderek artan bir oranda kamu hizmetlerinin
miisterisi olarak degerlendirilmektedir. Ayni1 zamanda, baz1 kamu yonetimleri "miisteri"
terimini kullanmanin, aslinda vergi 6deyen ve bunun karsiliginda aldiklar1 hizmetlerin
kalitesine iligkin beklentileri olmast dogal olan vatandaglara bakis acilarinin

degismesinde énemli rol oynadigim belirtmektedir.”!

¥ T.C. Bagbakanlik Idareyi Gelistirme Baskanligi, Kamu Kesiminde Kaynaklari Etkin Kullanma ve
Maliyetleri Diisiirme -2005 Yili Projeleri, Ankara, Ekim 2006, s.viii
http://www.basbakanlik.gov.tr/source.cms.docs/basbakanlik.gov.tr/birimler/igb/docs/kaynaklarietkinS.pdf
(E.T. 03.04.2007)

** ARGUDEN, 2003, 5.53

3! T.C. Bagbakanlik idareyi Gelistirme Baskanlig1, Basbakanlikta Avrupa Birligi Ortak Degerlendirme
Cergevesinin Uygulanmast, Ankara, Aralik 2006, s.16
http://www.basbakanlik.gov.tr/source.cms.docs/basbakanlik.gov.tr/birimler/igb/docs/caf.pdf

(E.T. 03.04.2007)
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Diger taraftan, kamu hizmetlerinin sunumunda vatandas memnuniyeti esas
alinarak hizmet kalitesine ve sonuglara odaklanilmasi, kamu yonetiminin etkinliginin ve

giivenilirliginin saglanmasinda biiylik 6nem tasimaktadir.

2.3. Toplam Kalite Yonetiminin Kamu Yonetiminde Uygulanmasinin

Saglayacag Faydalar

TKY anlayisinin kamu kurumlarin saglayacagir faydalarin tartisilmasinda
yalnizca kurum agisindan diisiinmek kisir bir degerlendirme olacaktir. Kurumlarin da
Otesinde ulusun, ulusun da oOtesinde diinyanin var oldugu unutulmamalidir. Kamu
kurumlar ile birlikte genel kazanimlar da dikkate alinmalidir. Bu ¢ercevede TKY’ nin
kamu yonetiminde uygulanmasiin saglayacagi faydalar1 asagidaki gibi siralamak

uygun olacaktir;

e TKY ile merkeziyet¢i, biirokratik yap1 yerini ademi merkeziyetci yapiya birakir.

e Mevcut kurallarin uygulanmaya ¢alisilip vatandas ihtiyaglarinin bertaraf edildigi

yap1 yerini ‘vatandag/miisteri odakli’ yonetim anlayigina birakir.

e Vatandas/miisteri odakli kamu yoOnetimi anlayisinin bir geregi olarak,
beklentileri siirekli degisen ve gelisen vatandaslarin taleplerinin karsilanabilmesi

i¢in ig slire¢lerinin gelistirilip, iyilestirilmesi ¢cabalar1 artar.

e Otorite ve talimata ve itaat beklentisine dayanan klasik yoneticilik anlayisi,
calisanlarla igbirligi i¢cinde olan onlar1 motive eden ve kariyerlerinin gelisimine

katkida bulunan ‘lider’lik anlayisina doniistir.

o Siirekli gelisme ve vatandas/miisteri odaklilik, i¢ ve dis miisterilerinin is

stireclerine goniillii katilimini saglar.

e Bireysel davranislar degil ‘takim calismalari’ , kamu yoneticilerinin istek ve

arzularina gore karar verme degil ‘uzlagsmaya dayali karar verme’ 6nem kazanir.

e Stratejik planlama yapilmasiyla kurumun alternatif stratejileri gelistirileceginden
gelecekte hangi durumla karsilasilirsa karsilasilsin, kurum yoneticilerinin
kolaylikla gerekli 6nlemleri almasi, bdylelikle kurumun, ayakta kalma olanagina

kavusmasi saglanir.
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e Basarimin 0&diillendirilmedigi, sistemden kaynaklanan basarisizliklardan da
calisanlarin sorumlu tutuldugu personel yonetimi yerini, ¢alisanlarin bilgi ve
potansiyellerinin ortaya ¢ikarildig, firsat esitliginin saglandig1 insan kaynaklari

yonetimine birakir.

e Hatalar ve yanlisliklar ortaya c¢iktik¢a ¢oziim arandigi ‘tedavi edici’ yonetim
anlayist yerini, sifir hatali is yapmay1 esas alan ‘Onleyici’ kamu yonetimi

anlayisina birakir.

e Neyin nasil yapilacaginin &gretildigi ‘yetistirme’ nin yerini, neyin nigin

yapildigini kavramayi saglayan ‘egitim’ alir.

e Acik ve belirli olmayan degerler ve ilkeler, agik ve tutarli misyon ve vizyon ve

degerler haline doniisiir.

e QGinii kurtarmak i¢in olusturulan politikalar yerini orta ve uzun vadeli

perspektifle hazirlanan politikalara birakir.

2.4. Toplam Kalite Yonetiminin Kamu Yonetiminde Uygulanmasinda

Karsilasilan Zorluklar

ABD’ de GAO, TKY’ye ge¢emeyen kamu oOrgiitleri arasinda bir arastirma
yaparak “TKY Onilindeki engeller” listesi ¢ikarmistir. Bu listeye gore, TKY
uygulamasinda kargsilagilan temel engellerden bazilari, egitim yetersizligi, katilimci
yonetime direng, kalitenin Ol¢iimii gibi hususlardir. GAO’nun yaptig1 ¢alisma
sonucunda, TKY uygulamasi ilerledik¢e daha az giicliikle karsilasildigi ve daha fazla
calisan  katitmi  saglandigi  belirlenmistir.>> TKY’nin kamu  yonetiminde
uygulanmasinda karsilagilan zorluklar asagida on baslik halinde ele alinmistir.>® Ancak

TKY uygulamasi yayginlastik¢a bu zorluklarin daha kolay asilacag: da bir gercektir.

32 ASOMEDYA, A.g.m., 1999, 5.36

3 TKY nin kamu yonetiminde uygulanmasinda karsilan sorunlarin agiklanmasinda Dr. Biilent GEDIKLI’
nin Kamu Harcama Yénetiminde Kalite -Yolsuzlukla Miicadele I¢cin Bir Model Onerisi, adli kitabindan
biiyiik 6lciide yararlanilmustir.
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2.4.1. Kamu Hizmetinin Niteligi

Hizmetlerin tirlinlerden farkli olmalar1 nedeniyle kamu hizmetlerinin kalitesinin
belirlenmesinde pratik giicliiklerle karsilagilmaktadir. Kamu sektorii mal iiretiminden
cok hizmet sunumu ile ilgilendigi i¢cin hizmetlerin elle dokunulamama, bdliinememe,
fiyatlandirilamama, stoklanamama, mekanik kontrol siireglerine elverigsiz olma, yiiz
yiize iliskilerle iiretilme gibi 6zelikleriyle toplam kalite yonetimi uygulanmasiyla hizmet
kalitesinde ne gibi bir iyilestirme meydana getirilecegi ve bunun nasil Olglilecegi

tartigma konusu olmaktadir.*

Ote yandan, devlet drgiitlenmesinin ¢ok sayida parcadan olusan bir biitiin teskil
ettigi, parcalar arasindaki iliskinin temel ilkesinin rekabet degil isbirligine dayali
1sboliimii oldugu, bu itibarla devlet biitlinii i¢inde kimi durumlarda bazi parcalarin zarar
etmesinin biitiiniin daha yiiksek verimliligi i¢in zorunlu olabilecegi vurgulanmaktadir.
Bu durum, kamu kesiminde amaclarin genis toplumsal etkileri de gz Oniine alinarak
tanimlanmasini, toplumsal ihtiyaglarin ne miktarda ve kalitede karsilandiginin

belirlenmesini gerektirmektedir.*

Ancak kamu hizmetlerinde kalite girisiminin sadece piyasa mekanizmalarinin
kamuya uyarlanmasi olarak algilanmamasi gerekmektedir. TKY, kamusal mal ve

hizmetlerin kulanim degerini arttiracak bir dinamik olarak goriilmelidir.
2.4.2. Kamu Sektoriiniin Degisime Kars1 Daha Cok Diren¢ Gostermesi

Kamu sektoriinde calisanlar i¢in duraganlik daha rahat ve giliven verici
oldugundan, degisim icin statiikoyu terk etmek calisanlara zor gelebilir. Ayrica,
calisanlar isini kaybedecegi, yetkisinin azalacagi, islerin daha da zorlasacagi, liyakat
eksikligi ve TKY nin yetersizligi ve eksikligini iddia ederek TKY uygulamasina karsi
¢ikmaktadirlar.

** SARAN, Ulvi, Kamu Yénetiminde Yeniden yapilanma, Atlas Yayincilik, Birinci Baski, Ankara,
Agustos 2004, 5.99 ]
% GULER, Birgiil Ayman, Yeni Sag ve Devletin Degisimi, TODAIE, Ankara, 1996, s.77
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2.4.3. Kamu Sektoriinde Performansa Onem Verilmemesi

Kamu kuruluslarina biitgeden yillik olarak belirli miktarlarda 6denek tahsis
edilmesine ragmen, bu tahsisler yapilirken dikkate alinan kriterler arasinda yapilan
islerdeki performans genellikle yoktur. Bu ise, TKY’nin 0Ongordiiglii siireg
performanslarinin  degerlendirilmesi ve miisteri onaymnin alinmasi hususlariyla

catigsmaktadir.

2.4.4. Kamu Sektoriinde Uygulanan Ucret ve Performans Sisteminin

Yanhshg:

Genel olarak bir kamu kurumunda, sistem yonetim tarafindan tanimlanmakta,
calisanlara ise buna uymak diismektedir. Is tamimlarindan sapmalar, performans
basarisizlig1r olarak goriilmekte ve fatura calisanlara cikarilmaktadir. “Korku ile
yonetim” olarak da adlandirilan bu sistemde, performans basarisizliginin biiyiik bir

kismini ¢aliganlardan degil sistemin kendinden kaynaklandigi da bir gercektir.
2.4.5. Kamu Sektoriinde Inisiyatif Kullanmanin Kisith Olmasi

Kamu kurumlarindaki problemlerden biri de, biirokratlarin 6nemli kararlar
almamalar1 ve cesitli girisimlerde bulunmamalaridir.  Yoneticilerin kendilerinden
beklenen girisimci roliinii  oynamalarimin  onilindeki  engeller;  biirokrasideki
orgiitlenmenin ¢ok kademeli, dikey ve kat1 hiyerarsik esaslara gore yapilmasi, gorev ve
yetkilerde catigmalarin ortaya ¢ikmasi, saglikli gorev ve yetki devri yapilmamasi,

personel degerlendirmesinde performansa yer verilmemesi ve asir1 kadrolagsmadir.
2.4.6. Uriin- Hizmet ikilemi

Hizmetlerin 0Olgiilmesi son derece giic oldugundan ve iiretildikleri anda
tiiketildiklerinden TKY’nin agirlikli olarak hizmet sunan kamu kurumlarinda
uygulanmasinda problemler ¢ikabilir. Kamu hizmetlerinde kalite standardi belirlenmesi
ve korunmasi zordur. Oyle ki miisteri tatmininde, hizmeti sunan kisinin davranislar1 ve

hatta goriiniisii bile 6nemli rol oynayabilmektedir.

Kamu sektoriiniin {iretimde bulundugu mal ve hizmet alaninda tekel olmasi,

TKY uygulamasi ve basarisini etkilememektedir. Rekabetci pazarin yoklugu, tiretimde
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bulunulan mal veya hizmetin siireclerini gelistirmeyi etkilemeyecek, maliyetler

azaltilacaktir.
2.4.7. Miisteri- Vatandas Ikilemi

Kamu y6netiminde miisteri taniminin yapilmasinin giigliikleri yaninda vatandas
kavraminin miisteri kavrami ile degistirilmesinin de bazi sakincalar1 olacagindan
bahsedilmektedir. Gergekten de bazi kamu hizmetlerinden yararlanmanin kullanicilara
direkt maliyeti olmadig1 gibi 6demeyi hizmetten yararlanan degil vergi miikellefi
yapmaktadir. Bazi yazarlar miisteri kavrami yerine hak sahipleri kavraminmi ikame

ederek bu sakincalar1 azaltmaya calismaktadirlar.

Oysa TKY’de 6nemli olan, adina ister miisteri, isterse tiiketici, halk veya hak
sahibi densin kamunun {rettigi mal veya hizmeti kullanan vatandaglarin istek ve

beklentilerinin en kaliteli sekilde karsilanarak memnuniyetlerinin saglanmasidir.
2.4.8. Kamu Sektorii Kiiltiirii

TKY uygulanmasina gegilmesi yeni kiiltiire gecis anlamima gelmektedir. Bir
baska deyimle, kalitenin bir politika haline gelmesi i¢in orgiit kiiltiiriiniin buna uygun
hale gelmesi gerekir. Ancak, kiiltiirel degisimin olmas1 zaman alir ve kamu orgiitiinde
kalite kiiltiiriniin hi¢ yokken yerlestirilmesi i¢in basit bir yolda bulunmamaktadir. Bu
nedenle olaylarin uzun vadeli bir perspektifle ele alinmasi, uygulamaya baglamadan
once kurulusun durumu ciddi bir sekilde analiz edilmesi gerekmektedir. Ust yonetimin
duruma bakisi, egitim ihtiyacinin dogru tespit edilmesi, takim anlayisina gecgise karsi

olusabilecek tavirlar, liderlere gliven gibi konularin iyice incelenmesi gerekir.
2.4.9. Kalitenin Olciilmesindeki Zorluklar

TKY ’nin basarisinda kalitenin giivenilir bir bicimde Sl¢iilmesi biiyiik rol oynar.
Ancak kamu sektorii ¢iktilarinin 6lciilmesi ve izlenmesi giictiir. Bu giicliik, yoneticilerin
kamu kaynaklarim1 kotiiye kullanmasini 6nlemek ve kaliteyi gelistirmek igin mali

kontrol ve sorumluluga daha ¢ok 6nem vermesini gerektirmistir.
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2.4.10. Kamu Sektoriinde Personel Yonetimi Sistemi

Kamu kurumlarinda hiyerarsiye dayali, var olani devam ettirmeye yonelik,
yenilige kapali, motivasyonsuz, yetki ve sorumluluk vermeyen atama ve gorevde
ylkselme sistemi uygulanmaktadir. Bu sistem calisanlarin verimli ve kaliteye dontik

olarak ¢alismalarini engeller.
2.4.11. Baski Gruplarimin Etkisi ve Belirsizlik

Baski gruplarinm da TKY ’ye yaklagimi olumlu olmayabilir. Ornegin, sendikalar
TKY uygulamasi sonucunda artan verimlilikten c¢ok, olusacak istihdam fazlasi

nedeniyle ortaya ¢ikabilecek isten ¢ikarmalarla ilgili olacaklardir.

Diger yandan TKY uzun vadeli diisiinmeyi esas aldigindan belirsizligi miimkiin
oldugunca azaltmaya calisir. Oysa kamu yonetimi uygulamalarinin ¢ogu belirsizligi

arttiric bir etki yapabilmektedir.
2.5. Kamu Yonetiminde Toplam Kalite Uygulamalari

TKY, 1980’lerin yarisindan itibaren basta ABD olmak iizere pek ¢ok iilkenin
kamu sektoriinde uygulanmaya ve basarili sonuglar dogurmaya baslamistir. 1992
yilinda yapilan bir aragtirmada ABD’ de kamu kurumlarimin yiizde 68 inin TKY
uygulamasina bagladigi, yiizde 16 smmin da yakinda uygulamaya gececekleri
belirtilmektedir. Ayrica ABD’ de yayimlanan “Devletin Yeniden Yapilandirilmasi i¢in
ulusal ortaklik: 1993-1998 Arasi1 Basarilarin Ozeti” isimli raporda; séz konusu dénemde
137 milyar dolar tasarruf edildigi, 340 kurumun yeniden yapilandigi, yeniden
yapilanmaya iligkin 83 yasa ¢ikartildigi, kadro sayisinda 351.000 adet indirim yapildigi,
570 kurumda ve kamu programinda 4.000 adet hizmet standardi olusturuldugu ve kamu

gorevlileri iginde 1200 ekibin 6diillendirildigi kaydedilmektedir.*®

Avrupa’da da TKY ye gecis ile ilgili dnemli ¢alismalar olmustur. Ingiltere’ de
1983 yilinda Mali Yonetim Girisimi baslamis, 1991 yilinda yayimlanan Citizen’s
Charter’ da kamu hizmetlerinin saglanmasinda kalitenin gelisimi zorunlulugu

getirilmistir. Fransa’da 1989 yilinda TKY ekseninde bir reform hareketine gecilerek

3 NOHUTCU, 2003, s.244
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kamu kurumlariin st diizey yoneticilerinin yetkileri arttirilmis ve miisteri odakli
yonetime gegis siireci baglamistir. Almanya’da ise 1990’larin bagindan itibaren merkezi
hiikiimette miisteri ve sonu¢ odakli girisimlere, yetkinin alt kademelere devriyle ilgili

diizenlemelere gidilmistir.’’

TKY’nin Kamu yo6netimindeki uygulamalari yalnizca ABD ve Avrupa
iilkeleriyle siirli degildir. Ornegin Brezilya’daki bir ¢alismada, TKY’ye geg¢mis bir
saglik kurumunda gelirin {i¢ yilda yiizde 70 arttig1, hata oraninin yiizde 20,3’ ten yiizde
6,1’ e indigi belirtilmektedir.*®

Tiirkiye’de Kamu sektoriinde TKY uygulamas: ise ilk defa 1995 yilinda yerel
yonetimlerde Degirmendere Belediyesinde, merkezi idarelerde de Sanayi ve Ticaret

Bakanliginda baglamustir.

2001 yilinda ise, kamu g¢aliganlarinin verimliliginin ve etkinliginin arttirilmas,
vatandas odakli hizmet anlayisinin yerlestirilmesi, stirekli kalite gelistirme yontem ve
tekniklerinin yaygin olarak kullanilmasini saglamak amaciyla Maliye Bakanlig1 Biitge
ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigii ile Tiirkiye Sanayi Sevk ve Idare Enstitiisiiniin
ortaklasa yurittigi “Siirekli Kalite Gelistirme ve Kamuda Biit¢celeme Sisteminin
Yeniden Yapilandirilmasi” projesi baglatilmistir. Bu proje kapsaminda; 6 kamu
kurulusunun baz1 faaliyet ve projelerinde stratejik planlama ve performans esash

biit¢eleme calismalar1 yapilmistir.

Daha sonra 2004 Yili Programi ve 2004 Mali Yili Biit¢cesi Makro Cergeve
Karar Cercevesinde Devlet Planlama Teskilatt Miistesarliginca 8 kurulusta stratejik
planlama caligmalar yiiriitilmeye baslamais, stratejik planlama calismalari ile es zamanl
olarak da Maliye Bakanligi’'nca s6z konusu pilot kuruluslarda performans esash

biitceleme ¢alismalar1 baslatilmistir.

01.01.2006 tarihinde tiim hiikiimleriyle yiiriirliige giren 5018 sayili Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile de stratejik planlama ve performans esash
biitgelemenin yasal gercevesi ¢izilmis ve pilot kuruluslardaki ¢alismalarda bu Kanun

dogrultusunda yiirlitilmeye devam etmistir. Devlet Planlama Teskilat1 Miistesarliginca

" NOHUTCU, 2003, 5.245
¥ NOHUTCU, 2003, 5.245
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hazirlanan “Kamu Idarelerinde Stratejik Planlamaya Iliskin Usul ve Esaslar Hakkinda
Yonetmelik” te kamu kurumlarinda 2009 yili itibariyle stratejik planlamaya gecisin

tamamlanmas1 ongdriilmektedir.
2.6. Kamu Yonetiminde Uygulanabilir Diger Kalite Modelleri

2.6.1. Yonetisim ( Governance)

“Yo6netigim”(governance) ya da “iyi yonetisim (good governance)” kavrami ilk
kez Diinya Bankas1 tarafindan kullamlmistir. Daha sonra Ekonomik Isbirligi ve
Kalkinma Teskilat1 (Organization for Economic Co-operation and Development-
OECD) ve Birlesmis Milletler tarafindan da kullanilmaya baglayan yonetisim kavrama,
ozellikle 90’11 y1llardan sonra yogun bi¢imde yasanan kiiresellesme anlayisinin etkisiyle
kamu yonetim anlayisinda yasanan degisimlere bagli olarak yeni bir alternatif olarak

karsimiza ¢ikmaktadir.”

Yonetim bilimiyle ilgili olan bu kavram, geleneksel yonetim uygulamalarinin
tersine, sivil toplum orgiitlerine 6nem veren, bunlarin gelisimlerinin Oniinii acan,
katilimeilig1, saydamligi, yetki devrini, yerinden yonetimi, sonug verici ve uygulanabilir
¢Oziim yollarini, vatandas odakliligi tesvik eden ve benimseyen bir anlayis1 ifade

etmektedir.*

Yonetisim, toplumun ihtiyaclarin giderilmesi i¢in kamusal kaynaklarin ve
problemlerin, etkin ve etkili yonetimi anlamina gelmektedir. Dolayisiyla bir iilkenin
idaresi icin tiim diizeylerdeki ekonomik, siyasi ve idari yetkilerin kullanilmas1 yonetisim
olarak tanimlanabilir. Bu baglamda yonetisim, bir tilkedeki vatandaslarin ve toplumdaki
gruplarin, kendilerini agik bir sekilde ifade etmelerini, yasal haklarini kullanmalarini,
ylikimliiliiklerini yerine getirmelerini ve farkliklarin1 ortaya koymalarini saglayan

mekanizma, siireg ve kurumlar1 kapsamaktadir.*!

¥COBAN, Hilmi, DEYNELI, Fatih, “Kamuda Kalite Artirma Cabalari Ve Performansa Dayali
Biitgeleme”, Tiirkiye'de Yeniden Mali Yapilanma 20. Tirkiye Maliye Sempozyumu Bildirileri, Pamukkale
Universitesi 1.1.B.F. Maliye Boliimii, Karahayit/Pamukkale May1s 2005, s.331

* TOKER, M. Cem, EKICI Birol, “ Vatandas Odakli Yonetim ve Igisleri Bakanligi Uygulamas1”, Kamu
Yénetiminde Kalite 3. Ulusal Kongresi, TODAIE Yayin1 NO:319, Kasim2003, s.5

' Jyi Yonetisimin Temel Unsurlari, T.C.Maliye Bakanligi Avrupa Birligi ve Dis iliskiler Dairesi
Baskanli11,2003, s.1
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Iyi yonetisimin temel unsurlar1 seffaflik, hesap verebilirlik, katilimcilik, cevap
verebilirlik, hukukun iistiinliigii, etkinlik, esitlik ve stratejik vizyon olup bu unsurlarin
karsilikli olarak birbirlerini giiclendirdiklerini ve tek baslarima etkili sonug

doguramayacaklarint géz ardi etmemek gerekir.
2.6.2. Degisim Miihendisligi (Reengineering)

Kamu yonetimi sisteminin yeniden insasinda radikal bir yaklasim olan degisim
miithendisligi; maliyet, kalite, hizmet ve hiz gibi ¢agimizin en O6nemli performans
Olciilerinde carpict gelistirmeler yapmak amaciyla is siireglerinin temelden yeniden
diisiiniilmesi ve radikal bir sekilde yeniden tasarlanmasi seklinde tanimlanabilir.

Degisim Miihendisligi uygulamalarmim temelde dort biiyiik bileseni mevcuttur.*
1- Miisteriye odaklanma.

2- s siireclerinin temelden yeniden diisiiniilmesi ve tasarlanmas1 (Bu yeniden

tasarlama islemi, verimlilik ve ¢cevrim siiresi tizerinde iyilestirmeler saglar).

3- Yapisal reorganizasyon (Bu calisma tipik olarak fonksiyonel hiyerarsiyi

yikarak ¢apraz fonksiyonlu ekiplerin ortaya ¢ikmasina yol agar).
4- Yeni bilgi teknolojilerinden yararlanma.

Degisim miihendisligi yonteminde; bilisim teknolojisiyle ¢ok yakindan ilgili,
TKY ile ilgili olmakla birlikte kalite yonetim siirecleriyle tam olarak ortiismeyen bir
kavramla karsilagildigi soylenebilir. Degisim miihendisliginin de, TKY gibi siirece
odakliligindan soz edilebilir. Ancak degisim miihendisligi, is siireclerinin radikal
sekilde yeniden tasarlanmasi ve buna paralel olarak is tanimlari, organizasyon yapilari,
Olcme sistemleri ve Orgiit kiiltiiriiniin (degerler ve inanglar) de degistirilmesini
gerektirmektedir. Bu durumda ‘siire¢ merkezlilik’, degisim miihendisligi icin stratejik
bir ara¢ ve esas gii¢ kaynagi durumuna gelmektedir. Degisim miihendisligi, ana igletme

stirecleri lizerinde odaklanir ve siiregleri ongoriirken TKY ilkelerinden de faydalanir.

# JLIKKAN, Hande, Toplam Kalite Yonetimi Ile Degisim Miihendisligi 'nin Karsilastirimasi ve E-
Engineering e Déniigiim, Yiiksek Lisans Tezi, Anadolu Universitesi, Sosyal Bilimler Enstitiisii, Isletme
Anabilim Dal1, Eskisehir, 2005, s.25
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Degisim miihendisligi, herhangi bir organizasyonda yapi1 sistem siire¢ ve
uygulanan politikalarda hizli ve radikal yeniden tasarim ve degisiklikler yapilarak
organizasyonun daha yiiksek bir performans diizeyine ulagmasini ve bir atilimi
gerceklestirilmesini amaglayan bir yonetim teknigidir. Degisim miihendisligi mevcut
olan sistemlerin gelistirilmesi yoniiyle isleyen bir slire¢ olmayip, radikaldir. Yani var
olan tiim olusumlari, mevcut sistem igerisindeki firsatlar1 gérmezden gelerek, sistemi

yeniden insa etmektir.*”

Bu nedenle degisim miihendisliginin, biirokratik organizasyon yapisina sahip
kamu yonetiminde uygulanmasi; bu yapinin yok sayilarak tamamen yeni bir yonetim
sisteminin uygulanmasi anlamina gelir ki bu da olduk¢a zor bir siirectir. Ancak kamu
sektorii ile Ozel sektor arasindaki farkliliklar g6z Oniinde bulundurularak gerekli
Onlemlerin alinmasi ile degisim miihendisligi calismasi kamu kurumlarinda da basariyla

uygulanabilecektir.
2.6.3. Genel Degerlendirme Cercevesi (Common Assessment Framework)

1990’larin basindan itibaren daha iyi kamu y6netimi, performansin arttirilmasi,
giiclii bir miisteri tatmini ve modernizasyon ¢abalari ile Avrupa Birligi (AB) {ilkeleri
kamu yonetim sistemi igerisinde c¢esitli kalite araglari ve sistemleri kullanarak daha
kaliteli, verimli ve maksimum miisteri tatminini saglayan bir yonetim big¢imine

ulagsmaya caligsmislardir.

Farkl1 vizyon ve kiiltiire sahip AB iilkeleri yaptiklar1 resmi olmayan toplantilarda
kamu sektoriinde uygulanabilecek bir AB Kalite Cergevesi olusturmaya calismiglardir.**
Bu sekilde baslayan calismalar, AB {iye iilkelerinin kamu yonetim kalitelerinin
birbirleriyle karsilagtirllmasini saglayacak ortak bir ¢ergcevenin bulunmasi yoniinde
devam etmis; sonugta 17-18 Kasim 2003 tarihinde AB iiye iilkelerinin kamu

yonetimlerinden sorumlu bakanlarmin katilimiyla yapilan toplantida genel bir ¢erceve

* COBAN ve DEYNELI, 2005, 5.333
* COBAN ve DEYNELI, 2005, s.334
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cizilerek, uyulama araglar1 belirlenmis ve “Improving An Organization Through Self

Assessment The Common Assessment Framework™ adiyla bir kilavuz yaymlanmistir.*

AB kamu yoneticileri tarafindan kamu kurumlari i¢in tasarlanmis olan Genel
Degerlendirme Cergevesi (Common Assessment Framework) basit, anlasilabilir,
licretsiz, esnek ve stratejik planlama uygulamasina temel teskil edecek bir

degerlendirme g¢ercevesi sunmaktadir.
Genel Degerlendirme Cergevesinin dort temel amaci vardir:*

1- Kamu kuruluslarinin kendilerine 6zgii 6zelliklerini belirlemek,

2- Kurulugun performansin iyilestirmek isteyen kamu yoneticilerine bir arag

olarak hizmet etmek,

3- Kalite yonetiminde kullanilan g¢esitli modeller arasinda bir ‘koprii’ gorevi

gormek,

4- Kamu kuruluglar arasinda kiyaslama yapabilmek.

Genel Degerlendirme Cercevesinin kendisi bir yonetim modeli olmanin
otesinde, kamu kurumlar1 agisindan kalite yonetim modellerini destekleyici ve kamu
kurumlart arasindaki degerlendirmenin saglikli bir sekilde yapilabilmesi ig¢in

homojenlige sahip bir modeli ifade etmektedir.

Gelismis bir TKY modeliyle karsilastirildiginda Genel Degerlendirme Cergevesi
modeli, 6zellikle kurulusun nasil ¢alistig1 konusunda 6n bir izlenim sahibi olma imkan1
veren ‘hafif’ bir yontemdir. Bu modellerle uyumlu olma avantaji vardir ve bundan

dolay1 kalite yonetiminde daha ileri gitmek isteyen bir kurulus i¢in ilk basamak olabilir.

Genel Degerlendirme Cergevesi anonimdir ve maliyetsizdir. Kuruluglar modeli

istedikleri gibi kullanmakta serbesttirler. Genel Degerlendirme Cergevesinin

“European Institute of Public Administration, Improving An Organisation Through Self Assessment The
Common Assessment Framework ( CAF), Stampa XPress stl, Roma, 2003.” den aktaran GUNER, Sinan
“Avrupa Kamu Yonetimlerinde Yeni Bir Kalite Modeli (The Common Assessment Framework- CAF)”,
Tiirk Idare Dergisi, Say1:444, 2004, s.113

* TEPAV/EPRI, Genel Degerlendirme Cercevesi; Kurulusunuzu Ozdegerlendirme Araciligiyla
Gelistirin, Birinci Baski, Tiirkiye Ekonomi Politikalar1 Arastirma Vakfi Yayini, Ankara, Aralik 2005, s.7
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etkileyenler ve sonuclar seklinde gruplandirabilecegimiz dokuz temel kistasi vardir.
Etkileyen kriterleri; liderlik, strateji ve planlama, insan kaynaklar1 yonetimi, ortakliklar
ve kaynaklar, siire¢ ve degisim yonetimi, sonug kriterleri ise; miisteri/vatandas odakli

sonugclar, calisanlarin sonuglari, toplumsal sonuclar ve temel performans sonuglaridir.*’

7 S6z konusu kriterlerin agiklamalari icin bakiniz, TEPAV/EPRI, 2005, ss.11-35
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IKiINCi BOLUM

KAMU MALI YONETIMINDE TOPLAM KALITE UYGULAMALARI

1. KAMU MALIi YONETIMi VE UNSURLARI

Kamu mali yonetimi, kamu yoOnetiminde vatandaglarin katilimiyla olusturulan
fonlarin, ekonomik kaynaklara doniistiiriilmesine, bu kaynaklarin mal veya hizmet
olarak yararlanicilarina ulastirilmasinin saglanmasina yardimei olan bir mekanizmadir.
Bu ifadeden hareketle kamu mali yOnetiminin, parasal kaynaklarin yonetim siirecini
ifade ettigini soylemek miimkiindiir. Kamusal mal ve hizmetlerin {retimiyle ilgili
hemen her olay, islem, faaliyet bir sekilde kamu mali yonetimiyle ilgilidir. Bu
cercevede kamu mali yonetimi; biitgce, muhasebe, bor¢ ve nakit yonetimi, kontrol ve

denetim ve yonetim bilgi sistemlerinden olusmaktadir.
1.1. Biitce
1.1.1. Biit¢cenin Tanim ve Biitge Tiirleri

Biitge, harcamalar ile gelirlerin gelecege yonelik tahminlerini gosteren ve gerek
giderlerin yapilmasi ve gerekse gelirlerin toplanmasina iliskin hiikiimleri diizenleyen
belgedir. Biitce ayni zamanda kamu kaynaklarinin toplanmasi ve harcamalarin
yapilmasi i¢in hiikiimetin, ulusal egemenligi temsil eden parlamentodan aldig1 bir yetki

olarak da nitelendirilebilir.

Biitge, ekonomik gelisme, tam ¢alisma, fiyat istikrari, 6demeler dengesi gibi
ulusal ekonominin gereklerini saglayan bir aragtir. Bunun yaninda devletin yapacagi
hizmetleri simiflandirarak oncelikle yapilmasi gerekenleri ele alip bunlarin en etkin
bicimde yapilmasini saglayan ve devletin gelir ve gider dengesini ekonomi ic¢inde
kurabilen, bunun i¢in hizmet programlarina mali kaynak tahsis eden, gelecege ait bu
mali plam1 saptarken ge¢misteki hizmetlerin etkin bi¢imde yapildig1 konusunda gerek
kamuoyuna gerekse parlamentoya bilgi veren hukuki belge, bir aractir. Bu sekildeki

ifadesiyle biitce ¢agdas biitce anlayisinin iyi bir drnegini vermektedir. Ulkelerin giderek

40



sosyal ve ekonomik hayata dnlemler getirmelerinin gerekli olmasi devlet biit¢elerinin de

sosyo-ekonomik biit¢eler olmasini zorunlu kilmaktadir.*®

Kamu harcamalarinin iilke ekonomileri igindeki paymin giderek artmasi
biitgelerin 0nemini ortaya c¢ikarmistir. Kamu harcamalarin yasal bir zemin iginde
yapilmasi ve bu harcamalarda etkinlik ve verimliligin saglanmasi i¢in degisik biitce
sistemleri denenmistir. Bunlar klasik, torba, sifir tabanli, plan-program ve performans
biitce sistemleridir. Asagida da deginilecegi gibi bu biit¢e sistemlerinin bir kismi “girdi

odakl1” iken bir kismi1 da “cikti/sonu¢ odakli” dir.

Klasik Biitce Sistemi geleneksel biitce olarak da adlandirilmakta olup bu
sistemde, hangi kuruluslarin hangi harcama kalemlerine ne miktar ddenek verilecegi
tespit edilerek ve O6denekler parlamentonun onayindan gegirilmek suretiyle biitgeler

olusturulur.”’

Klasik biitce sistemi, kurumlarin nasil bir hizmet goérmesinin gerektigi degil,
ihtiyaclarini giderebilmek i¢in hangi mal ve hizmetlerin satin alinacagi ve bunlar i¢in ne

miktar 6demenin gerekli olacagi lizerine odaklanmistir.

Torba Biitce Sisteminde Odenekler, ayrintiya inmeden toplu olarak verilir. Bu
biitgelerde harcamaci kuruluslara verilen O6deneklerde harcama yerleri bakimindan
herhangi bir sinirlama bulunmamaktadir. Bu da yoneticilere harcamalarinda serbesti
saglar. Mecliste topluca goriisiildiigii i¢in parlamento gériismesi kolay gecer.”® Bu

durum torba biit¢eye pratiklik kazandirir.

Bu biitge sisteminde, yoOneticilerin harcamalarda keyfi davranmamalar ve
kaynaklarin gerekli olmayan alanlarda harcanmamasi i¢in harcama sonrasi denetimin

gerekli etkinlikte yapilmasi gerekmektedir.

Stfir Tabanli Biit¢e Sisteminde, kurum biitcelerinin Onceki yil biitgeleri ile
iliskileri tamamen kesilmekte ve harcamaci kuruluslarin her biitce doneminde
O0denekleri tespit edilirken yapilacak harcamalarin gerekgeleri yeniden tespit

edilmektedir. Ayrica bu biitge sisteminde parlamento genis yetkilerle donatilmaktadir.

* COSKUN, Giilay, Devlet Biitcesi, Ikinci Baski, Turhan Kitabevi, Ankara 1989, s.12

* MUTLUER, M. Kamil, ONER, Erdogan ve KESIiK, Ahmet, Biitce Hukuku, Birinci Baski, istanbul
Bilgi Universitesi Yaynlari, Istanbul: May1s 2005, s. 101

 MUTLUER, ONER ve KESIK, 2005, s. 103
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Ornegin, Amerika Birlesik Devletlerinin Colorado eyaletindeki Giinbatim1 Kanunlarina
gore kamu programlarina para harcama yetkisi ii¢ yil gibi bir siire ile

sinirlandiriimaktadir.>!

Plan-program biit¢e sisteminde,” diger sistemlerdeki gibi kuruluslar diizeyinde
konuya yaklasilmaz. Bu sistemde, iilkede hangi hizmetlere Oncelik verilmesinin
yerinde olacagi ve bu hizmetleri tespit ederken hizmetlerin sosyal ve ekonomik fayda ve
maliyetlerinin ne olacaginin analiz edilmesi gerekmektedir. Diger bir ifadeyle hangi
hizmetlerin neden tercih edildiginin gerekgelerinin ortaya konmasi gerekli olmaktadir.
Plan-program biitce sisteminin asamalar;; sistemin planlamaya dayanilarak
hazirlanmasi, programlarin gerceklestirilmesi ve kamu hizmetlerinin fonksiyonel olarak

siiflandirilmasidir.

Bu biitce sistemi teorik olarak olumlu goriinmekle birlikte, uygulamaya
gecildiginde birtakim zorluklar ile karsi karsiya kalinmaktadir. Sisteme yoneltilen
elestirilerden bazilari; sistemin merkeziyet¢i bir yapiya sahip olmasi nedeniyle kararlari
uygulayanlarin gerekli esnekliklere sahip olmamasi, hizmetlerin belirlenmesinde
bilimsel hesaplamalar dikkate alindigindan sistemin iilke ger¢ekleriyle bagdagmamasi

ve teoride kalmasidir.

Performans esasl biitce sisteminde™ ise ¢ikti ve sonuclar esastir. Sistemde ¢ikti
ve sonuclar degerlendirilir. Yani klasik biitce sisteminin aksine denetim acisindan
harcama Oncesi degil harcama sonrasi siire¢ Onemlidir. Bu sistem iic asamada
gergeklestirilir. Birinci agama biit¢elerin yapilacak islere gore siniflandirilmasidir. Bu
siniflandirma sirasinda hangi islerin yapilacagmin tespiti cok 6nemlidir. Ikinci asama,
tespit edilen islerin maliyetlerinin hesap edilmesidir. Ugiincii ve son asama ise, elde

edilen ¢ikt1 ve sonuclarin 6l¢giilmesi, basar1 ya da basarisizliklarin tespit edilmesidir.

Performans esasli biitge sistemi elde edilen ¢ikt1 ve sonucun, stratejik amag ve
hedeflerle ne derece uyumlu oldugunu, faaliyetlerin etkisini ve kalitesini esas aldig1
icin, blitce devresi sonunda 6denegi kullanan kamu gorevlisinin ve dolayisiyla ilgili
idarenin performansi ortaya ¢ikmis olur. Ayrica bu biitce sistemiyle yoneticilerin hesap

verme mekanizmasi i¢in gerekli ortam saglanmis olur.

! GEDIKLI, 2001, s. 103
2 MUTLUER, ONER ve KESIK, 2005, ss. 107-108
3 MUTLUER, ONER ve KESIK, 2005, ss. 108-109
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1.2. Muhasebe ve Mali Raporlama
1.2.1. Muhasebe Sistemleri

Gelismis bir muhasebe sistemi, hiikiimetlerin uyguladiklar1 mali politikalarin
mevcut ve gelecek donemlerdeki etkileri hakkinda en saglam referans kaynagidir. Bu
yoniiyle devlet muhasebe sistemi, yatirimcilara, akademisyenlere, politika olusturanlara
ve diger ilgili kisi ve kuruluslara karar alma ve kararlarin uygulanmasi siirecinde

zamaninda, dogru ve tutarli bilgi saglar.

Nakit esasli  devlet muhasebesi, nakit akimlarindan dogan islemleri
kaydetmektedir. Bu anlamda muhasebe, mali islemlerin ve olaylarin nakit alindiginda
veya ddendiginde muhasebelestirilmesidir. Nakit esasli muhasebe, islemlerden saglanan
hizmet ve faydalar1 ne zaman ortaya ciktigi ile ilgilenmez. Bdyle bir muhasebe
sisteminde mali raporlar, esas olarak biitce gelir ve gider tahminlerini, nakit giriglerini,

nakit ¢ikislarini, acilis ve kapamis nakit varliklarii kapsamaktadir.™

Nakit esaslt devlet muhasebesi, devletin sahip oldugu o6zellikle maddi duran
varliklar1 tahakkuk etmis gelir ve giderleri, aktiflestirilmesi gereken varliklara yapilan
harcamalari, devlet borglari ile diger yiikiimliiliikleri, taahhiit ve garantiler ile varlik ve
yikiimliiliiklere iligkin fiyat ve miktar degismelerini kaydetmez. Sistem, kapsadigi
islemlerin basit olmast nedeniyle, anlasilmasi ve yonetilmesi kolay bir muhasebe
sistemidir. Muhasebe sisteminin kapsadigi islemler nakit akimlari ile sinirlt oldugundan

saydamlik ve hesap verebilirlik i¢in elverisli degildir. >

Uyarlanmis nakit esasina dayali muhasebe sisteminde, islemler nakit esasinda
oldugu gibi aynen muhasebelestirilir. Yani mali olaylar ve islemler ilgili olduklar1 ve
sonuclarinin alindigi donemlere bakilmaksizin nakit olarak tahsil edildikleri veya
Odendikleri zaman kaydedilir. Bu sistemde de, nakit esasinda oldugu gibi, ozellikle
maddi duran varliklar, ylkiimliiliikler, taahhiit ve garantiler ve bor¢ yonetimine iliskin

islemler muhasebe disindir. Bu sistemi nakit esasindan ayiran en Onemli Ozellik;

> Muhasebat Genel Miidiirliigii, Devlet Muhasebesinde Reform Calismalari: Nakit Esasindan Tahakkuk
Esasina, Tahakkuk Esasli Devlet Muhasebesi Calisma Grubu, Ankara, Kasim 2002, s.5
55 Muhasebat Genel Midirligi, 2002, s.5
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muhasebe islemlerinin mali yilin son giinii aksamu itibariyle kapatilmayip belli bir siire,

genellikle bir ay, 6nceki mali yila iliskin islemlerin kayd: icin agik tutulmasidir. *®

Uyarlanmis tahakkuk esasina dayali devlet muhasebesi, esas olarak tam
tahakkuk esasina dayali devlet muhasebesinin 6zelliklerini tagir. Uyarlanmis tahakkuk
esasinda islemler ve olaylar, nakit akimlarinin ne zaman olduguna bakilmaksizin, bir
ekonomik deger yaratildiginda, degisime ugradiginda, miibadeleye konu edildiginde,
devredildiginde veya yok oldugunda kaydedilir. Degisik uyarlanmis tahakkuk esasi
uygulamalar1 olmasina karsin, uyarlanmig tahakkuk esasinin tam tahakkuk esasindan en
Oonemli farki muhasebe islemlerinin kapsamidir. Bu esasta arsa, arazi, bina, tasitlar,
demirbaglar, ormanlar, anitlar gibi maddi duran varliklara iligkin islemler muhasebe
sistemine dahil edilmez ve raporlanmaz. Dolayisiyla maddi duran varliklarin tespiti,
amortisman ayrilmasi ve yeniden degerlemeye tabi tutulmasi gibi islemler muhasebe
disinda  kaldigindan tam tahakkuk esasmma dayali muhasebe sistemi ile

karsilastirldiginda anlagilmasi, uygulanmasi ve yonetilmesi daha kolaydir.”’

Tam tahakkuk esasl devlet muhasebesinde islemler ve olaylar, nakit akimlariin
ne zaman olduguna bakilmaksizin, ortaya ¢iktiklarinda kaydedilir. Gelirler hesabi, nakit
olarak tahsil edilip edilmediklerine bakilmaksizin, mali y1l boyunca tahakkuk eden ve
genel kabul gormiis muhasebe ilkelerine gore gelir olarak kaydedilmesi gereken gelir
islemlerini, giderler hesabi da, yine, nakit olarak 6denip 6denmediklerine bakilmaksizin,
mali y1l boyunca tahakkuk eden giderlerin toplamini gosterir. Anlasilacagi gibi,
tahakkuk eden gelir ve giderler dogduklart mali yilin hesaplarina ve raporlarina dahil
edilirler. Boyle bir yaklasim, ekonomik olaylara iliskin islemleri ait olduklar1 mali yilda
kaydeder ve raporlar. Bu 6zelligi ile donemsel mali raporlar ilgili faaliyet donemlerine

iliskin mali islemleri tam olarak yansitirlar.®
1.2.2. Mali Raporlama

Mali raporlama, mali fonlarin dagilimi, kullanimi1 ve kaynaklar1 hakkinda bilgi
saglamak amaciyla muhasebe sistemlerinden belirli periyotlarla bilgi iiretilerek
kullanicilarin  bilgisine sunulmasidir. Mali raporlarin dogrulugu ve saglhkli bilgi

liretmesi, muhasebe sisteminin etkinligine baglidir.

°® Muhasebat Genel Miidiirliigii,2002, 5.6
°7 Muhasebat Genel Miidiirliigii, 2002, 5.6
58 Muhasebat Genel Midiirligi, 2002, s.6
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1.3. Bor¢ ve Nakit Yonetimi

1.3.1. Kamu Finansman ihtiyacml Karsilama Sekli Olarak Bor¢lanma ve

i¢c-D1s Bor¢ Kavramlar:

Kamu hizmetlerinin maliyeti, sunulan hizmetlerden yararlananlardan tahsil
edilmeyip, biiyiikk oranda topluca finansman da denilen kamu finansmani yoluyla
karsilanmaktadir. En 6nemli kamu finansman yontemleri; vergilendirme, bor¢lanma ve

Merkez Bankasi kaynaklarinin kullanilmasidir.

Glinlimiizde devletlerin finansman yontemi olarak tercih ettikleri borglanma;
bazen bir ekonomi politikasi araci, bazen ekonomik zorunluluklarin bir geregi, bazen
de her iki amaci karsilamaya yonelik olarak kullanilmaktadir. Ancak Gayri Safi Milli
Hasila (GSMH)’nin belli bir diizeyini asan, {lilkenin bor¢ ddeme kapasitesini zorlayan

bor¢lanmalar, borg krizi seklinde geriye tepen bir silaha da dontigebilmektedir.

Devletin bor¢clanma nedenleri bor¢lanmanin ¢esidi agisindan farkliliklar
gostermekle birlikte™ genel olarak borglanmanmn nedenlerinin; biitce agiklarmin
giderilmesi, savunma giderleri i¢in finansman saglanmasi, ekonomik dengenin
korunmasi ve saglanmasi, biiylik yatirim ve reformlarin finanse edilmesi, kaynak
dagilimi ve kullaniminda etkinlik saglanmasi, tasarruflarin  belirli yatirimlara
yonlendirilmesinin amaglanmasi, vadesi gelmis borglara finansman saglanmasi ve

olaganiistii harcamalarin kargilanmasi oldugunu sdylemek miimkiindiir.

Kamu borglariin gesitleri konusunda degisik diizenlemeler bulunmaktadir. Bu
konuda bu giin gecerli olan tasniflerden birisi, bor¢larin kaynagina goére yapilanidir.
Kaynaklarma gore borglar i¢ borg ve dis bor¢ olmak iizere iki gruba ayrilmaktadir. I¢ ve
dis bor¢ seklinde yapilan tasnifin 6nemi, bor¢lanmanin i¢ ya da dis kaynaklardan

yapilmasina gore farkli etkiler dogurmasi nedeniyledir.
1.3.2. Borg¢ ve Nakit Yonetimi

Borg yonetimi, devlet bor¢larinin etkin bir sekilde yonetilmesi i¢in bir strateji
gelistirmesi ve yiiriitiilmesi siirecidir. En basit tanimi ile etkin bor¢ yonetimi, diisiik

maliyet ve asgari risk ile piyasalardan kamunun finansman ihtiyacinin karsilanmasidir.

¥ ULUSOY, Ahmet, Deviet Bor¢lanmasi, Derya Kitabevi, Trabzon, 2001, s.33
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Nakit Yonetimi ise; belirli bir donemdeki 6deme ve tahsilatlar arasindaki

dengenin, nakit fazlasi ve agiklarina meydan vermeyecek sekilde saglanmasidir.
1.4. Kontrol ve Denetim
1.4.1. Kontrol ve Denetimin Tanimlari

Kontrol, Latince “contra” ve “rotulus” kelimelerinden tiiremis olup, karsit veya
diger bir kayit ve/veya belge araciligiyla bir seyin dogrulugunu incelemek, aragtirmak
ve sorusturmaktir. Kontrol en genis anlamiyla ‘“arzulanan bir amaca varilip
vartlmadigint veya hangi 6l¢lide varilmis oldugunu inceleyip arastirmaktir. Kontrol
kavrami ¢ok genis ve kapsamli bir terim olup bakip gozetme, gézaltinda bulundurma
anlamini da tasimaktadir. Isletmecilik anlaminda kontrol ise, énceden belirlenmis
normlar olmasi kosuluyla, meydana gelen ile 6ngoriiler arasinda siirekli olarak yapilan

karsilagtirmalarin sonuglarini ifade eder.

Denetim, kavram olarak; “Bir igin dogru ve yonetime uygun olarak yapilip
yapilmadigini incelemek, murakabe etmek, teftis etmek.” olarak tamimlanmaktadir.®’
Daha genis olarak denetim “iktisadi faaliyet ve olaylarla ilgili iddialarin 6nceden
saptanmig Olgiitlere uygunluk derecesini arastirmak ve sonuglar1 ilgi duyanlara
bildirmek amaciyla tarafsizca kanit toplayan ve bu kanitlar1 degerleyen sistematik bir

siirec.” seklinde de tanimlanmaktadir.®'
1.4.2. Denetim Tiirleri

Denetimleri nitelik bakimindan mali denetim, uygunluk denetimi ve performans

denetimi olarak ii¢ grupta incelemek miimkiindiir.

Mali denetim, bir kurumun finansal tablolarinin giivenilirligi ve dogrulugu
lizerine bir sonuca varmak amaciyla kurum hesaplarinin, mali sisteminin ve islemlerinin
sistematik olarak incelenmesi ve degerlendirmesidir. Mali denetim agirlikli olarak
kontrol ile ilgilidir ve yillik mali raporlarin kurumun faaliyetlerinin ve mali durumunu

dogru bir sekilde yansitip yansitmadiginin belirlenmesi amaciyla yapilir.

% http://www.tdk.gov.tr/TR/SozBul.aspx (E.T. 12.11.2006)
! GUREDIN, Ersin, Denetim, Beta Yayinlari, Sekizinci Baski, Agustos 1998, s.5
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Uygunluk denetimi, kurumlarin gorev ve sorumluluklarin1 yerine getirirken
izledikleri yasalar ve kurallarla ilgili olup kurumun faaliyetlerinin bu yasa ve kurallara
uygun olarak gerceklestirilip gergeklestirilmedigi iizerine yapilan denetimdir. Biitiin
islemlerin kuralina uygun bir sekilde taahhiide baglanip baglanmadigi, biitiin gelirlerin
yetki sinirlari igerisinde tahsil edilip edilmedigi ve giderlerin yasal yetkiler ¢ercevesinde
O0denip 6denmedigi hakkinda yapilan denetimler uygunluk denetimlerine 6rnek olarak

verilebilir.

Performans denetimi ise kaynaklarin verimlilik, etkinlik ve tutumluluk ilkeleri
dogrultusunda yonetilip yonetilmedigini ve mali sorumlulugun gereklerinin yeterli

ol¢iide karsilanip karsilanmadigini belirlemeye yonelik bir denetim tiirtidiir.
1.5. Yonetim Bilgi Sistemleri

Yonetim bilgi sistemleri, yonetimin stratejik ve operasyonel diizeyde ihtiyag
duydugu bilgi ve belgelerin elde edilmesi, islenmesi, derlenmesi ve ihtiyaglarina uygun
sekilde raporlanmasi amactyla kurulan sistemdir.®* Dolayisiyla yonetim bilgi sisteminin
yoneticiye karar almada yap1 teskil edecek ¢ok fazla miktarda veriyi iceren bir sistem

oldugunu séylemek miimkiindiir.

Yonetim Bilgi Sistemleri, yoneticiler ve alt diizeylerde gereksinim duyulan anlik
ve stratejik bilginin saglandigi bilgisayar destekli sistemlerdir. Bilgisayar donanimu,
yazilimi ve insan giiciinden olusur. YoOnetim bilgi sistemleri yoneticilerin bilgi

ihtiyaglarini karsilarken bilgiyi, istendigi sekilde yoneticilere sunmaktadir.

2. KAMU MALI YONETIiMINDE TOPLAM KALITE UYGULAMALARI

Kamu mali yonetiminde toplam kaliteden bahsetmeden once kalitesiz bir kamu

yonetiminin 6zelliklerine deginmekte yarar vardir.”

e Kalitesiz kamu yonetim sistemi, sonug¢ iiretmek lizere degil, kontrol iizerine
kurulmustur. Oysa toplam kalite anlayigsina gore kalitenin kontrol edilmesini

gerektiren sistemin kendisi hatalidir. Ciinkii esas olan kaliteyi kontrol etmek

62 http:// www. sayistay.gov.tr/proje/yon-bil-sis-sun_dosyalar/outline.htm (E.T. 24.04.2007)
6 ARGUDEN, Yilmaz, Stratejik Bakis, ARGE Damismanlik Yayinlar1 No:5, Birinci Basim, Istanbul,
Ekim 2003, s. 54
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degil, kaliteyi iiretmektir. Kalitenin kontrol edilmeye calisildigi durumlarda
onun maliyetinden kurtulmus olunmayacak, ancak kalite iiretildigi zaman

verimlilik saglanmis olacaktir.

e Kalitesiz kamu yonetiminde merkezi yonetim anlayis1 hakimdir. Personelin
performansina gore degerlendirilmesi  konusunda yoneticilere  yetki
verilmemektedir. Dolayisiyla  basar1  ddiillendirilmemektedir.  Basariy1
odiillendirmeyen sistemler ise, i yapmamay1 ve basarisizligir ddiillendirmeye

mahkimdur.
e Kalitesiz bir kamu yonetiminde sonuglarin degil, girdilerin Sl¢iilmesi esastir.

e Kalitesiz bir kamu yonetimi yeterince uzun vadeli bir bakis agisina sahip
degildir. Biitcelerin yillik yapilmasi nedeniyle tamamlanmasi planlandigindan

cok daha uzun projelerle kars1 karsiya kalinmaktadir.

e Kalitesiz bir kamu ydnetiminde muhasebe ve biitce sisteminin tahakkuk esasi
uygulanmamaktadir. Bu durum ise popiilist kaynakli savurganlifa zemin

hazirlamaktadir.

e Kalitesiz bir kamu yoOnetiminde biitge kalemleri arasindaki esneklikler
sinirlandirilmistir. Bu ise y1l sonunda arta kalan paralari(6denekleri) gelecek yila
tasarruf edilen bir kaynak olarak aktarmaya imkan tanimadigindan yine kamuda

savurganliga neden olunmaktadir.

o Kalitesiz bir kamu yonetimi, slirekli gelismenin gergeklesebilmesi ve
yolsuzluklarin dnlenebilmesi i¢in vazgecilmez kavramlar olan hesap verebilirlik,

saydamlik, tutarlilik ve etkinlikten uzaktir.

e Kalitesiz bir kamu yonetiminde kamu faaliyetleri dis denetime acik degildir.
Devlet sirr1, bankacilik sirr1 gibi nedenlerle kamu kaynaklarinin kullanimi
konusundaki bilgiler vatandagla paylagilmamaktadir. Vatandasa, kendisine

sunulan hizmetlerle ilgili hesap vermekten kaginilmaktadir.

“Kalitesiz bir kamu ydnetimi” ile baslayan ve kamunun kalitesizligini anlatan

ctimleleri arttirmak miimkiindiir. Kaliteli bir kamu yonetiminin nasil olmasi1 gerektiginin
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anlasilmasi i¢in ise kamu yoOnetimindeki kalitesizlik kriterlerine ters bakis acisiyla

bakmak gerekmektedir.

Bu acidan bakildiginda kamu yoénetiminde kalitenin esaslari asagidaki gibi

sekillenmektedir:
e Yonetimin kendi i¢inde ve topluma karsi saydam olma,
e Kendisine verilen yetki ve kaynaklar1 nasil kullandiginin hesabini verebilme,
e Politikalarini kamu yararini gozetecek sekilde olusturabilme,

e Kamu kaynaklarin1 mali disiplini bozmayacak sekilde ve etkili, ekonomik ve

verimli kullanabilme,

e Kaynaklarin etkili, ekonomik ve verimli kullanilmasini saglayacak ve kamu
kaynaklarmin kullanilmasinda israf ve usulsiizligi 6nleyecek kontrol ve

denetim mekanizmalari olusturma,
e Atama ve terfilerde siyasi sadakati degil liyakati esas 0l¢ii haline getirme.

Diger yandan kurumlara kendi gelisimini en basarililar ile kiyaslamak, ne kadar
yol aldigini 6lgmek ve basari faktorlerini paylasma firsat: yaratan Toplam Kalite;**6zel
sektorde miisteri, kamu sektoriinde vatandas memnuniyetine odaklanmay1, verimliligin
yiikseltilmesinde mutlu c¢alisanlarin  6nemli rol oynadigint anlamayi, Olciilebilir
performans kriterlerini esas almayi, katilimci, seffaf ve paylasimci bir yonetim
saglamayi, siirekli gelismeyi Oncelik edinmeyi Oongoren bir yonetim anlayisini ifade

etmektedir.

Dolayisiyla verimliligi ve seffafligi arttiran TKY felsefesi, kamu yonetiminde

kalitenin araci olmalidir.

Kamu yonetiminin bir unsurunu olusturan kamu mali yonetimde toplam kalite
ise, “kamu yoOnetiminde kalite esaslarmmin, kamu mali yOnetiminin unsurlarinda
karsiligint bulmasidir.” Bu kapsamda kamu mali ydnetiminde toplam Kkalite

uygulamalari;

% ARGUDEN, 2003, s. 55
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e Biitcede; performans esasl biitgeleme, biitce kod yapisinin iyilestirilmesi, orta
vadeli harcama sistemi(¢cok yilli biit¢eleme), stratejik planlama, performans
planlar1  (programlar1), performans sozlesmeleri, kurumlara yonetsel
esnekliklerin verilmesi, performans raporlari, performans Ol¢liimii, insan
kaynaklariin performansa gore degerlendirilmesi, kaynak kullaniminda etkinlik

ve etkililik
o Muhasebe sisteminde, tahakkuk esasli muhasebe sistemi,

e Bor¢ ve nakit yonetiminde, sdz konusu sistemlerde yapilan seffaflig1 ve etkinligi

arttiric1 diizenlemeler,

e Kontrol ve denetimde, i¢ kontrol sisteminin olusturulmasi, performans
denetiminin yapilmasi ve performans denetiminde dis denetimin etkinliginin

arttirilmasi,

e Yonetim bilgi sisteminde, mali yOnetimin otomasyon ve enformasyon aginin

giiclendirilmesi,

olarak kendini gostermektedir.

2.1. Biitcede Toplam Kalite Uygulamalar
2.1.1. Performans Esash Biit¢celeme

1970’lerden bu yana sonu¢ odakli yonetim kiiltliriiniin kamu sektoriinde
yerlesmesini saglamak {izere ortaya ¢ikan yeni kamu yonetimi anlayisinin amaci; kamu
sektoriiniin verimlilik ve hesap verebilirligini arttirmak, kamu hizmetlerinin kalitesini
gelistirmek ve vatandaslarin yonetime olan giivenini iyilestirmek olarak ifade edilebilir.
Bu ¢ercevede performans ol¢limii, performans biitcelemesi, performans degerlendirmesi
ve performans denetimi gibi uygulamalar ortaya ¢ikmustir. Sonu¢ odakli yonetim
anlayis1 kapsaminda bu uygulamalar, temel hedeflere erisimin degerlendirilmesi ve
sonu¢ odakli hesap verebilirlik mekanizmalarinin olusturulmasi ag¢isindan kamu

yonetimlerine nemli kolayliklar saglamaktadir.®®

 ARCAGOK, M. Sait, ERUZ, Ertan, Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Sistemi, Maliye Hesap Uzmanlari
Dernegi yayini, Istanbul, Eyliil 2006, s.55
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Kamu yoOnetimi alaninda yasanan bu gelismeler biiyiik 6l¢iide kamu mali
yonetimi alaninda da kendisini gostermistir. Kamu mali yonetim reformu
calismalarinda; merkezden yerele yetki dagitimi, kurum i¢i yetki dagitimi, orta vadeli
harcama cergeveleri ile mali saydamlik ve hesap verebilirlik sikca glindeme gelen
konular olmustur. Kamuda etkinlik, verimlilik ve kaliteyi arttirmak iizere giindeme

gelen konularin basinda performans esash biitgeleme gelmektedir.®®
2.1.1.1. Performans Esash Biitcelemenin Tanimi

Performans esasli biitgeleme, kamu idarelerinin tahsis edilen kaynaklarla ne
yapacaklarina iliskin bilgileri gdsteren biitceleme sekli olarak tanimlanmaktadir. OECD
tanimina gore performans esasl biitce kisaca, fonlarin sonuglarla iligkilendirilerek tahsis
edildigi biitge seklidir. Baska bir acidan sdylemek gerekirse performans esasl
blitceleme, performans bilgilerinin biitce belgelerine dahil edildigi veya ¢ikt1 ve

sonuclara gore ddeneklerin smiflandirildig: biitceleme yaklagimdir.”’

Performans esasli biitceleme sistemi, kamu idareleri tarafindan hazirlanan
stratejik planlarda yer alan misyon, vizyon, stratejik ama¢ ve hedeflerle uyumlu
biitcelerin olusturulmasin1 6ngoren ve kaynaklarin bu amag¢ ve hedefler dogrultusunda
tahsisini ve kullanilmasim1 saglayan, stratejik planlarda belirlenen performans
kriterlerinin bu biitce yapisi ile saglanip saglanamadigini kontrol eden bir biitgeleme

teknigidir.®®

Performans esasli biitcelemeye gecen ya da gegcmekte olan iilkelerin bu

sistemden beklentileri sunlardir:®
1. Etkili kaynak dagilimi ve kullaniminin saglanmasi,
2. Biit¢e hazirlama, uygulama ve denetim siire¢lerinin gii¢lendirilmesi,
3. Hizmet kalitesinin arttirilmasi,

4. Mali saydamligin saglanmasi.

6 ARCAGOK ve ERUZ, 2006, s.55

7 ARCAGOK ve ERUZ, 2006, 5.56

8 KESIK, Ahmet, “Performans Esash Biitgeleme”, 5. Kalite Sempozyumu, Kamu Kaynaklarinin Etkili
Yonetimi; Stratejik Planlama Ve Izleme, 9-10 Haziran 2004, Ankara, .17

% ARCAGOK ve ERUZ, 2006, s.57
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Performans esasl biitceleme ile kamuda hizmet kalitesi artisinin saglanabilmesi
icin bu sistemin; hesap verebilirlik, sorumluluk, seffaflik, katilim, sonu¢ odakli ¢caligma,
vatandag/miisteri memnuniyetini siirecin her alaninda temel amag edinme, Sl¢iilebilir ve
kiyaslanabilir performans 6lgiitlerini ortaya koyma ve sonug¢larinin degerlendirilmesinde
yatay oOrgiitlenme i¢inde hareket etme, ¢alisanlarin performans kiiltiirlerini ve ¢alisma
siirecini siirekli gelistirme ve 6grenme amaciyla hareket eden bir kamu yonetimi

organizasyonu tarafindan yiiriitiilmesi gerekmektedir.”

Diinyada tek tip performans esasli biitceleme modeli mevcut olmayip farkl
uygulamalar s6z konusudur. Cesitli performans esasli biitgeleme uygulamalarina

baktigimizda temelde ii¢ tip modelin varhgindan s6z etmek miimkiindiir:"’
1. Stratejik plana dayali modeller,
2. Performans sozlesmelerine dayali modeller,
3. Biitce formatina doniistiiriilmiis modeller.

Ik modelde orta ve uzun vadeli bir stratejik planlama siireciyle biitgelemeye
baslamakta, stratejik plana uygun olarak yillik performans planlar1 hazirlanmakta ve bu
planlar biitcenin dayanagi olusturmaktadir. Bu modelde stratejik planin yillik
uygulamasint gostermek {izere performans plani hazirlanmaktadir. Bu yaklasimda,
performans planinin yami sira, program biitce siniflandirilmasina uygun olarak
hazirlanmis bir biitce belgesi de yer almaktadir. Bu suretle performans plani biitceye
performans bilgisini eklemektedir. Biitce uygulamasi sonucunda ise yillik performans
raporu  hazirlanarak  performansa dayali bir hesap verme mekanizmasi
olusturulmaktadir. Bu modele en iyi Ornekleri, eyalet ve federal diizeydeki ABD ve

Norveg uygulamalaridir.”

Performans esaslt biit¢gelemenin ikinci modelinde, performans bilgileri degisik
asamalarda hazirlanan performans sézlesmeleri ile biit¢e uygulamasinda yer almaktadir.
Bu modelde bakan ile iist yonetici arasinda kamu hizmet sézlesmesi, list yonetici ile

birim yetkilileri arasinda ise hizmet sunum sozlesmeleri yapilmaktadir. Biitce donemi

" COBAN Hilmi, DEYNELI Fatih, “Kamuda Kalite Artirma Cabalar1 Ve Performansa Dayali
Biitgeleme”, Tiirkiye'de Yeniden Mali Yapilanma 20. Tiirkiye Maliye Sempozyumu Bildirileri,
Pamukkale Universitesi I.I.B.F. Maliye Béliimii, Karahayit/Pamukkale, Mayis 2005, s.342

" ARCAGOK ve ERUZ, 2006, 5.57

" ARCAGOK ve ERUZ, 2006, 5.58
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sonunda ise gerceklesen ve hedeflenen performans arasindaki iliskiye gore basari
degerlendirilmektedir. Bu modelin 6nde gelen uygulayicilar1 arasinda Yeni Zelanda ve
Ingiltere gelmektedir. Ugiincii modelde ise biitgeden ayri performans bilgileri yer
almamakta olup, biit¢enin kendisi performans bilgileri ile birlikte 6denek bilgilerinin bir
araya getirildigi bir belge haline getirilmistir. Bu modele en iyi 6rnek ise Hollanda ve

Avustralya uygulamalar1 gosterilebilir.”

Performans bilgisinin biit¢e siirecinde kullanilma sekline gore ise performans
esasl biitceleme; sunuma yonelik performans biit¢celeme, dolayl performans biitceleme
(performans bilgi biitceleme) ve dogrudan performans biitceleme olmak lizere lice

ayrilmaktadir.”

Sunuma yonelik performans biitceleme yaklasiminda; performans bilgisi biitce
siirecinde yer almamakta, sadece arka planda bilgi amaciyla yer almaktadir. Bu
yaklagimda performans bilgisi biitce hazirlik siireciyle iligkilendirilmemekte sadece
hesap verebilirlik ve bilgilendirmeye yonelik olarak kullanilmaktadir. Bu yaklagimi
uygulayan iilkeler genellikle performans esasl biitcelemeyi yeni uygulamaya baslamis

olan iilkelerdir.”

Dolayli performans biit¢eleme yaklasiminda, performans bilgisi biitge hazirlik
siirecinde kullanilmakta, ancak Odeneklerle performans arasinda dogrudan bir iliski
kurulmamaktadir. Maliye Bakanliklarinca bu bilgiler biitce 6deneklerini agiklamak
tizere kullanilmaktadir. Performans bilgisi, politika dncelikleri, politik faktorler ve diger
bilgiler ile birlikte degerlendirme siirecine dahil edilmektedir. Bir OECD anketine
katilan tilkelerin ticte ikisi bu yaklasimi tercih ettigini belirtmistir. Dogrudan performans
biitceleme yaklasiminda ise performans bilgisi biitce Odeneklerinin belirlenmesinde
dogrudan kullanilmaktadir. Odenekler gerceklesen performansa veya hedeflenen
performansa bagli olarak tahsis edilmektedir. Bu yaklasimda kendi i¢inde formiile
dayali veya formiile dayanmayan olarak iki gruba ayrilmaktadir. Cikt1 veya sonuglara
gbre kaynak tahsis olarak ifade edilebilecek bu yaklagim, Danimarka, Finlandiya,

Macaristan, Norveg ve Isvec gibi smirli sayidaki iilkenin belirli sektérlerinde (egitim)

7 ARCAGOK ve ERUZ, 2006, 5.58

" ERUZ, Ertan, “5018 Sayili Kanuna Gore Performans Esasli Biitceleme”, Kamu Mali Yonetiminde
Stratejik Planlama ve Performans Esasli Biitceleme, Segkin Yayinlari, Birinci Baski, Ankara, Kasim
2006, s.219

S ERUZ, 2006, 5.219

53



kullanilmaktadir. Dogrudan performans biit¢eleme yaklagiminin belirli sektorlerde
kullanilmasi, bu yaklasimin biiyiik 6l¢lide acgik ve oOlgiilebilir ¢ikt1 verilerinin varligina

dayali olmasindan kaynaklanmaktadir.”®

Bir¢ok sektorde ve durumda performans bilgisi biitce stirecinde kullanilan ancak
Odeneklerle performans arasinda dogrudan bir bag kurulmayan biitceleme yaklagimi
dogrudan sonuglarla fonlarin iliskilendirildigi yaklasima gore gergekgi bir yaklasim
olarak goziikmektedir. Dogrudan yaklasimin karsilastigi performans 6lgiimiine iligkin
sorunlar bu yaklasimda asilmakla birlikte biitceye eklenmis performans bilgilerinin
yeterince Onemsenmemesi gibi bir durumda ortaya cikabilmekte ve performans

bilgisinin elde edilmesi i¢in yeterli kurumsal yapilar olusturulamamaktadir.”’

Girdiye dayali biitcelemede sorumluluk politika yapicilar ve {ist diizey
yoneticiler arasinda merkezilesmis iken, performans esash biitcelemede sorumluluk
daha alt idari birimlere dagitilmistir. Bu da politika yapicilarin programin detaylari
lizerinde ugrasmak yerine programin amaglar1 {izerine odaklanmalarimi tesvik
etmektedir. Bunun yani sira programin operasyonel yoni ile ugrasan ve hizmet
dagitimmi yakindan takip eden yoneticilerin bu konuda kazanmis olduklar
uzmanlasma, sonuca ulagsma konusunda onlarin deneyim ve yeteneklerini onlara
saglanan esneklik sayesinde en iyi sekilde kullanma firsat1 vermektedir. Ozetle amaglar

merkezilesirken araglar yerellesmektedir.78

Performans esasl biitgelemenin elestirilen ydnleri de bulunmaktadir. Ornegin;
performans esasli biit¢e sistemi uygulayicilara fazlaca is yiikii getirmektedir. Bu da
kamu gorevlilerinin sisteme soguk bakmalarmma uygulamaktan kacinmalarina neden
olabilir. Dolayisiyla sistemi uygulayan kisiler yaptigi isi benimsemez ise beklentilerden
olumlu sonu¢ alinmast miimkiin degildir. Sistemde biit¢cenin hazirlanmasi1 da oldukca
zordur ve biitcelerdeki bilgileri yorumlayarak sonuca varma da ileri diizeyde uzmanlik
gerektirmektedir. Bu durum biitceyi gorlisiip kabul eden parlamenterlerin sistemi

benimsememesi sonucunu dogurabilir. Bu sistemde ortaya konmus olan oOlciitler ve

* ERUZ, 2006, 5.220

"7 ERUZ, 2006, 5.220

8 AKAR, Yasin, Kamu Harcama Yénetiminde Disiplin ve Etkinlik, Uzmanlik Tezi, Hazine Miistesarlig1,
Ekonomik Arastirmalar Genel Miidiirliigii, Ankara, Kasim,2001, s.89
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maliyetler her zaman gercegi yansitmayabilecegi gibi hizmetin 6zelligi nedeniyle bazi

kamu hizmetlerinde performansi 6l¢mek miimkiin olmayabilir.

Yapilan tiim elestirilere ragmen, performans esash biitceleme sistemi, kamu
hizmetlerinde 6denek tahsisi yapilmadan once yliriitiilecek her faaliyet ve projenin
maliyetinin belirlenmesini ve ayrica yiiriitiilecek her faaliyet ve proje i¢in performans
hedefleri (etkinlik, verimlilik, kalite, ¢ikti, sonug vs.)olusturulmasini 6ngdren bir biitce
yonetim sistemidir. Bu sistem kamu hizmetlerinin kalitesi ve kaynaklarin etkin
kullanimi agisindan gereklidir. Ciinkii bu sistemde 6nemli olan hiikiimetin ne satin

aldig1 degil, bu satin alinanlarla ne yaptig1, ne basardigidir.
2.1.1.2. Performans Esash Biitcelemenin Unsurlar

Performans esasli biitcelemenin yansimalarini farkl tilkelerde, farkli sekillerde
bulan bir¢cok unsuru bulunmaktadir. OEDC, performans esasli biit¢eleme sisteminin

unsurlarini su sekilde belirlemistir.*
1. Her program veya kurum igin ¢ikt1 ve sonuglarin belirlenmesi ve ol¢iilmesi,
2. Yumusatilmis girdi kontrolleri ve diger esneklikler,
3. Sonuglar/ciktilar ve 6denekler arasinda dolayli veya dogrudan baglanti olmasi.
2.1.1.3. Performans Esash Biitcelemenin Araclari

Performans esasli biitcelemenin aracglari; orta vadeli harcama ¢erceveleri, ¢ok
yilli biitgeleme, stratejik planlar, performans planlari, performans sozlesmeleri,
yoneticilere yetki devri, insan kaynaklarinin performansa gore degerlendirilmesi,
performans degerlendirmesi, performans 6lgiimii, performans raporlar1 ve performans

denetimidir.
2.1.1.4. Performans Esash Biitcelemeye Iliskin Ulke Uygulamalar

Ilk olarak 1912’li yillarda ABD’de uygulamaya konulan performans esasli
biitgeleme sistemi 1950’11 yillarda 6zellikle Birlesmis Milletler’ in ¢abalar ile pek ¢ok

” MUTLUER, ONER ve KESIK, 2005, s. 109

% ORAL, Esin, “Bazi OECD Ulkelerinde Performans Esash Biitceleme Uygulamalari, Geligimi ve Tiirk
Mali Sistemi A¢isindan Bir Degerlendirme”, Yayinlanmamig Devlet Biitge Uzmanlig1 Arastirma Raporu,
Ankara, Nisan 2005, s.20
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gelismis ve gelismekte olan iilkede yaygmlasmistir.®' 1960 ve 1970°li yilarda isim
degistirerek “planlama-programlama-biitceleme sistemi” olarak uygulanan sistem,
1990’11 yillarda ABD’de tekrar 6nem kazanmaya baslamistir. Giintimiizde ise bu sistem,

ABD’nin yan1 sira birgok OECD iilkesinde de uygulanmaktadir.

Calismanin bu bdliimiinde stratejik planlamaya dayali performans esash

biitgeleme sistemini uygulayan ABD ve Isve¢ uygulamalari ele alinacaktir.
2.1.1.4.1. ABD

Federal bir cumhuriyet olan ABD’de biit¢eyi yonlendiren kurumlar Yonetim ve
Biitce Ofisi (Office of Management and Butged-OMB), Hazine Departmani, Kongresel
Biitce Ofisi ve GAO’dur.*

ABD’de zaten az olan kamu harcamalarinda sosyal harcamalarin payinin
oldukg¢a diisiik kalmasi ve bazi yonetim donemlerinde ise savunma harcamalarinin
gittikce artmasi halkin federal hiikiimete olan giivenini azaltmistir. Diger yandan saglik
ve egitim gibi politika alanlarinda krizlerin yasanmasi da ABD’ de devlet bagkanlarinin
cesitli reform girisimlerinde bulunmalarina neden olmustur. Bu girisimlerin en 6énemlisi
Bagkan Bill Clinton doneminde ¢ikarilan Devlet Performans ve Sonuglar Kanunu
(Goverment Performance and Results Act-GPRA)’dir. GPRA ile ABD kamu
yonetiminde performans yonetimine gegilmesi, sonuglarin dl¢iilmesi, performans esasl
blitceleme sistemine gecilmesi, kamu yonetiminde saydamlik ve hesap verebilirlik
kavramlarinin 6n plana ¢ikmasi yoluyla Federal Hiikiimetin etkililiginin arttirilmasi

yolunda hukuksal bir ¢ergeve ¢izilmistir.*

ABD’ de kamu mali yonetim reformuna yon vermek ilizere yayimlanan bir
raporda, mali yonetim i¢in olusturulan vizyon, hedef ve stratejiler tanimlanmaktadir.
Hedefler arasinda, etkin bir mali yonetim i¢in liderlik, miisterilere kaliteli hizmet
sunulmasi, mali ve performans raporlarina esas olmak iizere kamu faaliyetleri hakkinda
kaliteli mali bilgi temini, giicli mali politikalar ile is siireglerinin ve teknoloji

kullaniminin gelistirilmesi yer almaktadir. Bu hedeflere ulagsmak i¢in uygulanacak

81 AKTAN, Coskun Can, TUGEN, Kamil, “Performans Esash Biitceleme Sistemi”, Kamu Mali
Yonetiminde Stratejik Planlama ve Performans Esasli Biitceleme, Seckin Yaylari, Birinci Baski,
Ankara, Kasim-2006, s.207

2 ORAL, 2005, 5.57

8 ORAL, 2005, .62
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stratejiler ise her hedefin altinda belirtilmistir. Giiglii mali politikalarin gelistirilmesine
iliskin stratejiler arasinda, bilitce ve yonetim fonksiyonu arasinda entegrasyon
saglanmasi, merkezi kurumlarla harcamact kurumlar arasinda koordinasyonun
gelistirilmesi, yasama ve yiirlitme arasinda igbirliginin giiclendirilmesi buna 6rnek

olarak verilebilir.**

ABD’de uygulanan performans esasli biitceleme sistemi programlar {izerine
oturmustur. Bu sisteme gecilirken biitce dokiimanlarinin yaninda yillik performans
planlart hazirlanmasi ongoriilmiistiir. Bu planlar kaynak tahsisi ile performans bilgileri
arasinda baglanti kurmaya yardimci olur. Performansit ve sonuclar1 esas alan biitce
anlayisi, kurumlarin stratejik planlar, yillik performans planlari, performans raporlar

hazirlamalarina dayanmaktadir.

Ayrica ABD’de her kurulusun yillik performans planlarin1 hazirlamasi
gerekmektedir. Buna gore kuruluslar, biitce teklifleriyle uyumlu bir baslangi¢ plani ile
yonetim biitcesiyle tutarli olarak biitce program kararlarin1 yansitan bir nihai plan
hazirlayacaklardir. Performans planlarinin hazirlanmasinda biitiin kurumu esas alma,
stratejik planlarla iligskilendirme, birkac¢ yilin performans bilgilerini icerme gibi genel
kurallara uyulacaktir. Temel unsurlar arasinda ise performans hedefleri ve gostergelerini
icermesi, faaliyet siirecleri, bilgi, insan, sermaye, teknoloji ve diger kaynaklarla 6l¢iilen

degerleri dogrulayacak araglarin tamimlanmasi, sayilabilir.®

Yillik performans planlari, dogrudan kurulusun biitgesine bagli olmak
zorundadir. Bu baglanti, biitgedeki program ve finansman takviminde yer alan program
faaliyetlerine dayanir. Her program faaliyeti bir performans hedefi ve gostergesiyle
baglantili olmalidir. Planda, performans hedeflerini gerceklestirmek icin gerekli 6denek
miktarlar1 gosterilmelidir. Kuruluglar, maliyetleri ilgili amaglara dagitmak icin gerekli
cabay1 gostermek zorundadir. GAO, yillik performans planlarini standart basliklar
altinda inceleyerek Hazine’ye goriis bildirmektedir. Ote yandan GPRA, yillik
performans planlarindaki hedeflerle gézlenen performansi kiyaslayan ve pratik olmayan

hedeflerle ilgili tavsiyeleri igeren bir performans raporu iretilmesi konusunda da

% GEDIKLI, 2001, 5.137
8 GEDIKLI, 2001, s.138

57



kuruluslar1 zorunlu tutmaktadir. Bu program performans raporlarinda dnceki ii¢ yila ait

sonuglara yer verilmektedir.*

ABD’de biitce uygulanmasinda ¢ok az esneklik taninmustir. Odenekler
arasindaki transferler kongrenin onayina tabidir. Kongre nadir olarak bazi birimlere bu
konuda yetki verebilir. ABD’de karmasik ve kati bir insan kaynaklar1 politikasi
uygulansa bile performansa dayali licretlendirme konusunda cesitli diizenlemeler

yapilmistir.

ABD’de performans bilgisinin biitge siirecine uyumu stratejik yonetim siirecinin
hayati bir asamasi olarak kabul edilmistir. Bu uyumun temel asamalari;®’ stratejik
hedeflerin olusturulmasi, stratejik hedefe doniik performans Olgiilerinin gelistirilmesi,
performans Olgiileri ile kurumlarin kaynak taleplerini biitiinlestiren biit¢elerin formiile
edilmesi ve sonuclarin degerlendirilmesidir. Performans 6lgiileri ile kurumlarin kaynak
taleplerini biitlinlestiren biit¢elerin formiile edilmesi asamasinda stratejik plan,
performans plani ve kaynak talepleri arasinda baglant1 kurulmasi, performans bilgisinin
biitce hazirligt ve uygulamasi sirasinda kullanilmasi, kaynaklarla ilgili kararlarin
stratejik hedeflere gore alinmasi ve biitce ddeneginin performans hedeflerine gore

uyarlanmasi gereklidir.*®

ABD’nin bircok eyaletinde de performans esasli biitgeleme sistemi
uygulanmaktadir. Eyaletlerin ¢ogu performans esasl biitceleme sistemini ayr1 yasal
diizenlemelere dayandirirken bazilar1 bu hususlara biitge kanunlarinda yer
vermektedirler. Girdi, ¢ikti, siireg, sonug, etkinlik, etkenlik gibi kavramlar eyaletlerde

performans l¢iimleri baglaminda kullaniimaktadur. *

ABD’de performans esasl biitcelemenin yasal ¢ergevesini olusturan GPRA’ nin
cikarilmasindan sonraki on yillik siirede kurumlarin ve departmanlarin stratejik
planlama ve yillik performans planlarina uyumu icin ¢aligmalar yapilmasina ragmen

performans esash biitgeleme sisteminin istenilen diizeye gelmedigi goriilmektedir.

8 GEDIKLI, 2001, s.138

% GEDIKLI, 2001, s.138

% GEDIKLI, 2001, 5.139

¥ YARDIMCIOGLU, Fatih, Performans Esasl Biitceleme Sistemi ve Tiirkiye de Uygulanabilirligi,
Yiiksek Lisans Tezi, Sakarya Universitesi, Sosyal Bilimler Enstitiisii, Maliye Anabilim Dali, Sakarya
Haziran 2006, s.176
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Bu durumun performans yonetimi ve performans esasli biitcelemenin
unsurlarinin tam anlamiyla yerine getirilmemesinden kaynaklandig1 sdylenmektedir.”
Kurumlarin idari esneklige sahip olamamalari, biitge siirecinde kurumlarin karar alma
yetkilerinin kisitli olmasi da ABD’deki performans esasli biitgeleme sisteminin eksik

yonleridir.
2.1.1.4.2. Isvec

Isve¢ gecmisten gelen geleneksel devlet yapisi iginde biitgeleme siirecinde
reform yapmis, kamusal hizmetleri verimlilik ¢ercevesi i¢inde degerlendirmis, kamu
kurumlarina faaliyetlerinde daha fazla serbestlik tanimis ve bunun sonuglarini izlemeye
tabi tutmus ve ayni zamanda da faaliyetlerinin sonuglarini kamuoyunun bilgisine
sunmustur. Mali ydnetim reformu kapsaminda Isveg, kurumlara saglanilan 6deneklerin
miktariyla degil 6deneklerin amaclanan sonuclari ne kadar yansittiginin analizi iizerinde
yogunlagsmistir. Bu baglamda 6zel isletmecilik alaninda gegerli olan kurallar kamusal

hizmetlere yansitilmaya calisiimistir.”!

Isve¢ parlamentosu biitce siireci icerisinde ¢ok ©nemli bir role sahiptir.
Parlamento’ da bulunan mali komiteler, toplam harcama diizeyi ve bunun 27 harcama
alania dagilimiyla, sektdrel komiteler ise harcama alanlarinin boliindiigii 6deneklerle

ilgili yetkilere sahiptir.”

Performans yonetiminin temel mantig1 yoneticilere girdi se¢imlerinde serbesti
taninarak onlar siire¢ sonunda elde ettikleri ciktiya gore degerlendirmektir. Boylece,

performans yonetimi tam anlamiyla uygulanabilecektir.”

Isvec’te sonu¢ odakli yonetim, faaliyetlerin sistematik ve diizenli
degerlendirmelere konu olabilmesini saglamak ve ayni1 zamanda, sorumlulugun etkin ve
uygun bir sekilde dagitilabilmesine olanak vermek amaciyla baglatilmigtir. Denetim
fonksiyonunun degistirilmesi ihtiyacit da sonuclara dayali yonetimin uygulanmasindan

sonra agiga ¢ikmistir.

% ORAL, 2005, .81

’' KARABACAK, Serkan, Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandiriimasi: Isve¢ Ornegi, Devlet
Planlama Tegkilat1 Miistesarligi, Ankara Temmuz 1999, s.1

2 GEDIKLI, 2001, 5.150

% KARABACAK, 1999, s.21
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Isve¢’te  performans esasli  biitceleme  sistemine gecis  siirecini
degerlendirdigimizde ii¢ onemli nokta goze g¢arpmaktadir. Birincisi devletin mevcut
yapis1 korunarak biitce siirecinde gerekli ayarlamalar yapilmak suretiyle, performansa

dayali sonug esasl bir yonetime gecilmis olmasidir.

Ikinci 6nemli husus kamusal hizmetlerde etkinlik ve verimliligin arttirilmasina
0zel dnem verilmesidir. Biitce disiplininin verimlilik {izerinde etkisi biiyiikk olmustur.
Kurumlara ¢iktilarina gore 6denek vermek, kullanilan kaynaklar ve firetilen ciktilar
arasindaki iliski acisindan c¢ok Onemli bir etkiye sahiptir. Bu anlamda performans
gostergeleri ¢ok genis anlamda uygulanmigtir. Sistematik olarak performans olgiim
metotlart gelistirilmigtir. Etkinlik ve etkililik o6l¢iimleri gittikge artan bir sekilde
uygulamaya girmistir. Ozel sektorde gecerli rekabet kurallar1 ve kalifiye yoneticiler ile
birgok kurum verimliligini artirmay1 basarabilmistir.”* Ayrica teknolojideki gelismelerin

verimliligin artirilmasindaki pay: kiigiimsenemez.

Performans esasl biitceleme sistemine gecisle ilgili ticlincli ve en 6nemli husus
da tiim bu degisimlerin politikacilarin verdigi destek sayesinde basarilabilmis olmasidir.
Politikacilar yetki devrine gitmesi ve kurumlara kullandiklar1 &denekler konusunda
serbestlik tanimalar1 politikacilarin  kurumlarin faaliyetlerinin sonucglarini ve elde

ettikleri ¢iktilar1 kontrol etmeye baslamalarini saglamistir.
2.1.2. Biitce Kod Yapismn lyilestirilmesi

Devlet faaliyetlerini yiirlitmek ve bu faaliyetlerle ekonomiye cesitli etkilerde
bulunmasini saglamak icin faaliyet verilerinin 6l¢iilebilmesi, 6zetlenebilmesi ve analiz
edilmesi amaciyla faaliyetlerin belirli bir ¢ergeve iginde diizenlenmesi gerekmektedir.

Bu amagla biit¢e kod yapilar olusturulmustur.”

Devlet faaliyetlerinin sonuglarin1 6lgmek, izlemek, analiz etmek, iilkeler ve
donemler arasinda karsilastirma yapabilmek agisindan biiyiik 6nem tasiyan biitce kod
yapisinin; yetki, kontrol, raporlama (saydamlik), bilgilendirme ve siniflandirma

fonksiyonlarimin bulundugunu séylemek miimkiindiir.

** KARABACAK, 1999, 5.37
% HANCER, Selcen N. “Ekonomik Kodlama Agcisindan Analitik Biitge Siniflandirmasi”, Biitge Diinyas,
Say1: 16 Cilt:2, Ankara, Sonbahar 2003, 5.8
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Yetki fonksiyonu: Hesap verme sorumlulugu, agik¢a belirlenmis gorev ve yetki
paylasimina dayanmaktadir. Gorev ve yetkisi kapsaminda olmayan bir faaliyetten bir
personeli sorumlu tutmak miimkiin olsa bile ama¢ bakimindan sonuca ulasilabilir
nitelikte degildir. Etkin bir hesap verme mekanizmasi i¢in personelin gorev tanimlarinin
yapilabilmesi ve verilen sorumlulukla saglanan imkanlar arasinda bir iliskinin mevcut
olmasi gerekir.”® Iyi bir biitce kod yapisi da, yiriitilecek hizmetlerle kullanilacak
kurumsal kaynaklardan kimlerin sorumlu olacagini ortaya koymalidir. Tahsis edilen
Odeneklerin kullanilmasi konusunda kimlerin yetkili ve ddeneklerle gergeklestirilecek

hedeflerden sorumlu olacagini biit¢e kod yapisinin gostermesi gerekmektedir.

Kontrol fonksiyonu: Biitce kod yapist devletin idari hesaplarina dayanir. Bu
hesaplar, idari birimlerce denetim ve hesap verme amaciyla tutulan hesaplardir. idari
hesaplar hesap verilebilirlik ilkesine ve biitce kodlamasina uygun olarak

diizenlenmelidir.

Raporlama (saydamlik) fonksiyonu: Biitge kod yapist mali planlama ve
raporlamanin uluslar arasi standartlara uygun olarak istenilen kapsam ve detayda
tiretilmesini miimkiin kilmaktadir. Ayrica biit¢ce kod yapisinin amact mali planlama ve

raporlamanin saydamlik ve hesap verebilirligini saglamaktir.

Bilgilendirme fonksiyonu: Bilitce kod yapis1 devletin idari hesaplarina
dayanmaktadir. biitge kod yapist biitcenin farkli yonlerini ortaya koyabildigi ve karar
alma siireglerini uygulama sonuclar1 hakkinda bilgilendirebildigi siirece énemlidir. Bu
ise biitce kod yapisinin bilgilendirme fonksiyonu oldugunu gostermektedir. Biitce kod
yapisi, kurumsal amag ve hedeflerin gergeklestirilmesinde yapilacak stratejik tercihlerin
biit¢elestirilmesinde yol gosterici olacaktir. Ayni zamanda da kurumun belirlenen

sonuglari elde etmek tizere hangi girdileri kullandig1 konusunda yol gosterecektir.

Swniflandirma fonksiyonu: Biitce kod yapisi devletin iglemlerini harcama ve borg
verme, gelir ve agik/fazla finansmani acisindan siniflandirmaya tabi tutmaktadir.
Harcama ve bor¢ vermenin siniflandirmasi kapsaminda da; kurumsal, fonksiyonel ve
ekonomik smiflandirma olarak {i¢ kisma ayrilmaktadir. Kurumsal siniflandirma,

program sorumlularinin tespitine imkan saglamaktadir. Fonksiyonel siniflandirma ise

% BAS, Hasan, “ Hesap Verme Sorumlulugu ve Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu”, Tiirkiye'de
Yeniden Mali Yapilanma 20. Tiirkiye Maliye Sempozyumu Bildirileri, Pamukkale Universitesi I.I.B.F.
Maliye Boliimii, Karahayit/Pamukkale, Mayis 2005, 5.402
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kamu hizmetlerinin sektorel ayrimini ortaya koymakta ve hiikiimetlerin hangi sektorlere
ne kadar kaynak tahsis ettigini gostermektedir. Fonksiyonel siniflandirma ayrica,
kaynak tahsisi yapilacak birimlerin bu kaynaklarla ne tiir hizmetler iireteceklerini de
ortaya koymaktadir. Bu nedenle kurumun misyonu, biitcede fonksiyonel siniflandirma
ile yerini bulmaktadir. Fonksiyonel siniflandirmanin ikinci ve {giincii diizeyleri ise
kurum ya da birimlerin vizyon ve stratejik amaglariyla baglanti kurmakta ve boylece
kurumun stratejik plani, fonksiyonel smiflandirma ile kavranmis olmaktadir.”’
Harcamalarin fonksiyonel yonleri konusunda dogru bilgilerin elde edilebilecegi bir
biitce kod yapisi, performans esasli biitge anlayisinin tamamlayict unsurunu
olusturmaktadir. Ekonomik siniflandirma da biitge 6deneklerinin ekonomik dagilimini
gostererek, kurumun kamu hizmetlerinin sunumundaki stratejik tercihi hakkinda bir

fikir vermektedir.

Yukarida agiklanan fonksiyonlardan yola ¢ikarak, biit¢ce kod yapisinin; yonetim
bilgi sisteminin temelini  olusturmasi, performans sorumlulugunun agikga
belirlenebilmesi i¢in gerekli siniflandirma diizeyini icermesi, devletin makro-ekonomik
istatistiklerin ve kamu hesaplarini hazirlamak i¢in gerekli bilgilerin iiretilmesini ve
sonugta da saydamlik ve hesap verebilirligi saglamasi gerektigini sdylemek

miimkiindiir.
2.1.3. Cok Yilli Biitceleme

Bilindigi {lizere, kamu politika ve programlarinin daha etkin ve verimli
uygulanabilmesine etki eden faktorlerden biri Ongoriilebilirliktir. Gelecek yilla ilgili
projeksiyonlar1 ve taahhiitleri géstermeyen yillik biitceler, biitce yi1lin1 tasan ve biit¢eyle
ilgisi olan ekonomik faaliyetleri ve onlarin sonuglarin1 6ngérmemektedir. Politika, plan
ve biitge baglantisinin kurulmasinin en énemli araci olan ¢ok yilli biitceleme bu 6zelligi
ile Dbitcelerin  Ongoriilebilirliginin  ve  gilivenilirliginin  arttirllmasma  katkida

saglamaktadir.

Cok yilli biit¢eleme; dar anlamda ¢ok yilli siire¢ kapsaminda biitce gelirlerini
tahmin eden ve 6denek tavanlarimi belirleyen biitge olarak tanimlanmaktadir Bu tanim
cok yilli biitceyi yiizeysel olarak ele almaktadir. Oysa ¢ok yilli blit¢eleme, sonraki

birkag yilin 6deneginin planlanmasi degildir. Cok yilli biitceleme; yillik biitce siirecinin,

" MUTLUER, ONER ve KESIK, 2005, s. 167
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ozellikle ¢ok yilli gelir ve harcama tahminleri veya ¢ok yilli bir mali plan gibi ¢ok yilli
bir anlayis ile Dbirlikte degerlendirildigi, politika-plan, biitce baglantisinin
gercgeklestirildigi bir biit¢e yaklagimi seklinde algllanmahdlr.98

Cok willi biitceleme ayni zamanda kati biitce sinirlamalar1 ve politika
programlarina dayali olarak, bakanlarin biitcelerinin yOdnetiminde daha esnek
olabilmelerini saglayan, kamu harcamalarinin daha etkin ve verimli yapilmasina ¢aba

gosteren bir sistemdir.

Cok yilli biitceleme sisteminde biitceler orta vadeli bir yapiya biirlinmekte ve
karar alma siirecinde mali disiplinin saglanmasinda, amag¢ ve hedeflerin daha kolay ve
gercekeci bir bicimde ortaya konabilmesinde, stratejik Onceliklere gore kamu
kaynaklarmin dagitilarak uygulamada etkin ve verimli bir sekilde kullanilmasinda

onemli rol oynamaktadir.

Cok yilli biitceleme ile wulusal-sektorel politikalar ile biitce iliskisinin
gliclendirilmesi, politikalarin mevcut ve Ongorillen kaynaklar dikkate alinarak
uygulamaya konulmasi, stratejik alanlara kaynak tahsisi suretiyle hiikiimetin politika
tercihlerinin mali etkilerinin orta vadede goriilmesi, bu politikalarin siirdiiriilebilir bir
yapiya oturtulmasi ve biitgeler vasitasiyla goriilebilmesine imkan saglanmaktadir. Bu
durum, politikalarin giivenilirliginin artmasina katkida bulunmakta, tim aktorlerin
beklentilerini rasyonel bir zemine dayandirmalarin1 da miimkiin kilmaktadir. Cok yilli
biitceleme, kaynak dagitiminda ve kaynak kullaniminda harcamaci idarelere yetki veren
ve sorumluluk yiikleyen bir yaklagimdir. Basarili bir orta vadeli harcama sisteminin
0zelligi, toplam kamu kaynaklarimin iilkenin politika 6ncelikleriyle uyumlastirilmasina

yardim edecek gerekli kurumsal mekanizmalar saglamasidir.”

Cok yill1 biitgelemenin diger bir deyimle orta vadeli biitceleme sisteminin temel

hedefleri su sekilde siralanabilir:'®

% KESIK, Ahmet, “Yeni Kamu Mali Yonetim Sisteminde Orta Vadeli Program Ve Mali Plan
Cercevesinde Cok Yilli Biit¢elemenin Uygulanabilirligi”, Tiirkiye'de Yeniden Mali Yapilanma 20.
Tiirkiye Maliye Sempozyumu Bildirileri, Pamukkale Universitesi 1.L.B.F. Maliye Béliimii,
Karahayit/Pamukkale, Mayis 2005, s.52

% Kamu Harcama ve Kontrol Sistemlerinin Lyilestirilmesi, Kamu Ihaleleri Ozel Ihtisas Komisyonu
Raporu, 9. Kalkinma Plani, DPT, 2006, s. 13

10 ARCAGOK ve ERUZ, 2006, s.43
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1. Tutarli ve gercek¢i kaynak cercevesi olusturarak makroekonomik dengeyi

tyilestirmek,

2. Orta vadeli maliye politikas1 hedeflerini belirleyerek, hiikiimetlerin kisa vadeli

mali disiplini bozucu kararlar almasini1 6nlemek,

3. Mevcut harcama politikalarinin orta vadeli maliyetleri hakkinda daha iyi bilgi

iiretmek,

4. Uygulamas: birden fazla yil siiren biit¢e politikalarinin degistirilmesi ig¢in genis

bakis agis1 kazandirmak,

5. Mevcut politika kararlarinin gelecek biitcelere etkilerinin ortaya konulmasini

saglamak,

6. Sektor i¢i ve sektdrler arasi kaynak dagiliminin stratejik Onceliklere gore

yapilmasini gelistirmek,

7. Kamu idarelerine giiclii biitge sinirlari, tahmin edilebilir kaynak ve daha fazla

esneklik saglayarak kaynaklarin etkili ve verimli kullanilmasini tesvik etmek,
8. Mali saydamlik ve hesap verebilirligi giiclendirmek.

Cok yill1 biitgeleme kapsaminda hazirlanan ¢ok yilli biitgeleri yillik biit¢elerden
ayiran en onemli Ozellik, uygulama yilim1 takip eden yillarin birer tahmin niteliginde
olmas1 ve ddeneklestirilmemesidir. Bu nedenle ¢ok yilli biitceler biitgce yonetiminin bir
aract olarak kullanilmakta olup, periyodik olarak giincellenen, gelecek yillara yonelik
olarak gelir ve giderlerin planlandigi, tahmin edildigi biitgelerdir. Cok yill1 biitgelerin
her yil yeniden yapilmasi o biitgelerin esnek bir yapiya sahip oldugu anlamina
gelmektedir. Ancak bu durum biitge disiplininin bozucu etki yaratacagi anlamina
gelmemektedir. Tam tersine orta vadeli biitcelerin hazirlanma nedeni biitcelerde

disiplinin saglanmasi amactyla daha uzun vadeli bir bakis agisina sahip olunmasidir.

Uzun vadeli bakis agisinin getirecegi avantaj, daha iyi planlamanin yapilmasi ve
alinan kararlarin etkilerinin daha 1yi analiz edilip degerlendirilebilmesidir. Bununla
beraber ¢ok yilli biit¢eler eger her yil yeniden hazirlanmayip, uygulamanin ilk yilinda
hazirlandig1 sekilde uygulanmis olsaydir amaciyla ters diisecek ve gelismelere kapali

olarak uygulama stirecinde bir siirii sorunla karsilasiimasina neden olacaktir.
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Son yillarda pek cok iilkede yillik biitge uygulamasina devam edilmekle beraber
biitcelere artik orta vadeli bir bakis agis1 kazandirilmasi gerekliligi ortaya ¢ikmis ve ¢ok
yill1 biitceleme uygulamasina dogru bir gecis s6z konusu olmustur. Bu gelismede genel
olarak {ilkelerin makul seviyelere inen enflasyon oranlarinin da etkisiyle, orta vadeli
ekonomik ve mali istikrar saglama cabalarina yonelmek, mali disiplini saglamlastirmak,
blitce-plan 1iligkisini giiglendirmek, performansa dayali biitge sistemine islerlik
kazandirmak, kamu hizmetlerinde etkinlik ve kaliteyi arttirmak, gelecekle ilgili
belirsizlikleri azaltmak, 6zel sektoriin yatirim kararlar i¢in gerekli ortami hazirlamak,
uluslar arasi olusumlara giris kosullarin1 kolaylagtirmak gibi nedenlerin etkisinden s6z

edilebilir.”’
2.1.3.1 Cok Yill Biitceleme Sistemine fliskin Ulke Uygulamalari

Cok yilli biitgeleme sistemini uygulayan {ilkelere 6rnek olarak Avusturya,
Almanya, Ingiltere, Isveg, Avustralya, Hollanda, Yeni Zelanda ve ABD verilebilir. Séz
konusu iilkelerden Isveg, Ingiltere ve Yeni Zelanda uygulamalarina asagida kisaca

deginilecektir.
2.1.3.1.1. isveg 2

1980’lerin sonlarinda biitce fazlas1 veren Isveg hiikiimeti, 1990’larin baslarinda
diger tiim tlkeler arasinda en yiiksek biitge agiklarina sahip iilke konumuna gelmistir.
Bu aciklar ¢ok yiiksek bir kamu bor¢lanmasini beraberinde getirmis ve 1990-1994
déneminde briit borglar ikiye katlanmistir. Kamu maliyesinin bozulmasinda bir etken
olarak gériilen biitce siirecinin gelistirilmesi konusunda Isve¢’te, 1994 yilindan itibaren
radikal degisimler olmustur. Bu kapsamda Isve¢ kamu mali yonetimi reformunun temel

kriterleri asagidaki gibi 6zetlenebilir:

e (Cok yill biitceleme ¢ercevesi ve yukaridan asagi (top-down) biitgeleme siirecine

gecilmistir.

e Biitce siireci Ozellikle sosyal gilivenlik alaninda, biitce diginda islem goéren
varliklarin  biitce kapsamina alinmasiyla daha anlasilabilir bir noktaya

getirilmistir.

o1 TUGEN, Kamil, OZEN, Ahmet, “Cok Y1lli(Orta Vadeli) Biitceleme Sistemi ve Uygulamalar1”, Dokuz
Eyliil Universitesi S.B.E. Dergisi, Cilt 6, Say1:3, 2004, s. 113
12 KARABACAK, 1999, ss.1-16
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Sosyal giivenlik alaninda briit biitceleme prensibi (gelirlerin ve giderlerin

ayrilmasi) islemlerdeki seffafligi artirmak amaciyla benimsenmistir.
e Otomatik olarak devam eden tiim biitgce 6denekleri kaldirilmistir.

e Mali yil takvim yili olarak degistirilmis ve biitge siirecinin hukuki altyapisi

gliclendirilmistir.

e Biitcenin yonetimi konusunda bir kanun kabul edilmis ve biitce siireci ile ilgili

olarak Parlamento tarafindan yeni diizenlemeler yapilmistir.

Isveg, yillik biitge siireci icin temel olarak ¢ok yilli biitceleme gergevesini
kullanmaktadir. Biitge li¢ yillik bir siire i¢in, gelecek biitce donemi ve onu izleyen iki
yil, hazirlanmaktadir. Cok yill1 biitgeleme g¢ergevesi, makroekonomik durum igerisinde
hiikiimetin mali politika amaclar1 ile makroekonomik amaglarin operasyonel boyutu

arasinda bir bag kurmaktadir.

Isve¢ mali uyum programi 1996’ya kadar devlet borglarinin istikrarmi, 1997’ye
kadar GSMH’nin %3’ kadar maksimum agik olacagini, 1998’¢ kadar ise biitce
dengesinin kurulacagini mecbur kilmistir. Ayrica uygulamada birtakim ekonomik
varsayimlar temel alinarak bu amaclar toplam maksimum harcama seviyesine
doniistiiriiliip ve her bir harcama alaninin nasil finanse edilecegi belirlenerek toplam

harcama tavanlar1 daha islevsel hale getirilecektir.

Isveg’te 1985°ten beri farkli bir biitge siireci olusturulmaya calisilmistir. Bu yeni
biitge siirecinin yogunlasma noktasit performans oOlglimii olmustur. Biitge siirecinde
gerekli ayarlamalar yapilmis, kurumlarin performanslarina dayanan sonu¢ bazli bir
yonetime gec¢ilmis ve devlet hizmetlerinin yararlananlarin mutlulugunu saglayacak ve
refahin1 yiikseltecek sekilde uygulanmasi temel ilke olarak benimsenmistir. Isveg
yasadigr tiim bu gelismeler sayesinde biitce silirecini etkin calisir hale getirmeyi

basarmustir.
2.1.3.1.2. ingiltere

Ingiltere, 1961’in baslarinda ¢ok yilli kamu harcama programlari olarak
yuriittiigli uygulamalartyla, ¢ok yilli biitgelemenin bir Onciisii olarak diisiiniilmektedir.

Ingiltere’nin ¢ok yilli biitce uygulamasinin temel unsurlari; ¢ok yilli bir siirecte harcama
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kararlarinin  belirlenmesiyle harcama etkinligi, politika rasyonalizmi ve biitge

disiplininin takip edilmesidir. '**

Cok yilli tahminler, biitge siirecine devamlilik ve saglamlik getirmektedir.
Ingiltere’deki ¢ok yilli biitce siirecinin dzelligi; harcama planlarinin ii¢ yillik olarak
hazirlanmasi, vergi politikas1 Onerilerinin sadece gézden gecirilen yillik biitceye dahil

edilmesi ve ¢ok yilli gelir tahminlerinin kalan ii¢ yillik dénem icin yapilmasidir.'™

Ingiltere’de ¢ok yilli biitceleme siirecinde iizerinde durulan tek nokta mali
disiplin ve yeterlilik degildir. Biiyiik Britanya ve Ingiliz Milletler Toplulugu iiyeleri
arasindaki tarihi baglarin ve devam eden iliskinin bir sonucu olarak, bu 6zellik aym
zamanda Avustralya, Kanada ve Yeni Zelanda gibi diger ingiliz Milletler Toplulugu
tilkelerinde de yer alir. Bu yiizden, mali disiplini ve harcama etkinligini vurgulayan bu
yaklasim “Ingiliz Milletler Toplulugu” ¢ok yilli biitgeleme yaklasimi olarak

nitelendirilebilir.'®

Ingiltere’deki ¢ok yilli biitce yaklasimi, gider taahhiitlerinin ¢ok yill1 etkileri ve
hiikiimetin orta donemli iktisadi hedeflerini basarmalar1 i¢in gerekli dnlemler iizerinde
odaklanarak, biitce politikalarinin orta dénemli bir goériiniimiinii politikacilara sunar.
Buna ilaveten, ¢ok yilli tahminler, bu yil yapilan biitce tahminlerinin giincellenecegi ve
izleyen yilin biitce olusum stireci i¢in baglama noktasi saglayacagi iizere, biitge siirecine
devamlilik ve saglamlilik getirir. Cok yilli biitce yaklagimi, izleyen yillar i¢in kaynak
sinirlamalar1 ve Odenek tahsisinin tanimlanmasiyla birlikte yillik mali politikanin
belirlenmesi icin hiikiimete izin verir. Ingiltere’deki ¢ok yilli biitce siirecinin farkli bir
ozelligi, cok yilli biitge silireci boyutunun biitgenin harcama yonii itibariyle
uydurulmasidir. Bir harcama plani ii¢ yillik olarak hazirlandiginda, vergi politikasi
Onerileri sadece gozden gegirilen yillik biitgeye dahil edilir. Bununla birlikte, ¢cok yilli

gelir tahminleri kalan ti¢ yillik dénem i¢in yapilir.'®

Yillik biitce teklifi ve ¢ok yilli biitce stratejisinin olusumu, maliye bakani

(hazine’nin bas1), onun kidemli danigsmanlar1 ve i¢ gelir servisi ile Glimriikler ve Satis

1% GUNAY, Ayse, OZ, Ersan, “Cok Yilli Biitgeleme: Uluslararasi Uygulamalarin Incelenmesi ve
Gelismekte Olan Ulkeler ile Gegis Asamasindaki Ulkeler I¢in Cikarilacak Dersler”,Maliye Dergisi,
Say1:138, Eyliil-Aralik 2001,s. 130

194 TUGEN, Kamil, OZEN, 2004, s.131

"% GUNAY ve 0Z, 2004, s.131

16 GUNAY ve 0Z, 2004, s.131
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Servisi baskanlar1 ile birlikte gelecek {i¢ yil i¢in mali stratejiyi beyan ettigi bahar sonu
veya yaz basinda baglar. Hiikiimetin orta donemli mali stratejisi ¢ok yill1 biitge olusum
siirecine rehberlik etmekte ve Kasimda Parlamentoya yillik biitge sunumu sirasinda

resmi olarak yaymlanmaktadir.'”’

Diger Ingiliz Milletler Toplulugu iilkelerinde oldugu gibi, Ingiltere’deki ¢ok y1llt
biitge farkli bir belgede sunulmamistir. Bunun yerine, ¢ok yilli biit¢e yillik biitceye
tamamiyla entegre edilmistir ve hiikiimetin biitce Onerisi olan Mali Demec¢ ve Biitce
Raporu’nun bir bolimii olarak Parlamentoya sunulur. Hiikiimetin yillik biitce
Onerisinden baska, Mali Deme¢ ve Biitce Raporu, kisa donemli bir iktisadi 6ngorii,
biitcede yer alan vergi Ol¢limlerinin bir analizi ve Kamu Sektorii Borglanma
Gereksinimi’nde yer alan kamu maliyesinin bir analizinden olusan Hiikiimetin Orta

Dénemli Mali Stratejisi’ni kapsar.'™

2.1.3.1.3. Yeni Zelanda

Yeni Zelanda’daki biit¢e slireci gegen on yilda bir seri 6nemli reformlar
gecirmistir. Bu reformlar arasinda 6nemli olanlari, ¢ok yilli biitce slirecinin ana
kaynaklar1 olan 1989 tarihli Kamu Maliyesi Yasast ve 1994 tarihli Mali Sorumluluk
Yasas’dir. Cok yilli biitcelemeye yonelik Ingiliz Milletler Toplulugu yaklasiminin
diger ornekleri gibi, Yeni Zelanda’daki biitce reformlarinin iizerinde durdugu hedef,
biitge siirecinde seffaflifi ve sorumlulugu artirarak hiikiimet {izerine daha fazla mali
disiplini yerlestirecek bir ara¢ olusturmak olmustur. Cok yilli projeksiyonlar hiikiimetin
mali aci181, kamu borg diizeyini ve kamu sektorii paymni azaltma konusundaki stratejik
mali hedeflerinden ayrilan hiikiimet politikalar1 i¢in bir erken tespit mekanizmasi olarak
gbérev yapmaktadir. Biitce siireci boyunca diizenli raporlama gereksinimleri kaynak
tahsisi stirecinin seffafligini, etkinligini ve giivenilirligini artirmaktadir. 1994 tarihli
Mali Sorumluluk Yasasi, 6zellikli orta donemli hedefler ortaya koymay1 gerektirmese
de, birkag farkli hedef ve ilkeyi gerceklestirmeyi amaclamaktadir. Buna ek olarak, Mali
Sorumluluk Yasasi biitce tahminlerinin, mevcut biit¢ce yili ve iki ek biitge yillart i¢in

yapilmasini gerektirmektedir.'”

7 GUNAY ve OZ, 2004, s.131
1% GUNAY ve OZ, 2004, s.132
1% GUNAY ve 0Z, 2004, ss.133-134
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Yeni Zelanda’da Agustos-Aralik donemindeki biitge siirecinde, bakanliklar ve
departmanlar biitce stratejilerini ve bilyiikliiklerini gelecek {lic yili esas alarak
hazirlamaktadir. Kuruluslar gelecek yil {iretmeyi planladiklart mal ve hizmetleri
gosteren ciktilari, performans kriterleri ve ¢iktinin beklenen maliyetlerini gdsterecek
sekilde taslak olarak olustururlar (Biit¢e kesinlestikten sonra en yiiksek memur ile bakan
arasinda bir performans sOzlesmesi imzalanmaktadir). Bakanlarin biitge kanunlariyla
belirlenen harcama tutarlar biit¢e tabani olarak kabul edilmekte, bu tabanlar ancak siki
kurallar gercevesinde revize edilebilmektedir. Ancak, biit¢e biiyiikliigli i¢inde ¢iktilarin

bilesimi veya dagilimi degistirilebilmektedir.' "

Yeni Zelanda’da biitge siireci, bakanlik seviyesinde mali ydnetim
sorumlulugunun daha genis capta paylasimint yiikksek diizeyde saglamis ve
yerlestirmistir. Bu felsefe ile uyumlu olarak, Yeni Zelanda’daki ¢ok yilli tahminler ilgili
bakanliklar tarafindan yapilir. 1991°den bu yana, Yeni Zelanda harcama kurumlari,
Meclis tarafindan onaylanan Hazine ilkelerinin timiini kullanmak suretiyle, gecen yilin
harcama miktar1 tahminlerini giincellemeleriyle devam eden biitceleme uygulamasina
bagh kalmiglardir. Ek fon ihtiyaclari, bu miktar degistigi i¢in daha sonra netlesmistir.
Bakanliklara ait harcama miktar1 tahminleri, izleyen iki y1l i¢in tahmini hesaplamalarda
oldugu gibi, ilgili bakanliklarin devam eden biitge yilin1 da kapsamasiyla hazineye

teslim edilmektedir.'"!

Yeni Zelanda’da hiikiimetler diizenleyecekleri “Biitge Politikas1 Bildirgesi’nde
uzun dénem mali hedeflerini ve mali yil ile izleyen iki mali yil i¢in egilimlerini agikca
ortaya koymak zorundadir. Bu metin esas olarak bakanlarin biitce 6denekleri lizerindeki
kararlarini yansitmaktadir. Boylece, kamu kurumlar biit¢elerini olustururken bu metni
kendilerine baslangi¢ noktasi olarak almakta ve 6zel sektor gelecek li¢ yila iliskin kamu
kesimi ile ilgili net bir fikre ulasmaktadir. Bu bildirgeler, genel degerlendirme, mali
strateji, ekonomik strateji, gelecek yil biitce Oncelikleri ile uzun donemli araglar- kisa

donemli niyetler gibi kisimlardan olusmaktadir.'2

" GEDIKLI, 2001, s.145
" GUNAY ve OZ, 2004, s.134
"2 GEDIKLI, 2001, s.143
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2.1.4. Stratejik Planlama

Kamu kuruluslarinda uzun vadeli ve stratejik diistinme ile kalite yOnetimine
geciste Onemli bir asama olan stratejik planlama, makro diizeyde iilkelerin ulusal
stratejisi ve kalkinma planlar1 dogrultusunda kurumlarin uzun vadeli planlarini yapmasi
ve bu planlara uygun c¢alismalar yiiriitmesi, kuruluslarda ¢ok 6nemli kazanimlar1 ve
acilimlar1 da beraberinde getirecektir. Stratejik planlama, kalite yonetiminin dnemli bir

surecidir.

Gelismis tilkelerde ticari kuruluslarin yarisindan fazlasinda kullanilan stratejik
planlama, uzun dénemli diisiinebilme becerilerinin gelistirilmesini saglayarak gelecege
yon verme ve gelecegi kurumsal gelisme yardimiyla kontrol altinda tutma bakimindan

Oonem tagimaktadir.

Stratejik planlama c¢alismasinin karakteri, iki ugla sinirlanan bir aralikta
belirlenir. Bu uglardan birisinde planlama, asgari olarak, kanuni yiikiimliiligiin yerine
getirilmesi icin stratejik planin temel unsurlarini igeren bir belgenin hazirlanmasi olarak
algilanabilir. Diger yandan stratejik planlama, toplam kalite ile biitlinliigiin saglandigi,
kurumsal siire¢ analizlerinin gergeklestirildigi, karar verme, muhasebe ve biit¢eleme
stireglerinin iyilestirildigi, yonetim bilgi, karar destek sistemleri ve raporlamalarin
gelistirilmesi ile mali, fiziki, beseri ve kaynak kullanimlarimin “strateji” temeline
oturtuldugu biitiinciil bir kurumsal doniisiim projesi olarak da gerceklestirilebilir. Bu iki
uc¢ nokta arasinda bir uygulamanin de gergeklestirilmesi de miimkiindiir. Mevzuat
cergevesinde, uygulamanin iki u¢ arasinda hangi noktada yer alacagini, idarenin

ihtiyact, tercihleri, kapasitesi ve liderliginin algis1 ve sahiplenmesi belirler.'"

2.1.4.1. Strateji ve Planlama Kavram

Strateji kelimesi, Fransizca’ dan Tiirkge’ ye ge¢mistir ve 1970°li yillardan
itibaren sosyal bilimlerde kullanilmaya baslanmistir.''* Kelime anlamu itibariyle strateji;
sevk etme, yoneltme, gonderme, gotiirme ve giitme demektir. Genel anlamda ise
strateji; bir kurumun veya devletin giittiigli siyasete uygun olarak sectigi hedeflere

ulagmak tiizere her alanda tedbir almasi ve her tiirlii aracin kullanilmasidir.

'3 BINGOL, Nahit, “Kamu Y 6netiminde Stratejik Planlama”, Kamu Mali Yonetiminde Stratejik
Planlama ve Performans Esasl Biit¢eleme, Seckin Yayinlari, Ankara, Kasim-2006, Birinci Baski, s.194
14 GUCLU, 2003, 5.66
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Strateji 6nceden belirlenmis amaglara ulagsmak icin kurum kaynaklarinin bu

amaclar icin planlanmasi ve etkili sekilde yénetilmesidir.1 15

Yonetimde strateji, kurumun i¢inde bulundugu durumu, ¢evreyi ve kosullar1 en
iyl sekilde analiz edip, yarini sekillendirebilmenin ve ona hakim olabilmek icin
bugiinden yapilmasi gerekenlerin planlanmasinin ve bu suretle yOnetimin

iyilestirilmesinin en 6nemli unsurudur.

Stratejinin biitiin tanimlart incelendiginde stratejinin, glini kurtarmakla degil

gelecegi sekillendirmekle ilgili bir kavram oldugunu séylemek miimkiindiir.

Planlama ise; gelecegi diisiinmek ve onu kontrol altina almak iizere yapilan
caligmalar ve verilen kararlardir. Kuruluglar faaliyetlerini koordine edebilmek, gelecegi
dikkate almak, gelecekteki davramislarda ‘rasyonel’ olmak ve mevcut degiskenleri

kontrol altinda tutabilmek iizere planlama ¢alismalar1 yaparlar.

Yukaridaki agiklamalar ¢ergevesinde bir kavram ile bir teknik kelimeden olusan
stratejik planlamanin, bir kurulusun misyonunun ve gelecek yonelimli, uzun ve kisa
donemli performans hedeflerinin ve stratejilerinin bir taslaginin olusturulmasi oldugunu

sOylemek miimkiindiir.
2.1.4.2. Stratejik Planlama ve Ozellikleri

Degisimin giderek hizlandigi, rekabetin kiiresellestigi, her sektorde arzin talebin
cok iistiine ciktig1, miisterilerin giiclinii fark ettigi giliniimiizde stratejik planlama;

kurumlar i¢in vazgecilmez bir zorunluluk halini almistir.

Bagarili bir stratejik planlama siireci; kurum yoneticisinin tam destegini
almalidir. Yonetici stratejik planlama calismasint kurumun rutin bir faaliyeti olarak
goriip, calismanin iginde olmamasi stratejik planlamanin amacina ulagmasini
engelleyecektir. Bu nedenle stratejik planlama siireci her diizeydeki yoOnetici ve
calisanlar1 kapsamali ve sadece bu isi yapanlara terk edilmemelidir. Stratejik planlama;
esnek, kurumla uyumlu ve anlasilir olmali, sorumluluklar1 agik¢a tanimlamali ve

sonuglara yonelik hesap verebilirligi igermelidir.

'SEREN, 2002, 5.16
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Bunlarin yami sira stratejik planlama, kurumsal amag¢ ve hedeflere yonelik
anlayislar tretmeli ve harekete gecirmelidir. Uygulandig1 cevrenin farkinda olmali,
hedefler, ilkeler, kaynaklar ve getiriler hakkinda gercek¢i olmalidir. Paydaslar arasi
catismalar1 onlemek icin bir strateji ya da yonteme sahip olmalidir. Zamana uygun,
giincel ve siirekliligi olmalidir. Plan ve planlama siireci diizenli olarak degistirilebilmeli

ve incelenebilmelidir.

Tim yonetimsel iyilestirme cabalar1i gibi stratejik planlama uzun vadede
kendisini amorti eden bir yatirimdir. Bununla birlikte sihirli bir degnek degildir. Sonug
alabilmek i¢in tim yonetim ve kurum personeli planda yer alan yiikiimliiliiklerle

uyumlu olmali ve hedeflere ulasabilmek i¢in plana 6nem vermelidirler.

Stratejik planlama c¢alismasinin karakteri, iki ugla sinirlanan bir aralikta
belirlenir. Bu uc¢lardan birisinde planlama, asgari olarak, kanuni yiikiimliiliigiin yerine
getirilmesi icin stratejik planin temel unsurlarini igeren bir belgenin hazirlanmasi olarak
algilanabilir. Diger yandan stratejik planlama, toplam kalite ile biitlinliigiin saglandigi,
kurumsal siire¢ analizlerinin gergeklestirildigi, karar verme, muhasebe ve biit¢eleme
stireglerinin iyilestirildigi, yonetim bilgi, karar destek sistemleri ve raporlamalarin
gelistirilmesi ile mali, fiziki, beseri ve kaynak kullanimlarmmin “strateji” temeline
oturtuldugu biitiinciil bir kurumsal doniisiim projesi olarak da gerceklestirilebilir. Bu iki
uc¢ nokta arasinda bir uygulamanin de gergeklestirilmesi de miimkiindiir. Mevzuat
cergevesinde, uygulamanin iki u¢ arasinda hangi noktada yer alacagini, idarenin

ihtiyac, tercihleri, kapasitesi ve liderliginin algist ve sahiplenmesi belirler.'"®
2.1.4.3. Toplam Kalite Yonetiminin Bir Unsuru Olarak Stratejik Planlama

Iyi bir stratejik planlamanin, kalite artisin1 hedeflemesi gerekmektedir. Miisteri
tatminini esas alan kurumlar, kaliteyi, stratejik planlama siirecinin bir pargasi olarak
tanimlamak zorundadir. Ayni sekilde kalite artisin1 da beraberinde maliyet ve emek
artisin1 getirmeden saglamak ve kalite yonetiminde basarili olmak isteyen kurumlar,
stratejik hedefleri ile baglantili kalite planlar1 olusturmakta ve bu planlari kurumun tiim

birimlerini kapsayacak sekilde dikkatle uygulamaktadirlar. Vizyonlarini agik¢a ortaya

116 BINGOL, Nahit, “Kamu Y 6netiminde Stratejik Planlama”, Kamu Mali Yonetiminde Stratejik
Planlama ve Performans Esasli Biitceleme, Seckin Yayinlari, Ankara, Kasim-2006, Birinci Baski, s.194
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koyan ve kurumun kalite faaliyetleri lizerinde odaklanmasini saglayan stratejik planlar,

kurumlarin kalite acisindan carpici gelismeler elde etmesini saglamaktadir.'”

Stratejik planlamanin nihai amaci, yonetim kalitesinin gelismesi yoniinde idari
kiiltiirlin degisimidir. Bunun saglanmasi ise TKY’ nin kurumsal déniisiimii saglamak

icin kullanilmasiyla miimkiin olmaktadir.
2.1.4.4. Stratejik Planlamanin Faydalar

Stratejik planlamanin kamu kurumlarinda uygulanmasi pek ¢ok agidan yarar
saglamaktadir. Kurum gelecegi lizerine sistemli bir diisiinme siireci olan stratejik

planlamanin kurumlara saglayabilecegi faydalar soyle siralanabilir:
e Misyona dayali kamu yonetimi anlayisini gelistirir.

e Vizyon olusturma ve gelecegi Oongdrme yetenegini gelistirir ve yOneticilere

stratejik diistinme ve etkili stratejiler gelistirme yetenegi kazandirir.

e Kurumun igsel gii¢lii ve zayif yonleri ile dis cevreden kaynaklanan firsat ve
tehditleri dikkate alan ve degisimleri izleyen bir yonetimi zorunlu kilar. Boylece,

hizli degisen ¢evresel sartlara kurumlarin uyum saglamasina yardimei olur.

e Kurumun ¢evresi ve paydaslari ile olan baglarini ve hizmet alanlara karsi

sorumluluklarin giiglendirir.
e Kurumun kontrolii altindaki alanlarda inisiyatif sahibi olmasina yardim eder.

e Kurum ¢alisanlarinin katilimciligini ve yaraticiligini gelistirir; ekip ¢alismasi ve

isbirligini giiclendirir, bilgi ve fikir paylagimini tesvik eder.
e Politika belirleme ve plan-program-biitce iligkisinin kurulmasina yardime olur.

e Kaynaklarin amaglar dogrultusunda kullanilmasin1 saglayarak kurumsal
performansin artmasina yardimci olan amag¢ ve hedeflere dayali bir biitgeleme

anlayisinm gelistirir.

H GURER, Harun, “Stratejik Planlamanin Temelleri ve Tiirk Kamu Y6netiminde Uygulanmasina
Yonelik Oneriler”, Sayistay Dergisi, Say1:63, Temmuz 2006, s.99
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e Stratejik planlama, kurumun gelecekte takip edecegi yoOnii aydinlatarak
catismalar1 azaltir ve ortak amaglar dogrultusunda kaynaklarin etkili

kullanilmasina yardimer olur.''®

e Planlama ve uygulama faaliyetlerinde etkinlik, yerindelik, katilimcilik,

saydamlik, hesap verme sorumlulugu ilkelerini yerlestirir.
e Sistematik veri toplama ve sonuglar1 analiz etme aliskanlig1 kazandirir.
e Kurumun hizmetlerinden yararlananlarin taleplerine olan duyarliligini artirir.

e Vizyon degerlendirmesi ile hizmet kalitesi, etkinlik, rekabet, yenilikgilik,

cesitlilik ve siirekli degisim anlayisini yerlestirir.

Kargilagilan bir sorunu tanimlayabilme hatta sorunu yasamadan Once tespit
edebilme, degisim karsisinda yabanct kalmama, kamu hizmetlerinin yerine
getirilmesinde son yenilikleri kullanma, siirekli aragtirma ve gelistirme i¢inde bulunup,
kendini yenileyebilme olanagini saglama, stratejik planlamanin kamu kurumlarina

saglayacagi diger faydalardir.
2.1.4.5. Stratejik Planlama Siireci

Degisim i¢in bir plan hazirlanmadan 6nce kurumun mevcut kosullarda nerede

oldugunun ve degisim i¢in ne tiir firsatlarinin oldugunun tespit edilmesi gerekir.
2.1.4.5.1. Durum Analizi Yapilmasi

Durum analizi yapilmasi asamasinda, “Su an neredeyiz?” sorusunun cevabinin
verilmesi gerekmektedir. Bunun i¢inde oncelikle kurulusun goérev ve yetkilerinin diger
bir ifadeyle yasal gerekliliklerinin ortaya konmasi gerekmektedir. Yasal gereklilikler,
kurumu baglayan tiim yasa ve yonetmelikleri kapsamakta olup, kurumun faaliyetlerini
ve kaynaklarini yasal gereklilikleri karsilayacak ve gelecekteki varligin1 devam ettirecek
sekilde yonlendirmesi gerekmektedir. Bu asamada kurumun yasal gereklilikler ve
oncelikli gorevleri acik bir sekilde tanimlanir. Stratejik planlama yapilirken c¢alisma
cevresinin kurumdan tam olarak ne bekledigi ve dncelikli gérevleri yansitilmalidir. Bu

amagla oncelikle yetki verilen tiim alanlar siralanmakta, daha sonra yasal gerekliliklerin

8 GURER, 2006, 5.97
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tamaminin glniimiiz sartlarina ve hiikiimet politikalarina uygun olup olmadigi
degerlendirilmekte ve son olarak da kurum c¢iktilarinin miisteri ihtiyaglarini karsilayacak

sekilde iiretilip iretilmedigi incelenmektedir.'"

Daha sonra kurumun hizmetlerinden dogrudan ya da dolayli olarak
etkilenenlerin tespit edilmesi gerekmektedir. Paydaslar; miisteriler/vatandaslar, alicilar,
calisanlar, genel kamu, tedarikgiler gibi kurulusun faaliyetlerinde mali ve mali olmayan
cikar veya ilgiye sahip gercek veya tiizel kisilerdir. Oncelikle biitiin paydaslarin belirli
kriterlerine ve dnemlerine gore siralanmasi; hizmetlerin diizeyi paydas beklentileri ile
kurumun hizmetlerinin seviyesinin anket, soru cevap gibi yontemlerle analiz edilmesi

gerekmektedir.

Paydaslarla ilgili analiz yapilmasindan sonra ise kurumun faaliyetlerini ve
hizmetlerini etkileyen i¢ ve dis ¢evre kosullarmin analiz edilmesi gerekmektedir.
Kurumun performansini etkileyen i¢ ve dis ¢evre etkenlerinin degerlendirilmesi sadece
stratejik planlama agisindan degil, ayrica politika gelistirme ve problem ¢ézme

acisindan da 6nemlidir.

Kurumun i¢ ve dis ¢evre etkenlerinin degerlendirilmesi SWOT analizi ile

gergeklestirilir. S6z konusu kurumsal degerlendirme;
S (Strengths )= Giiglii yonler
W (Weaknessess) = Zayif yonler
O (Opportunities) = Firsatlar
T (Threats) = Sorunlar, Tehditler

asamalarin1 icermektedir. Degerlendirme siiresince elde edilen veriler stratejik
meselelerin tanimlanmasina olanak vermektedir. SWOT analizi yapilmasindaki amag; ic
ve dis etkenleri dikkate alarak, var olan giiglii yonler ve firsatlardan en iist diizeyde
yararlanacak, tehditlerin ve zayif yanlarin etkisini en aza indirecek plan ve stratejiler

gelistirmektir.

9 Kamu idareleri igin Stratejik Planlama Kilavuzu, 2. Siiriim, DPT,Haziran 2006, ss.15-25, YENICE,
Ebru, “ Uluslar arasi Deneyimler Cercevesinde Kamu Kesiminde Performans Yonetimi”, Y ayinlanmamig
Devlet Biitge Uzmanligi Arastirma Raporu, Ankara, Haziran 2006, s.30
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I¢ ¢evre analizi, mevcut durumun saptanmasi ve kurumun giicli ve zayif
yonlerinin belirlenmesi firsat ve tehditlere karsi yanit verebilme giiciiniin ortaya
konmasini ifade etmektedir. Zayif noktalarin ortaya konulmasi uzun vadeli planlama ve
stratejiler i¢in ciddi gligliik ve sinirlamalara yol agan nedenlerin ortadan kaldirilmasina

. . o . L qee- .12
ve dnlenmesine dogru atilan bir adim niteligindedir.'*’

Dis ¢evre analizi SWOT’ un firsatlar ve tehditler asamasini olusturan bugiin ve
gelecek acisindan degerlendirmeyi ele alan asamasidir. Tehditler ve zayiflik, kurum
potansiyelinin nerede aranmasi gerektigini belirler. Bu alanlar1 sorun olmaktan ¢ikarip
firsat haline getirmek, kurum i¢in ¢ok dnemli ag¢ilim saglayacaktir. Kurumda tehdit ve
zayifliklar firsat haline getirecek degisim siireci ise yonetimin tutum ve davraniglarinin

yon degistirmesiyle baslayacaktir.'*!

SWOT analiziyle ilgili olarak belirtilmesi gereken énemli bir husus kurumlarin
bu analizi strateji olusturmak iizere kullanmakta zorluk c¢ekmeleridir. Oysa strateji
tanmimlarindan birisi de, gii¢lii yonleri kullanmak suretiyle, mevcut firsatlar
degerlendirebilme becerisidir. Bu nedenle kurum yoneticilerinin SWOT analizini bir
strateji liretme araci haline dontstiirebilmeleri gerekmektedir. Aksi takdirde yapilan bu

analiz kaynak israfindan bagka bir ise yaramayacaktir.

SWOT analizinin son asamasini i¢ ve dis paydaslarin tanimlanmasi ve taranmasi
olusturur. Bu asamadan sonra kurulus stratejik planlama ile ilgili temel siirece hazir

demektir.
2.1.4.5.2. Vizyon ve Misyon Olusturulmasi, Ilkelerin Belirlenmesi

Vizyon kavrami, bilinen gercekliklere dayanarak bilinmeyene ulagsma yolu

olarak tanimlanabilir.

Vizyon, bir kurumun yo6neldigi hedefin ifadesidir. Uzun vadede gegerli vizyonun
belirlenmesi igin gelecekte olabilecek gelismelerin analitik tahminlerle Ongoriiliip

ortaya ¢ikacak ihtiyaglara cevap verebilir olmasina dikkat edilmelidir.'*

120 K OC, Mustafa, “Yonetimde Moda Terim ‘Stratejik Yonetim’”, Biitce Diinyast, Say1:17, Kis 2004, s.9
21 KOC, 2004, 5.9

122 OZDEMIR, Umut Evin, “Stratejik Planlama ve Iyi Yonetisim” Iyi Yonetisimin Temel Unsurlart,
T.C.Maliye Bakanlhg1 Avrupa Birligi ve Dis iliskiler Dairesi Bagkanl1§1,2003, s.114
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Kurumsal vizyonun belirlenmesi, kisith kaynak kosullari altinda kurumun
hizmetleri ve {riinlerine yonelik olarak gelecekte olusacak olan talebin nasil
karsilanacagim ifade eder. lyi bir vizyonun olusmasi, hem iist diizey yoneticilerin hem
de her kademedeki calisanlarin bunu benimseyebilmeleri, diger bir deyisle vizyonu
i¢sellestirebilmeleriyle miimkiindiir. Bu ise vizyonun takim ¢alismasi yani katilim ve
paylasimla olusturulmasiyla saglanacaktir. Bu nedenle vizyon ifadesi kurumun

gelecekte alacagi bicimin ifadesinden daha 6te, giiclii ve etkileyici bir igerik tagimalidir.

Vizyon ifadesi, organizasyonu benzerlerinden ayiran kurumsal kimligini ifade
eden 6nemli bir 6gedir. Vizyon ifadesinin olusturulmasi kurumun faaliyetleri sonucunda
nasil bir gelecek yaratilmak istendigi konusunda kurulusun hayal giiciini ve
yaraticiligint zorlamakta, kurulusun bugiin icinde bulundugu ortam ve karsilasilan
sorunlara ragmen bunlarm otesinde bir gelecek beklentisi olusturmaktadir.'” Ust
yonetimin ise gelecegi yakalamak icin, ileride vatandaslara ne gibi yararlarin veya
hizmetlerin sunulabilecegi ve bu yeni yararlar1 ve hizmetleri olusturabilmek i¢in hangi
temel yeteneklere ve kaynaklara ihtiyag¢ olabilecegi, vatandaslarin bu yeni yararlara ve
hizmetlere en etkili sekilde ulagabilmesi i¢in ne gibi degisikliklere gidilecegi konusunda

fikir gelistirmesi gerekmektedir.
Vizyon;'**
1. Acik ve net olmakla birlikte devamlilik arz etmelidir.

2. Vizyon ¢alisanlar ve yonetim tarafindan birlikte belirlenmelidir. Bu siirecte
calisanlar diisiincelerini yonetimle paylasmali, yonetim ise c¢alisanlardan aldigi
bilgiyi ne sekilde kullanacagini saptamalidir. Bdylelikle c¢alisanlar, kendi

katkilarinin da yer aldig1 vizyon ¢ergevesinde hareket edeceklerdir.

3. Vizyon belirlendikten sonra yonetim, calisanlarin bu vizyona inanmasini

saglamalidir.

4. Vizyonun uygulanmasi sirasinda kurumun kademeleri arasindaki bilgi aligverisi

siirdliriilmelidir. Bu aylik toplantilarla saglanmali bu toplantilarda c¢alisanlar

' ISIK, Hiiseyin, Kamu Harcamalarinda Performansa Dayali Biitce Yonetimi ve Denetimi ile

Tiirkiye 'de Uygulanabilirligi, Devlet Biitge Uzmanlig1 Arastirma Raporu, Ankara, Aralik 2002, s.60
124 OZDEMIR, 2003, s.115
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stratejinin kisa donemde getirdigi c¢iktilar1 ve yapacaklarinin gelecekte ne gibi

sonuglar doguracagini gérecektir.

5. Vizyonun gereklerini yerine getiren ¢alisanlar odiillendirilerek tesvik

edilmelidir.

Vizyonun netlesmesi i¢in, kurumun bu giin bulundugu durumla birlikte

gelecekte arzulanani ve var olus amacini yansitan misyon da ortaya konulmalidir.

Misyon ise, kuruluslarin varlik nedenlerini ve ne yapmalar1 gerektigini
belirleyen bir 6gedir. Misyon ifadesi ile kurumsal kimligin ortaya konulmasinin yani
stira kurumun varlik sebebi belirtilmektedir. Bu nedenle dort temel soruya; Biz kimiz, ne
yapmaktayiz, kimin i¢in yapmaktayiz ve ni¢in yapmaktayiz? sorularima cevap
tiretmelidir. Etkin bir misyon ifadesi spesifik, ulasilabilir ve motive edici niteliklere
sahip olmalidir. Yalin ve kisa, akilda kalic1 bir ifade olarak formiile edilmelidir. Boylece
kimin ve neyin onemli oldugu konusunda net bir mesajin kuruma iletilmesi miimkiin
olmaktadir. Misyonun basarili sekilde gerceklestirilmesi tiim kuruma yayiliminin

saglanmasina baglidir.

[lkeler ise kurumun davraniglarini belirleyen ve her tiirlii politika ve aksiyonun
gelistirilmesi ve yiiriitilmesine rehberlik eden faktorleri ifade etmektedir. Kurumsal
ilkeler iistii ortiilii olarak bilinse de agik bir bi¢imde ifade etmek daha yararl olabilir.
Ilkeler siklikla kalite yonetimi kiiltiiriiyle bir arada ele alinmaktadir. Paydaslari tatmin

etmek ve siirekli iyilesmeyi saglayabilmek i¢in ilk seferde en iyisini yapmak énemlidir.

Ayrica ilkeler; kurumun her diizeyindeki karar alma siireglerine rehberlik
etmekte, degisen kurumsal kiiltiir i¢in giiclii bir ara¢ olmakta ve misyon ve vizyonu

gergeklestirebilmek icin gerekli olan temel degerleri ifade etmektedir.'*

2.1.4.5.3. Stratejik Tercihlerin Belirlenmesi

Amaglar stratejik planin ayrintilarina iliskin ¢erceveyi olusturur. Amaglar
misyon ifadesinden daha belirgin olmakla birlikte yaraticiligi ve yeniligi 6zendirici

olacak kadar yeterli genellige sahiptirler. Amaglarin belirlenmesinde énemli konularin

12 http://www.strateji.gazi.edu.tr/docs/stratejikplan.pdf (E.T. 19.01.2007)
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basinda o amacin ne oldugu, hedefe hangi zaman siirecinde ve nasil ulagilmasi istendigi

gelmektedir.

Amaglar bir biitiin olarak kurumun stratejik yoniinii belirler. Buna bagl olarak
program ve faaliyetler arasinda birlestirici bir rol oynarlar. Ozel vurgu gerektiren
oncelik derecesi yiiksek ya da acil sorunlar da amagclar iginde yer alir. Bu tarz yiiksek
oncelikli sorunlar ya da konular “yap ya da birak” tarzi bir karaktere sahiptirler.'*®
Amaglarin belirlenmesi, ayn1 zamanda vatandas memnuniyetini esas alan bir sistemde
kamun hizmetlerinin kisa vadeli beklentiler yerine uzun vadeli kolektif ¢ikarlarin

korunacagi bigimde sekillenmesi i¢in temel zemini saglamaktadir.

Stratejik plan tamamlandiktan sonra beklenmedik bir sekilde ortaya ¢ikan ve
kurumun misyonunun gergeklestirilebilmesinde sikintiya neden olan sorunlar ortaya
ciktiginda, amag¢ ve hedefler kaynaklarin etkin dagilimini saglayarak sorunlara karsi

koyabilmeyi saglamaktadir.

Hedefler ise, stratejik plan siirecinin “nerede olmay1 istiyoruz?” kismini
olusturmaktadir. Hedefler, amaglara gore daha belirgin ifade edilmekte ve zaman
acisindan smurli bir silireci kapsamaktadirlar. Ayrica hedefler sayisal olarak ifade

edilmektedirler.
Iyi bir hedefte bulunmas: gereken kriterler sunlardir:'>’

e Belirginlik: Hedefler belirgin strateji ya da eylemleri acik ve anlasilir bicimde

detayli olarak ifade ederler.

e Olgiilebilirlilik: Hedefler, ulasildiginda degerlendirme yapabilmek igin
Olciilebilir olmalidirlar. Hesap verebilirlilik mutlaka plan siirecine dahil

edilmelidir.

e Agresif ulasilabilirlilik: Hedefler tartisilabilir, ama olanaksizi istememelidirler.

Bu anlamda mevcut kaynaklarla uyumlu olmalidirlar.

e Zamansal iceriklilik: Hedefler icin bir yildan fazla birka¢ haftadan az olmayan

bir siire sinirlamasi olmalidir. Bu arada biitce siireci ile uyumlu olmalidir.

126 http://www.strateji.gazi.edu.tr/docs/stratejikplan.pdf (E.T. 19.01.2007)
" http://www.strateji.gazi.edu.tr/docs/stratejikplan.pdf (E.T. 19.01.2007)
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Stratejik planlamada hedef belirlenirken dikkat edilmesi gereken nokta, hedefin
tartisilabilir olsa da basarilabilir olmasi gerekliligidir. Bu anlamda asil olan
gergeklestirilebilir hedefler olusturmaktir. Bu durum sadece program ya da faaliyetler

icin degil, calisanlarin giidiilenmesi, onuru ve giiveni i¢in de 6nemlidir.
2.1.4.5.4. Stratejilerin Uygulanmasi

Stratejik  planlama siirecindeki diger adim da segilen stratejilerin
uygulanmasidir. En iyi stratejilerin bile programlara, politikalara ve 6teki uzun ve kisa
vadeli planlara saglikli sekilde aktarilmadiklari zaman basar1 sanslar1 ¢ok diisiiktiir.
Kurumdaki yoneticileri, kurum stratejisini ya da strateji igerisindeki rollerini iyi
kavramalidir. Stratejinin herhangi bir boliimiiniin bagarilamamasi, ¢alismalarin

. . )
tamaminin bosa gitmesine neden olabilir.'*®

Kurum  stratejilerinin = uygulanmasi, yonetimin tim faaliyetlerini ve
fonksiyonlarni ilgilendirir. Stratejinin uygulanmasi ayni zamanda fonksiyonel

stratejilerin belirlenmesini ve kaynaklarin gelistirilmesini de gerektirmektedir.'®
2.1.4.5.5. Stratejilerin Degerlendirilmesi ve Kontrolii

Bir planin uygulanmasinda ana amag, sonucu elde etmek i¢in en iyi yontemin
gelistirilmesidir. Bu da belli bir siire sonunda izleme ve degerlendirme g¢alismasiyla
gerceklestirilir. Uygulamanin izlenmesi ve degerlendirilmesi asamasi aslinda stratejik
planlamanin bir parcast olmaktan c¢ok bireysel ya da kurumsal performans
degerlendirmesinin bir konusudur. Ancak, 6zellikle her kurumun veya birimin basindaki
yoneticinin 6nderliginde ¢alisanlarin belli bir uygulama siireci sonunda doniip geriye ne
yaptiklarina bakmalar1 gerekir. Bu sayede stratejik plan ve bu planin uygulanmasinda
cikan sorunlar ve engeller degerlendirilebilir, bunlarin giderilmesi, planin gelistirilmesi
ve iyilestirilmesi yoluna gidilebilir. Burada geri bildirim yoluyla goriilen aksakliklarin

giderilmesi ve kurum hedeflerine ulasma diizeyinin arttirilmasi temel amactir.'*

Misyon, vizyon, ama¢ ve hedeflere ulasmada basariya ulasmanin 6l¢iilebilmesi
onemlidir. Sonuca dayali bir performans olgiitii anlayis1 stratejik planin en 6nemli

unsurlarindan biridir. Performans 6lgmek iyi bir yonetim faaliyeti i¢in gereklidir ve

1 KOC, 2004, 5.10
2 K0C, 2004, 5.10
B0KOC, 2004, s.10
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hizmetlerin kalitesini artirir. Calisanlarin ve yoneticilerin amag¢ ve hedeflere ulasmada

neyin onemli olduguna odaklanmalarini ve karsilastirma olanaklarini artirir.

Stratejik  kontrol, c¢esitli stratejik izleme, degerlendirme ve aksiyon
yontemleriyle organizasyonlarin amaglarina ve potansiyellerine ulagsmasini saglamaya
yonelik faaliyetlerdir. Stratejik kontroliin iki yonii bulunmaktadir. Birincisi mevcut
faaliyetlerin ama¢ ve hedefler dogrultusunda yoneltip yonlendirilmesi, ikincisi ise
gelecekte yapilacak faaliyetlere bilgi saglamak i¢in planlarin, faaliyetlerin ve sonuglarin
elestirel olarak degerlendirilmesidir. Diger bir ifadeyle bir yandan stratejilerin uygun
olarak uygulanip uygulanmadigini diger yandan da uygulanan stratejilerin mevcut ve
tahmin edilen gelecek i¢cin halen gecerli olup olmadiginin belirlenmesine yonelik
faaliyetlerdir. Stratejik kontrol stratejik aktiviteleri izleyerek ve degerlendirerek {ist
yonetimin kurumsal amaclarina ulagsmasina yardimci olmasinin yani sira stratejik
yonetim silirecinin planlanan adimlarinin  uygun, tutarli ve dogru calistiginin
belirlenebilmesi i¢in gerekli olan geri beslemeyi arttirmakta ayni zamanda

karmasiklasan ve farklilasan kurumsal yapinin da biitiinlesmesini saglamaktadlr.131
2.1.4.6. Stratejik Planlama Uygulamalarina Genel Bir Bakis

Uygulamalar1 kapsam ve model itibariyle iilkeden iilkeye degisen stratejik
planlamaya; Ingiltere, Yeni Zelanda ve 1993 yilinda eyalet ve federal diizeyde baslayan

ABD uygulamasi 6rnek olarak gosterilebilir.
2.1.4.6.1. ingiltere

Ingiliz hiikiimeti 1982 yilinda “Mali Yonetim Girisimi” ad1 altinda bir proje
baslatmistir. Bu girisimin amaci, agik hedeflerin ve bu hedeflere gore performansin
Ol¢iilmesine doniik acik bir vizyona, kaynaklarin en iyi sekilde kullanilmasim
saglayacak bir sorumluluga ve sorumlulugun etkin bir tarzda yerine getirilmesi igin

gerekli bilgi ve egitime sahip yoneticilerin calistigi bir sistemi gelistirmek olmustur.'

Ingiltere’de 1998 yilinda hiikiimet tarafindan yaymlanan, Comprehensive
Spending Review (Kapsamli Harcama Incelemesi) adli dokiimanda; kurumlarin amag

ve hedefleri ile harcama programlarini gozden gegirerek hiikiimetin hedeflerine

BISIK, 2002, 5.70
132 GEDIKLI, 2001, 5.150
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ulagmasinin daha iyi yollarinin arastirilmasi ve 1999, 2000 ve 2001 yillarinda 6zellikle
egitim ve saglik alaninda daha fazla kaynak aktarilmasi istenmistir. Getirilen diger
kurallarla birlikte kamu kurumlariin ti¢ yillik ve yillik periyotlarla plan hazirlamasi ve

biitgelerinin buna dayali olmas1 éngériilmiistiir.'>

Ingiltere’de harcama yonetim sistemi dort temel siiregten olusmaktadir. Bu
stireclerden ilki; uzun donem harcama yapisinin (gegmis 5 yila, cari yila ve gelecek 3

[3

yila iliskin toplam 9 yil) beklendigi “ Kamu Harcamalar Arastirmasi”dir. Kamu
Harcamalar Arastirmasi, iilkenin kaynaklari, hangi kamu harcamalarina ve programlara
Odenek tahsis edilecegi gibi konularin uzun vadeli bir planlamasi anlamina gelir. Bu
konudaki ¢aligmalar, hazine ve harcamaci kurumlarda baslar, daha sonra kabine genel
hedefleri belirlenmektedir. Bu asamada Hazine programlar1 ilgili bakanlarla

. . 134
incelemektedir.

Harcama yoOnetim siireclerinden ikincisini; gelecek yilin biitce 6deneklerinin
tahmini ve Parlamento tarafindan onaylanmasini iceren “Odeneklerin ve ihtiyaglarmn
Tahmini”, iclinciisii de Odeneklerin tahsis amacma ve siirlara uygun kullanilip

kullanilmadiginim yil iginde izlenmesi olusturmaktadur.'*

Harcamaci kurumlar, “Mali Yonetim Girigimi”’nin amaglarini gerceklestirmek
icin iist yonetim sistemi ve biitge kontrol sistemi gelistirmislerdir. Ust ydnetim
sistemleri, hedefleri saptama, kaynak tahsisini planlama, onceliklere karar verme ve
performanst takip etme amaciyla kullanilir. Biitce kontrol sistemi ise iist diizey
yoneticilerin kararlarin1 uygulama planlarina doniistiiriir. Faaliyetlerin planlanmasi, en
az maliyetle hedeflere ulasilmasi, nakit yOnetimi, personel yonetimi, sonuglarin
kontrolii bu sistem i¢inde yapilir. Her iki sistem “Kamu Harcamalar1 Arastirmasi” nin

alt sistemleri gibi calismaktadr.'*®
2.1.4.6.2. Yeni Zelanda

Yeni Zelanda’da reform girisimleri 1990’11 yillarda dnemli bir testten ge¢cmistir.

Bu donemde iktidara gelen Ulusal Parti hiikiimeti Oncelikle reformun bir

13 GULEN, Fikret, “Kamuda Stratejik Planlama ve Performans Biitce”, Memleket Mevzuat Dergisi,
Say1:17, Ankara, Kasim 2006, s.18

% GEDIKLI, 2001, s.151

135 GEDIKLI, 2001, s.151

Y6 GEDIKLI, 2001, 5.152
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degerlendirmesini istemistir. Bu degerlendirme sonunda Logan Raporu diye bilinen
rapor hazirlanmis ve reform biiyiik Olclide desteklenmistir. Boylece reform yeni bir
boyut kazanmistir. 1995 Yilinda Hazine ve Devlet Hizmetleri Komisyonunun
onciiliigiinde Profesor Allen Schick’e de bir rapor hazirlatilmigtir. Bu rapor ve
hiiklimetin diger girisimleri ¢ergevesinde son gelinen nokta kamu kesiminde Stratejik
Yonetim girisimidir. Stratejik YOnetim girisimine yol acgan ilk gelisme 1993 yilinda
Ulusal Parti tarafindan yayimlanan 20/0°a Giden Yol adini tasiyan ve ekonomi, ¢evre,
sosyal konular gibi alanlarda uzun donemli vizyon ve hedefleri igeren belgenin

yayrmlanmasidir."’

Yeni Zelanda’da hiikiimetin ve kamunun stratejik hedeflerinin neler oldugu
konusunda bir agiklik bulunmamasi, hedeflere ulasma konusunda yonlendirici olacak
bir liderlik eksikligi, hiikiimetin stratejik Onceliklerini gergeklestirme konusunda bir
ortak hareket edilememesi ve kamu kurumlarinin faaliyetlerinin ¢iktt ve sonuglari ile
stratejik sonug alanlar1 arasinda siki bir bag kurulamayisi, hiikiimeti ¢éziim arayisina
itmistir. Bu eksikliklerin giderilmesi amaciyla hiikiimetin stratejik onceliklerinin ve
hedeflerinin acik¢a belirtilmesi ve bakanlarin ve anahtar konumdaki iist diizey
yoneticilerinin liderliklerinin ve esgiidiim kapasitelerinin gelistirilmesini temel alan bir

calisma yapilmistir.

Yeni Zelanda’da yiiriirliige konan stratejik yonetim ¢aligmalart uzun donemli
hedeflere odaklanma, devlette daha iyi koordinasyonun saglanmasi ve kamu
hizmetlerinin genel etkinliginin arttirilmast amacglarina yonelik olarak baslatilmistir.
Stratejik planlamanin uygulandig1 Yeni Zelanda’da 6ncelikle kamu sektoriiniin stratejik
sonug alanlar1 (strategic result areas) belirlenmekte ve bu cergevede bakanlarin ve iist
yoneticilerin kendi faaliyet alanlariyla ilgili ana sonu¢ alanlari (key result areas)

tanimlanmaktadir.

Stratejik Sonug¢ Alanlari, kamu sektoriiniin orta vadeli amaglar setidir. Bu
amaglar setinin olusturulmasi, devletin uzun vadeli politika hedefleri ve amaglariyla
uyumlu olmasi yaninda, bu uzun vadeli amaglar ve hedeflerin gergeklesmesinde ¢ok

onemli bir katki saglamaktadir. 1994-1997 arasinda tanimlanan ve kamu sektoriiniin

137 YILMAZ, Osman, Kamu Yonetimi Reformu: Genel Egilimler ve Ulke Deneyimleri, , Subat 2001
http://ekutup.dpt.gov.tr/kamuyone/yilmazo/reform.pdf's. 64 (E.T. 03.11.2006)
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orta vadeli amaglarin1 ve hedeflerini yansitan Stratejik Sonu¢ Alanlari; ekonomik
bliylimeyi siirdiirme ve hizlandirma, girisimcilik ve yenilik, digsal baglantilar, egitim ve
egitim programlari, toplum giivenligi, sosyal yardim, saglik ve Oziirlii hizmetleri,
anlagsmazliklarin ¢6ziimii, c¢evreyi koruma ve gelistirme sekilde siralanmaktadir.
Stratejik sonug¢ alanlarmin tanimlanmasi ve gelistirilmesinin koordinasyonu Bagbakan

ve Kabine Departmani tarafindan saglanmaktadir.'®

Ana sonug alanlar1 ise, bakanlarin ve en yiiksek memurlarin hiikiimetin stratejik
sonu¢ alanlar1 ¢ercevesinde kendi faaliyet alanlariyla ilgili olarak tanimladiklar1 ve
yazili olarak ifade ettikleri temel biitgesel politikalardir. Stratejik sonug alanlar1 biitiin
bir kamu sektoriinii igerirken, ana sonug alanlar1 bakanligin (sektoriin) ve altindaki ilgili
departmanlarin hedeflerine ulasmak i¢in tanimladiklar1 kilit noktalar1 gdstermekte,
dolayistyla kurumsal bir yapi tasimaktadir. Bu sonug¢ alanlarinin sagladigi onemli
avantajlardan birisi, stratejik olarak elde edinilmesi 6nem tastyan g¢iktilarin ve sermaye
yatirimlariin 6nceden bu sekilde daha netlestirilmesidir. Departmanlarin ana sonug
alanlan ile belirledigi kilit noktalar ayn1 zamanda hazirlanan gelecek yil biitgesinin
agirlik verecegi konulari da gostermesi bakimindan 6nem tagimaktadir. Bu nedenden
dolay1 ana sonug alanlart en yiiksek memur ile bakan arasinda imzalanan performans
sOzlesmelerine de yansimakta ve yer almaktadir. Belirlenen bu ana sonug alanlar1 ve
uygulama sonuglari ayn1 zamanda en yiiksek memurun diizenli olarak yapilan

performans raporlamasinda bir performans kriteri olarak kullanilmaktadir.'*’
2.1.4.6.3. ABD

Kamu kesiminde kaynak kullaniminda etkinligin arttirilmasina yonelik ¢abalar
ABD’ de son yillarda yogunluk kazanmistir. ABD’de kamu kesimine yonelik stratejik
planlama yaklasiminda temel amag, kamu kesiminde kaynaklarin ve harcamalarin orta
vadeli bir perspektifte bir plan ve program c¢ercevesinde belirlenmesidir. Kamunun
kaynak kullanimmin daha verimli kilinmasi, kamu kuruluslarinin uyguladiklar
politikalarin amaclar1 ve hedefleri dogrultusunda daha agik bir sekilde tanimlanmasi,
kuruluslarin belirlenen performans kriterleri konusunda daha etkin ¢aligmalar1 amaciyla

kamu kuruluglarina yonelik olarak olusturulan planlama yaklagimi 1990’1 yillarda

8 YILMAZ, Hakki Hakan, Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandirilmasi: Yeni Zelanda Ornegi,
Mayis 1999, http://ekutup.dpt.gov.tr/kamumali/yilmazh/zelanday.pdf. ss.30-31 (E.T. 18.10.2006)
% YILMAZ, 1999, ss.30-31
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giindeme gelmistir. Kamu kuruluslarina yonelik bu yeni yaklasim 1993 yilinda

yiriirliige giren kanun GPRA ile uygulanmaya baglanmistir.'*’

GPRA; federal hiikiimetin faaliyetlerindeki isleyisi 6nemli Ol¢iide degistirmeyi
amaglayan, faaliyetleri i¢cin kullanilacak girdileri 6nceden belirleyen ve uygulanan
programlarin sonuglarini kurulugsun basarisin1 6lgmek icin kullanan ve bunlar1 seffaf bir
yapida gergeklestirerek elde edilen sonuglart her yil yaymlayan bir yapiy1
ongormektedir. Bir bagka deyisle GPRA, kamu kuruluglarinin; tim kamu kurumlari; bes
yillik stratejik plan hazirlamasi, bu plan c¢ergcevesinde misyonlarini, amaclarini,
hedeflerini acik¢a belirlemesi, hedeflerinin Slgiilebilir yillik hedeflere doniistiirmesi,
hedeflere ne olclide ulasildigini gosterecek performans gostergeler seti olusturmasi,
yillik eylem planlar1 hazirlamasi, performans 6l¢iimii yapmasi, elde edilen sonuglari
performans raporlariyla yayimlamasi ve kaynak tahsislerini performans bilgilerine

dayali olarak yapmasini 6ngérmektedir.

Bugiin ABD'de biitiin kamu kuruluslar1 kendi misyonlarini, uzun vadeli stratejik
ama¢ ve hedeflerini ve bu ama¢ ve hedeflerini basarabilmek icin uygulayacaklari
stratejilerini gosteren stratejik planlarin1 hazirlamak, bu planlar1 yillik performans
planlarina doniistiirmek, biit¢elerini bu temelde hazirlamak, harcamalar1 konusunda ise
onceden ilan ettikleri performans gostergeleri temelinde hesap vermek zorundadirlar.
Girdiler yerine sonuglara odaklanan bu anlayis ile birlikte 30 yil aradan sonra halkin
yonetime olan giiveni ilk kez artma egilimine girmistir. ABD’de hem federal diizeyde

hem de eyalet ve yerel yonetim birimlerinde stratejik plan 6rnekleri uygulanmaktadir.

ABD’de stratejik planlama, kurulusun belirledigi amag¢ setini ve performans
dlgme siirecini olusturabilmesi igin bir baslangic noktas: islevini gérmektedir. ikinci
asamada, GPRA her kurulusun yillik performans planini hazirlamasini ve bunu
yayinlamasini gerektirmektedir. Performans plani, kurulusun stratejik planda belirtilen
uzun donemli stratejik amaglari, hedefleri ile kurulusun yillik faaliyetleri ve yonetici ve
calisanlarinin  bir yilda basarmalar1 gereken hususlar acisindan giiclii bir iligki
kurulmasini saglamaktadir. Yillik performans planin amagclari, kurulusun uzun dénemli
stratejik amaclarinin gergeklestirilmesini saglayan bir ara¢ olmakta ve kurulusun hangi

performans Ol¢giim ve hedeflerini kullanacagini ayrintili olarak agiklamaktadir.

40 OZEREN, Suat, ABD de Planlama Yaklasimindaki Gelismeler, DPT, Ankara, 2002, s.2
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Performans planlari ilk olarak 1999 mali yilinda uygulanmaya baslamistir. Son olarak
GPRA, her kurulusun bir onceki yil performans raporlarint ABD Bagkani ve
Kongresine sunmasin1 gerektirmektedir. Bu rapor, yoneticilere ve politika yapicilara
kamu kuruluglarinin harcamalarinda ne 6l¢iide performans gosterdigi konusunda dnemli

bilgiler saglamaktadir.'*’

Daha once de belirtildigi tizere GPRA, kamu kuruluslarmmin yeni planlama
yaklagiminin siireglerini ve uygulama araglarin1 ortaya koymaktadir. Stratejik planlar,
yillik performans planit ve performans raporlari, yeni planlama yaklagiminin asamali
stireclerini ifade etmektedir. Ayrica her asamada hangi yoOntem ve araglarin
kullanilacag1 da belirlenmistir. Stratejik planin hazirlanisi, igerigi ve sonraki asamalar
ile baglantis1 ayrintili bir formatta belirlenmistir. Yine yillik performans plani i¢inde
performans Ol¢iim sistemleri, performans gostergeleri, bunlarin yontemi ve biitce ile

baglantilar1 bulunmaktadir.'**

ABD Bagkanina yillik federal biitcenin hazirlanmasi ve
biitcenin bakanliklar ve diger kamu kuruluslarinda uygulanmasi konusunda hizmet
veren OMB de bu siliregte kamu kurumlarina rehberlik etmekte, stratejik plan ve

performans biitce hazirlama esaslarina yonelik dokiimanlar yayinlamaktadir.

GPRA’nin 6ngordiigii iic asamali yapiyr stratejik yonetim siireci olarak da

tanimlamak miimkiindiir. Bu siire¢ dort baglikta incelenebilir:'**

Uzun donemli stratejik amacglarin ve onceliklerin olusturulmasi; ABD’de
kurulus icindeki her birim bagli bulundugu boliimiin amaclarin1 gergeklestirebilmesi
icin ayrintili bir alt stratejik plan hazirlamak durumundadir. ABD’de kamu
kuruluslarinin faaliyet alantyla ilgili olarak ulusal ve uluslar aras1 diizeyde ekonomik,
sosyal ve politik alanlarda siirekli olarak degisiklikler olmaktadir. Kamu kuruluslarinin
da stratejik planlariyla olusturdugu amag¢ ve hedeflerini gerceklestirme diizeyini
olumsuz yonde etkilememesi i¢in bu degisimleri takip etmeleri ve stratejik amag¢ ve

onceliklerinde gerekli degisiklikleri yapmalar1 hayati 6nemdedir.

Yillik performans hedeflerinin olusturulmas:; Yillik performans planindaki
amagc, hedef ve performans gostergelerinin stratejik planda yer alan stratejik amag ve

hedeflerle uyumlu olarak olusturulmasi gerekmektedir. Bu nedenle kamu kuruluslari

4 OZEREN, 2002, s.5
142 OZEREN, 2002, s.5
3 ZEREN, 2002, ss. 9-11

86



performans gostergelerin gelistirmek i¢in siireklilik arz eden bir c¢alisma iginde

bulunmasi gerekmektedir.

Belirlenen hedeflerin biitce yoluyla gerceklestirilmesi;, ABD’ de kamu
kurumlarinin yillik biitcelerini stratejik planlarinda yer alan stratejik amaglari
dogrultusunda hazirlanmasi gerekmektedir. Bir bagka ifadeyle biitge, stratejik planin

yillik uygulama plani olmak durumundadir.

Yillik performans raporlarimin sistematik olarak yaymlanmasi; Kamu kurumlari
her yil performans raporlar1 yayinlamaktadir. Gergeklesen performans, yil bazinda
yayinlanan hedefler ile karsilastirilmakta, planlanan ve gergeklesen diizeyler arasinda

olusan farkliliklarin nedenleri izah edilmektedir.

ABD’deki kamu kuruluslarinda uygulanan yeni planlama yaklagimi Diinya
Bankasi tarafindan oOnerilen Orta Vadeli Harcama Sisteminin temel gercevesi ile
uyumludur. ABD’ de bazi istisnalar harig¢, her bir kamu kurulusu alt1 yillik devingen
stratejik planlar hazirlamakta ve biitgelerini stratejik planlarina uygun olarak

olusturmaktadirlar.

ABD’de eyaletlerin stratejik planlama uygulamalar: farklilasmaktadir. Ornegin
Nevada’daki diizenlemede, biitce metinlerinde misyon bildiriminin ve programlara ait
gostergelerin bulunmasi, Teksas’ ta biitge talepleriyle birlikte programlar i¢in alt1 y1llik
stratejik planlama yapilmasi zorunludur. Bu planlar kurumun amacini, hedefini, ¢ikti
Olciisiinii, stratejilerini, sonu¢ Olclimlerini ve etkinlik Olglimlerini icermektedir.
Washington ise 1994’te kaliteli miisteri hizmetini, maliyet-etkinlik sorumlulugunu ve
verimlilik artigin1 saglayacak performans 6nlemlerini zorunlu kilan “Kamu Performans
ve Sorumluluk Kanunu” c¢ikarilmistir. Performans esash yasal diizenleme sahibi 31
eyaletten 16 s1 performans Olgiileriyle stratejik yonetim arasinda kanunlarla irtibat
kurmustur. 1994’de Vermont’ta ¢ikarilan “Odenekler Kanunu” ile kurumlarin
biitcelerinde bir stratejik plana yer vermeleri ve bu planda misyon bildirisi ile ¢ikt1 ve
sonuglar1 dlgcecek gostergelerin tanimlanmast ongdriilmiistiir. Maine eyaletindeki yasal
diizenlemeye gore 1 Agustos 1996 yilina kadar her kurumun stratejik plan gelistirmesi
gerekmektedir. Missisippi’ de 1994’te “Performans Biitce ve Stratejik Planlama
Kanunu” c¢ikarilmistir. 31 eyaletten altist benchmarking(kiyaslama) tekniklerinin

kullanilmasimi dngoérmektedir. 7 eyalet, kuruluslara yol gosterici rehberler hazirlamig
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olup bu rehberler, stratejik planlama siirecinde belirlenen performans hedeflerine

ulagmalarini tesvik etmek iizere kamu yo6neticileri i¢in bazi ddiiller iingérmektedir.144
2.1.5. Performans Planlar1 (Programlari)

TKY, hizmetin, kaynaklarin ve is siire¢lerinin bir biitiinliik i¢inde yonetilmesini
amagclamaktadir. Is siirecleri ise kurulusun hizmet iiretme teknolojisidir. Bu amacla
kurulusun, performansim1 faaliyet bazinda yonetebilecegi bir sistemi olusturmasi
gerekmektedir. Bu ¢er¢evede kuruluslar, her yil, kurulusun sorumlu oldugu bakan
tarafindan degerlendirilmesi i¢in kurulusun ge¢mis yil i¢cindeki faaliyet sonuglarini bir
performans raporuyla, gelecek yil icin planladig: faaliyetleri ise bir performans plani
cercevesinde aciklamalidirlar. Bu, ayn1 zamanda kurulusun biitce gerekgesi olmaktadir.
Her kurumun sundugu kamu hizmetine iliskin detayli performans planlarinin hizmetin
miktarini, hedefleri, bu hedeflere ulagsmada ihtiya¢ duyulan kaynaklarin miktar ve

bilesimi(ekonomi) ile kalite gostergelerini(etkenlik) ortaya koymasi gerekmektedir.'*’

Stratejik planlama sonucunda elde edilen uzun ve orta vadeli amag ve hedefler
dogrultusunda kurumlarin yillik performans seviyelerini belirleyen s6z konusu planlarin

ozellikleri asagida siralanmistir:'*°

1. Stratejik planda yer alan amag¢ ve hedefler dogrultusunda belirlenen Olciilebilir
yillik ama¢ ve hedefleri kapsar ve bunlarin stratejik amac¢ ve hedeflerle

baglantisini agiklar.

2. Bu ama¢ ve hedefler i¢in ilgili yilda ulasilmasi planlanan performans

seviyelerini belirler.

3. Belirlenen hedefler ve performans seviyelerine ulagsmak i¢in izlenecek yontemi

ortaya koyar.

4. Istenen hedeflere ulasihip ulasiimadigini 8lgmek igin gerekli olan &lgiilebilir

performans dlgiitlerini belirler.

14 GEDIKLI, 2001, s.140
145 GEDIKLI, 2001, s. 130
6 ORAL, 2005, ss. 26-27
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5. Elde edilecek performans bilgilerinin giivenilirliginin nasil saglanacagi ve

performans degerlendirmelerinin ne sekilde yapilacagina iliskin aciklamalar

yapar.

Performans planlar1 aynm1 zamanda kurulusun biitce gerekgeleridir ve biitce ile
kaynak tahsis yapilirken bu planlar parlamentolar i¢in Onemli bilgi kaynagidir.
Performans planlar1 performans gdstergelerini i¢erdikleri i¢in hesap verebilirligin de en
onemli araglarindandir. Halka acik olan performans planlari, bu sayede ilgilenen
herkesin ilgili kurumun mali yil i¢in hedefleri, kaynaklari, daha 6nceki yillarda elde
ettigi performans seviyeleri ve performans Olgmek i¢in ortaya koydugu performans

gostergeleri hakkinda bilgi almasini saglamaktadir.'*’

Performans planlar1 toplam kalite anlayisi i¢inde kaynaklarin ve calisanlarin
hedeflenen sonuca ulagmalar1 i¢in stireglerin siirekli iyilestirilmesini, ¢iktilarin veya
sonuglarin Ol¢lilmesini ve miisteri tatminini amaglamaktadir. Bu nedenle performans
planlart ile ilgili olarak kalite ¢cemberleri tarafindan yapilacak calismalarin ve bu
calismalar sonucu elde edilen verilerin takip edilmesi gerekmektedir. Zira kit
kaynaklarla daha etkin calismakta ve maliyeti arttirmadan kaliteyi yiikseltmekte bu

caligmalar da 6nemli rol oynamaktadir.
2.1.6. Performans Sozlesmeleri

Performans sozlesmeleri, performans yonetimi ve performans esasl
biitgelemenin unsurlarini yerine getirmek icin kullanilan énemli bir aragtir. Kurumlarla
ilgili yillilk ama¢ ve hedefler, performans planlar1 yerine bu sozlesmelerle de
belirlenebilmektedir. Ulkeden iilkeye degisik uygulamalar1 bulunan performans
sozlesmelerinin temel amaci, etkinligi ve etkililigi saglarken ayni zamanda kamu
kaynaklarinin kullanimina iligskin olarak hesap verebilirligi saglamaktir. S6zlesmelerde
hedefler, performans gostergeleri ve bazen de kaynak tahsisleri belirlenmektedir.
Sozlesmeler genellikle iki taraf arasinda yapilan goriigsmeler sonucunda belirlenen

unsurlarm yazili metne gegirilmesi seklinde yapilmaktadir.'**

47 ORAL, 2005, .27
8 ORAL, 2005, ss. 27-28
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Performans sozlesmeleri kuruluslara idari anlamda yeni bir boyut sunmakta ve
onlara sadece hedeflere ulasma konusunda degil, ayn1 zamanda kaynaklarin kullanimi

konusunda da daha dikkatli ve bilin¢li davranmalarini saglamaktadir.

Baz1 iilkeler, gecmis ve planlanmis performans iizerinde biitce goriismelerini
yaparak performans Ol¢iimiinii biitge silirecine daha siki bir sekilde entegre etmeyi
hedeflemektedirler. Bu sekilde iist diizeyde sozlesmelerle amaglanan hususlarin
kurulusun biitiin kademelerine dogru yayilmasi beklenmektedir. Ancak deneyimler
kaynak tahsisi ve kullanimiyla ilgili kararlarin performans disinda politik yaklasimlar
dahil pek cok faktorden etkilendigini gostermektedir. Bu nedenle biitce ile performans

arasinda dogrudan baglant: kurmak zordur.'*’

Ingiltere, Avustralya, Norveg, Yeni Zelanda, Finlandiya, Danimarka ve Belgika
gibi OECD Hiyesi iilkelerde ¢esitli sekillerde performans sozlesmeleri yapilmaktadir.
Yapildig taraflar, sekilleri ve nitelikleri bakimindan farklilik gésteren bu sézlesmelerin
ortak Ozellikleri yoneticilere kaynak kullanimi konusunda esneklikler tanimasi ve
bununla beraber hesap verebilir olmalarinin saglanmasidir. Ornegin, Yeni Zelanda da
bakan ve iist yoOneticiler arasinda yapilan bir performans sézlesmesi ii¢ ana konuyu

kapsamaktadir.

Bunlar, ilk olarak hiikiimetin belirlemis oldugu stratejiler
cercevesinde sonu¢ alinacak anahtar noktalar iizerinde en yiliksek memurun
yogunlagmasinin gerekliligi, ikincisi kurum faaliyetlerinin performansi (iiretilecek ¢ikti,
kurumun plani) ve detayli bilgi, iiclinciisii ise genel yonetim performansi diger bir
ifadeyle politikalarin koordinasyonu ve formiile edilmesi, ihale ve bilgi teknolojisine

iligkin standartlara uyma ve mali yonetimdir.
2.1.6.1. Danimarka’da Performans Sozlesmesi'™'

Danimarka’da performans sozlesmesinin temel 0Ozelligi bakanliklar, merkezi
kuruluglar ve diger kamu kuruluslar1 arasinda, hedeflerin ve ulasilmasi istenen
sonuglarin tanimlanarak bunlarin yapilacak bir soézlesme ile tesis edilmesidir.
Kuruluslarda daha diisiik maliyetle is gorme anlayisinin yerlestirilmesi i¢in, ademi

merkeziyetc¢ilik ve esneklik anlayisi 6n plandadir. Detayli biitge 6denekleri tizerinde kati

149 GEDIKLI, 2001, s.127
0 YILMAZ, 1999, 5.32
ST AKAR, 2001, 5.63

90



“ex-ante kontroller”!>?

yerine karsilikli giivene dayali iligkiler iizerine insa edilmesi
suretiyle yonetici-yonetilen tiirtindeki iligkilerin yarattig1 sorunlarin azaltilmasi

amagclanmustir.

Danimarka’da performans ve sonuglara odaklanma konusunda agilimlar
saglayan yeniden yapilanma kapsaminda kamu birimleri ile bagli olduklar1 bakanliklar

arasinda performans sézlesmeleri yapilmaktadir.

Danimarka’da kamu harcama yonetiminde siirdiiriilen reformlarin bir parcasi
olarak performans sézlesmelerinin zemini ¢ergeve biitceler ve yukaridan asagiya (Top-
Down) biitceleme anlayisina dayanmaktadir. Harcama politikasinda s6z konusu biitce
yaklagimi ile politika Oncelikleri ve hedeflerinin gerceklestirilmesi konusunda 6nemli
ilerlemeler kaydedilmis ve bu ilerlemeler saglanan kontroller ile desteklenmistir.
Cergeve biitcenin sunumu ile beraber hem bakanliklar hem de kuruluslara eylemlerinde
artan bir serbestlik getirilmistir. Bu yaklagim daha sonraki yillarda sorumlulugun ve
rekabetin artmasinda 6nemli bir rol oynamustir. Genel olarak cergeve biitcelerin zayifligi
girdilere dayali bir sistem olmasidir. Bu durumda biit¢e ¢ercevesindeki biitiin kosullari
ve gereksinimleri yerine getirse de verimliligin diisiik olmas1 ve hizmetlerin en uygun
sekilde saglanamamasi gibi bazi eksiklikleri tasiyabilmektedir. Bu eksikligin ¢oziimii
ise sonuglara odaklanan bir yaklasim olan performans s6zlesmelerinin uygulamaya
konulmasidir. Sonuca dayali sozlesmelerin temel mantig1 kuruluslarin haklarinin ve
yiikiimliiliiklerinin tartigilarak, miizakere edilerek tanimlanmasidir. Diger bir ifadeyle
performansa dayali sozlesmelerde karsiliklilik ilkesi vardir. Tespit edilmis 6zellikli
sonuclara artan bir etkinlikle ulasilmast kurulusun yikiimliliigii iken, bunun
karsiliginda artan bir performansin saglanmasi i¢in kurulusun islemlerinde serbestlik

hatta bununla birlikte bir biitce garantisi saglanmaktadir.

Sozlesme genelde kuruluglar ile departmanlar arasindaki diyalogu arttirici bir
mahiyettedir. Bu bakimdan kuruluglarin sonuca dayali stratejilerde ve hedef se¢ciminde

onemli katkilar1 olabilmektedir.

132 Ex-ante kontrol; tahsisatlar, taahhiitler, ihale yontemlerine, s6zlesmeler ve ilgili 6demeler ile gereken
sekilde 6denmemis miktarlarin geri alimina iligkin nihai kararlarin verilmesi oncesinde gerceklestirilen
kontrol faaliyetleri grubudur.
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Danimarka’da biitiin performans sozlesmeleri dort yillik bir donemi
kapsamaktadir. S6zlesmelerin yasal bir baglayicilig1 yoktur. Her s6zlesme icin yilda bir
defa, yapilan uygulamalar ve elde edilen sonuclar raporlanmaktadir. Raporlamanin
amact caligsmalarin etkin bir sekilde ilerlemesi i¢in kurulus iizerinde bir baskinin
kurulmasi ve kurulusun yaptig1 ¢alismalarin raporun sunuldugu kurum tarafindan tam
olarak idrak edilebilmesidir. Sozlesmelerin temel amacglarindan birisi de birimler
arasindaki koordinasyonun ve iliskilerin arttirilmasi ve c¢alisanlarin yetenekleri ile bilgi

birikimlerinden en iyi sekilde yararlanilabilmesidir.

Danimarka’da performans sozlesmesi uygulamalartyla beraber sunulan
hizmetlerin kalitesinin arttig1, yapilan anketlerde halk tarafindan dile getirilmistir.
Ancak, 6nemli bir nokta halk veya miisteri talebinin ve isteklerinin aslinda s6zlesmelere

yansitilmis olmasidir. Dolayisiyla miisterinin memnuniyeti dikkate alinmaktadir.
2.1.7. Yoneticilere Yetki Devredilmesi ve Idari Esneklik Saglanmasi

Yetki devri; ayrintili diizenlemeler, siki denetim ve itaat eden bir yonetim
anlayisindan artan takdir hakkina, girdilere nispetle tanimlanacak olan ¢ikt1 ve sonuglara
gore performans hedeflerini bagarabilmeleri i¢in uygulama ydneticilerine 6ncelik verme
anlayisina gegilmesini gerektirmektedir. Hatta Kanada, Danimarka, Fransa ve Ingiltere
gibi iilkelerde program ve faaliyet yoneticilerine ekonomiklik, etkinlik, verimlilik ve
hizmet kalitesi hakkinda bilgi, esneklik ve iistiinliikler saglamak iizere yeni bagimsiz
kurum ve birimler tesis edilmistir. Ozellikle, Ingiltere’de bu konuda “Next Step

Agency” ad1 altinda zengin bir deneyim vardir.'*

Yetki devri kurumsal performansin arttirilmasi amaciyla, hem merkezi
kurumlardan harcamaci kurumlara dogru hem de bu kurumlar iginde alt yoneticilere ve
alt kademelere dogru olmalidir. Ciinkii organizasyonun alt diizeyinde etki noktalarina
yakin alinan kararlar, sonuglar1 daha iyi bilineceginden etkin olacaktir. Ayni zamanda,
yoneticilerin harcamalarda kendi takdirlerini kullanma esnekligini arttirmak, ancak belli
kurallara gore hareket etmelerini saglamak {izere tanimlayici prensipler ve kontrollerin
azaltilmasi yoluna gidilmelidir. Bu da merkezi kontrollerden dogan etkinlik kaybini
azaltarak performans: gelistirecektir. Bakan ve {ist yoneticiler, gereksiz girdi

kontrollerinin azaltilmasiyla beceri ve zamanlarini kullanma imkéanina kavusacaklar ve

153 GEDIKLI, 2001, s. 124
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programlarin etkinligini degerlendirmeye, saglanacak hizmetlerin diizeyini incelemeye,
politikaya ve kalite ¢ercevesi belirlemeye daha ¢cok zaman ayirip strateji ve uygulama

sorunlart iizerinde yogunlasabileceklerdir.'>*

Gilinlimiizde OECD iiyesi iilkelerin bir¢ogu, gii¢lii bir mali yapinin genel
hedeflerini basarmanin yaninda verimlilik, etkinlik ve kaliteli hizmet gibi 6zellikli
hedefleri gelistirmenin de gerekli oldugunu gormiislerdir. Bu nedenle kuruluslarda
yoneticilere belirli konularda idari esneklikler ve bunu tamamlayan hesap verme
sorumlulugu sistemi getirilmistir. Bu sistemde kuruluslar hedeflerini belirleyebilmekte,
bu hedeflerine ulasmak i¢in kaynaklarin1 Onceliklendirmekte, hedeflerine ulasip
ulagsmadiklarint de performans o6l¢iimii yoluyla degerlendirmektedirler. Yapilan
aragtirmalar bu sistemin mali performans1 Onemli Olgiide gelistirecegini ortaya
koymaktadir. Ornegin Yeni Zelanda’da ¢ok amacli bakanliklarin is odakli birimlere
boliinmesi, yoneticilere yetki devredilerek c¢ikti esasli sozlesmeler yapilmasi gibi
reformlar gayri safi milli hasilaya oranla ylizde 9 civarindaki biit¢e acigini 1980’lerde
fazlaya doniistiirmiis ve bazi1 kuruluslarda hizmetin birim maliyetin yiizde 20’den daha

cok azaltmugtir.'>

Yetki devriyle ilgili 6nemli bir husus yetki devrinin ne Olg¢iide yapilmasi
gerektigidir. Yetki devri konusunda karar verme; devredilen yetkinin niteligine, yonetim
kapasitesine ve destek sistemlerinin yeterliligine (kilavuzlar, bilgi sistemleri, raporlama,
performans izleme vb.) ve digsal faktorlere (harcama kesintisi, denetim organlarinin
tavr1) bagli oldugu gibi suiistimallerin, vatandas haklarina kulak asilmamasinin veya
uygunsuz davraniglarin ortaya c¢ikma riskinin degerlendirilmesini de gerektirir.
Deneyimler Avustralya, Yeni Zelanda, Ingiltere, Isve¢, Danimarka ve Kanada gibi
tilkelerde ne merkezi kurumlarin ne de harcamaci kuruluslarin yetkiler devredilmeden
onceki duruma donmek istemediklerini ortaya koymaktadir. Bazi {ilkelerde ise 6zellikle
politik diizeyde yetki devri siyasiler aleyhine biirokrasiye daha ¢ok giic vermek gibi

algilanmugtir.°

Yetki devri uygulamalar iilkelere gére farklilik gostermektedir. Ingiltere ve

Yeni Zelanda da yetki devri bir kuraldir, Danimarka da ise performansini gelistiren

'3 GEDIKLI, 2001, s. 125
155 ASOMEDYA, 1999, 5.30
136 GEDIKLI, 2001, s. 126
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kurumlar i¢in bir 6diildiir, Isve¢’te ise kamu idarelerine girdi kontrolleri konusunda
bliyiik 6l¢iide esneklik taninmustir. Birgok tlilkede de yetki devri politika, strateji ve
siyasi kararlarin alinmasinda degil, bunlarin uygulanmasi asamasinda s6z konusu

olmaktadir.

Yetki devri ile beraber hesap verme sorumlulugu giindeme gelmektedir. Ciinkii
yetkinin devredilmesi yoneticilerin performanstan ve sonuglardan sorumlu tutulmasi

sonucunu dogurmaktadir.

Performansa dayali biit¢e sisteminde ddenekler, kuruluslara {iretmeleri gereken
ciktilar i¢in bir fon saglamaktadir. Ayrica yoneticilere lizerinde anlagsmaya varilmig
ciktilarin elde edilmesinde kullanilacak girdiler iizerinde biiylik yetki verilmektedir.
Fonlarin kullanilmas: ve girdilerin se¢iminde taninan bu yetkiler nedeniyle politika
iretenler ¢iktilarin kalitesi ve fiyatlarini, kullanicilarin  verecekleri tepkileri de
degerlendirerek, takip edeceklerdir. Nihayetinde de elde edecekleri sonuglar konusunda
onlarin hesap vermelerini isteyeceklerdir. Bunun gergeklestirilebilmesi i¢in ise tist
yonetimin dilizenli ve bir sekilde performansi izleyebilecegi giivenilir bir bilgi

sisteminin varligina ihtiyag¢ vardir.

2.1.8. Personel Rejiminden Insan Kaynaklar1 Yonetimine Gegilmesi:

Bireysel Performans Degerlendirmesi

Son zamanlarda uluslararas1 alanda yasanan gelismeler, kalitenin ve
memnuniyetin miisteriler icin 6nem kazanmasi, kuruluslar1 vatandas odakli yonetim
anlayisina yoneltmis; bu yonelis de beraberinde kurumlarin insan kaynagi {izerine
yogunlagmalari, siirekliligin ve kalitenin saglanmasi ig¢in, insan kaynaklarini

performansa gore degerlendirilmeye baslamalar1 sonucunu dogurmustur.

Bunun yam sira, onceliklerin degismesi, siirli kaynaklarin etkin ve verimli
kullanilma zorunlulugu ayni nitelikteki isi, daha az emek, daha az zaman ve kisaca daha
az kaynak harcayarak daha cok degere doniistiirmeyi de gerekli kilmistir. Bunun icin
daha ¢ok yorulmak yerine insan kaynagini etkin kullanmanin bu gereklilii yerine
getirmede oldukga etkili oldugu goriilmiistiir. Ciinkii calisanlarin is tatmini duymalarini
saglayarak, yeteneklerini kullanmalarina ve becerilerini ortaya ¢ikarmalarina neden

olmak ve her calisganin motivasyon artisindan kaynaklanan performansini, kurulus
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performansina katarak verimliligi yiikseltmek miimkiin bulunmaktadir.””’ Bunu

saglamanin yolu da insan kaynaklariin performansa gore degerlendirilmesidir.

Performans degerlendirmesi c¢alisanlarin  kurulus amaclar1  dogrultusunda
gorevlerini istekle yerine getirmeleri ve yeteneklerini kullanmalarini saglamak icin
uygulanan yontemdir. Calisana; gerceklestirdigi basarisini belirli ve objektif standartlar
icinde gosteren ve performansini artirmak i¢in iyi ve dogru tanimlanmis hedefler veren
bu yontem yoneticiye de; himayesinde ¢alisanlarin performansini artirmak i¢in etken bir
rol kazandirmakta ve yaraticilik, motivasyon ve verimliligin gelistirilmesi yoniinden

beklentilerini agiklama firsat1 vermektedir.

Bu cer¢evede performans degerlendirmesi, kurumdaki gérevi ne olursa olsun
bireylerin caligmalarinin, etkinliklerinin, eksikliklerinin, yeterliliklerinin,
yetersizliklerinin bir biitiin olarak tiim ydnleriyle gozden gegirilmesini saglamaktadir.
Elde edilen sonuglara gore kisiye yonelik basar1 beklentisinin hangi oranda gerceklestigi
belirlenerek; performansinin gelistirilmesi i¢in egitimine, terfisine, odiillendirilmesine,
gorevinin degistirilmesine, isten ¢ikarilmasina ve benzeri islemlerin yapilmasina karar

verilmektedir.

Bir defalik bir degerlendirme faaliyeti degil, dinamik bir siire¢ olarak ele alinan
bireysel performansin degerlendirilmesinin amaci, ¢alisanin basarisin1 diizenli olarak
kontrol etmekten 6te, ¢alisanin performansini gelistirmek ve buna bagl olarak kurumun

performansini arttirmaktir.

Insan kaynaklarinda performans degerlendirmesi, AB iilkelerinde oldukga genis

uygulama alam bulmaktadir."®

Ornegin Ingiltere’de 1985 yilindan itibaren, kamu kesiminde calisanlarin terfi
potansiyelinin goriilmesi ve isteki performansinin 6lgiilmesi amaciyla performans
degerlendirilmesi yapilmaktadir. Ingiltere’deki degerlendirme sistemi ayrica ¢alisanmn
egitim ve gelisme ihtiyaglarini da tespit etmekte ve bunu yaparken de hem calisanin

hem de kurulugun karsilikli yarar saglamasina 6zen gosterilmektedir.

7 TUMER, Sumru , “Kurumsal Performans Yonetim Sistemi”, Milli Prodiiktivite Merkezi, Ocak, 2007
http://www.tobb.org.tr/organizasyon/sanayi/kalitecevre/akredite/ MPM%20(S. TUMER).ppt,
(E.T.04.04.2007)

8 ORUCU, Edip, KOSEOGLU, Mehmet Ali, Isletmelerde Isgéren Performansini

Degerlendirme(KIT ler I¢in Avrupa Birligi Uyumlu Bir Model Onerisi),Gazi Kitabevi, Ankara, Eyliil
2003, ss.61-69
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Danimarka’da merkezi idarede gelistirilmekte olan degerlendirme sistemi, hem
kurulusun hem de calisanin karsilikli  yarar saglamasma yonelik olarak

uygulanmaktadir.

Hollanda ise insan kaynaklar1 politikasinin isleyisinde merkezi olmayan bir
yapiy1 benimsemistir. Icisleri ve Kraliyet Iliskileri Bakanlig1 biinyesinde bulunan Kamu
Yonetimi Genel Miidiirligi, iilke genelinde kamu yonetiminin isleyisi ve personel

politikasinin tespiti, sendikalarla iligkiler gibi konularda faaliyet yiiriitmektedir.

Hollanda’da kurumun insan giicii yapisinin analiz edilmesi, daha sonra mevcut
teskilat yapis1 ve gorevlerin analiz edilerek bir karsilagtirma yapilmasi ve bu tablodan
yola ¢ikarak, kurumun gelecegi ve insan kaynaklar1 politikasi hakkinda yillik, bes yillik,
on yillik perspektifler belirlenmesi; verimlilik, karlilik, iyi hizmet sunma gibi yonetim
ilkelerini yerine getirebilme acgisindan Onemli ve faydali bir yontem olarak

benimsenmekte ve uygulanmaktadir.'>

Hollanda’da performans degerlendirme sistemi performansi degerlendirmekten
cok performans gozden gecirme ve onu iyilestirmeye yoneliktir. Bu nedenden dolayz,
degerlendirmeye ¢alisan ile iistii arasinda samimi bir fikir aligverisinden olusan ortak bir
caba olarak bakilmaktadir. Ayrica, merkezi kamu hizmetinde, performansa dayali iicret

sistemi uygulanmakta ve s6z konusu sistem tiim ¢alisanlar1 kapsamaktadir.
2.1.9. Performans Ol¢iimii

Kamu hizmetlerinde kaliteyi artirmada kurumlarin neyi basaracagi ve bu
basariy1 nasil, hangi araglarla elde edecegi belirlenmeden olumlu bir sonuca ulasilmasi
miimkiin degildir. Deming, kaliteyi artirmada, sonuglar: gelistiren islemler tlizerinde
yogunlagmistir. Ciinkii her sonu¢ mutlaka bir veya birka¢ islemin ardindan
olugmaktadir. Sonuglarin kalitesinin gelistirilmesi de, sonuglar lizerinde etkili olan
islemlerin degistirilip gelistirilmesi ile saglanabilecektir. Hizmet kalitesini artirmanin

baslangi¢ noktasi, verilen hizmet kalitesinin hangi noktada oldugunun tespitine baglidir.

1% T.C. Bagbakanlk Devlet Personel Baskanligi, Egitim Ve Genglik Merkezi Programlar: Merkezi
Bagskanhgi Tarafindan Yiiriitilen Leonardo Da Vinci Programi Cercevesinde Yiiriitiilen Yerel
Yonetimlerde Insan Kaynaklari Yonetimi Projesi Nihai Raporu, Aralik 2005, s5.24-26
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Ayrica Toplam Kalite, kurumlara kendi gelisimini en basarililar ile kiyaslamak,
ne kadar yol aldigini1 6lgmek ve basar1 faktorlerini paylasma firsat1 yaratmaktadir. TKY
anlayisina gore gelismenin temeli 6grenmeye, Ogrenme ise Olgme, kiyaslama ve
paylasma ilkelerine dayanmaktadir. Bu nedenle performans Ol¢iimii; kamu mali
yonetiminde toplam kalitenin buna bagli olarak da kamu ydnetiminde kalitenin

saglanmasinin 6ncelikli unsurlarindan biri olarak karsimiza ¢ikmaktadir.
2.1.9.1. Performans Ol¢iimiiniin Tanim

Performans 6l¢iimii, bir programin basaris1 dogrultusunda daha 6nce agiklanmis
bir amaca yonelik olarak kaydedilen ilerlemenin goézetildigi ve raporlandig1 bir siiregtir.
Bu bakimdan bir programin veya kurulusun yonetimi i¢in bir rehber vazifesi
gormektedir. Performans dl¢limleri yiiriitiilen program faaliyetlerinin ¢esidi ve diizeyi
hakkinda bilgi verir, program tarafindan saglanan iiriin ve hizmetler ve/veya saglanan

bu iiriin ve hizmetler ile elde edilen sonuclara isaret etmektedir.'®

Ozel sektor tarafindan gelistirilip dzellikle imalat alaninda faaliyet gdsteren
kuruluglarca yaygin olarak kullanilmakta olan ve performansa odaklanmanin kamu
yonetiminde giindeme gelmesiyle kamu kurumlarinda da uygulanmasi ka¢inilmaz olan
performans 6l¢iimii; “bir kurumun 6nceden belirlenen amaglara ve hedeflere gore ortaya
cikan iirtinleri, hizmetleri ve/veya sonuglar1 birlikte degerlendirmesine yonelik analitik
bir siire¢” olarak tanimlanabilir.'®' Bir bagka deyisle performans 6l¢iimii; bir kurumun
kullandig1 kaynaklari tirettigi tirlinleri ve hizmetleri, elde ettigi sonuglar1 takip etmesi
icin diizenli ve sistematik bigimde veri toplamasi, bunlar1 analiz etmesi ve raporlamasi
stirecidir. Performans 6l¢iimii bu siiregte kurumun 6nceden belirlenen stratejik amag ve
hedefleri dogrultusunda ne kadar ilerleme gosterdiginin ve kurumun gelecekteki
onceliklerinin belirlenmesine yardimci olur, ancak tespit edilen sonuglarin nedenlerini

sorgulamaz.

Kamu kurumlarinin yaptiklar1 iglerin sonuclar1 hakkinda hesap verme
sorumlulugu bulunmaktadir. Performans Ol¢limii, bir kurumun stratejik amag¢ ve
hedefleri ile performans hedeflerinin ne 6l¢giide gerceklestigini gostermekle etkin hesap

verme sorumlulugunun gerceklestirilmesine de uygun ortam saglamaktadir. Ciinkii

"% AKAR, 2001, 5.101 i . )
151 Sayistay 'in Performansimin Olgiimiine Iliskin On Arastirma Raporu, Ankara: Sayistay Yayini, 2002,
$.6
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performans Slgiimiinden elde edilecek veriler gerek hesap verenler gerekse muhataplari

i¢cin gelismeler hakkinda fikir verebilecek isaretlerdir.
2.1.9.2. Performans Ol¢iimiiniin Faydalari

Kamu kaynaklarinin i1yi kullanilip kullanilmadigi, diger bir ifadeyle verimli
etkin ve ekonomik olarak kullanilip kullanilmadigi konusunda bir kanaate ulasabilmek
icin performans Ol¢limii yapilmast gerekmektedir. Hesap verme sorumlulugu en iyi
sekilde, performansin Olgiilmesiyle ve performans Ol¢iimii sonucu ortaya ¢ikan

performans bilgilerinin raporlanmastyla yerine getirilebilmektedir.'®*

Performans 6l¢timiiniin kamu kurumlarina saglayacagi faydalar sdyle siralamak

miimkiindiir:'®

e Performans 6l¢iimii mal ve hizmet iiretim siireglerinin detaylarinin anlagilmasi
ve bunlara yonelik verimlilik artirict tedbirlerin gelistirilmesine yardimci
olmaktadir. Ileriye doniik hedeflerin uygulanmasi safhasinda, gerceklesme
oranina gore yeni kararlar alinmasi1 gerekebilecektir. Durumun zamaninda tespiti
karar vericilerin tedbir almasini ve olumsuz sonuglarin artmadan engellenmesini
saglamaktadir. Karar verme siirecinin sekillenmesinde sezgilerin yerini elde
edilen saglikli veri tabanlarinin almasi alinan kararlara giiclii dayanaklar

olusturacaktir.

e Kamu kuruluslarinin stratejik amag¢ ve hedeflerine ulagmasi yalnizca kurulusun
kendi kaynaklarini etkin kullanmasiyla degil ayn1 zamanda dis ¢evrede meydana
gelen ve kurulusu da icine alan degiskenler karsisinda yoneticilerin saglikli
kararlar vererek olumsuzluklarin Oniine gecebilmeleri ile miimkiindiir.
Performans 6lgiimii sadece mevcut problemin tespitinde degil, ayn1 zamanda
gelecekteki muhtemel riskler i¢in alternatif eylem planlar1 yapilmasina yonelik

de fonksiyonel araglar sunar.

e Kuruluslarin performansi, kaynak tahsisindeki verimlilik ile yakindan iliskilidir.
Performans oOl¢iimiinden elde edilecek veriler, biit¢e silirecinde kaynaklarin

tahsisinde Onceliklerin tespitine yardimci olmaktadir. Performans ol¢iimii atil

2 BAS, 2005, s.414
19 KOSEOGLU, M. Akif, Kamu Iktisadi Tesebbiislerinde Performans Olgiimii, Uzmanlk Tezi, DPT,
Haziran 2005, ss.13-15
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kaynaklarin fonksiyonel hale getirilmesi ve kurulus kapasitesinin artirilmasina
yardimei1 olmakta ve verimlilik seviyesinin yiikseltilmesine katki saglamaktadir.

Sonugta da kamu kesimince iiretilen mal ve hizmetlerin kalitesinin artmaktadir.

e Kuruluslar, disaridan hizmet alimi suretiyle, istthdamdan kaynaklanan riskleri
ylklenicilere devrederek asli faaliyet alanina odaklanmayir amacglamaktadir.
Fakat hizmet alimmin maliyeti ve kalitesinin programlanan sinirlarda kalip
kalmadiginin tespiti i¢in performans Ol¢limii yOneticilere bakis acis1
sunmaktadir. Yilin belirli donemlerinde yapilacak analizler, hizmet aliminin

devami konusunda karar mercilerine 1s1k tutmaktadir.

e Yoneticilerin personelden elde ettigi verim ile personelin is tatmini arasinda
giiclii bir iliski mevcuttur. Bu iki faktorii de dogrudan etkileyen unsur ise isin ve
gorevin tanimlanmasi ve hedeflerin anlasilabilir ifadelerle calisanlara
iletilmesidir. Yoneticilerin personel i¢in dngordiikleri hedeflerin tutturulabilmesi
icin Oncelikle calisanlarin neyi, nasil ve hangi zaman diliminde basarmak
durumunda olduklarini bilmeleri gerekmektedir. Calisanlarin kendileri igin
belirlenen hedefleri gergeklestirme oranlar1 dogrultusunda gergek kapasitelerinin
ve uygun calisma alanlarmin ortaya ¢ikarilmasi sonucunda performansa dayali

yonetim uygulamasina gegilmesi kolaylasacaktir.

e Kamu kesiminde, benzeri faaliyetlerin birden fazla kurulus tarafindan
yiriitiilmesi suretiyle kaynak israfinin ortaya ¢iktig1 gézlenmektedir. Performans
Olciimiiniin  gerceklestirilmesiyle birlikte kuruluslarin  gérev  tanimlarinin
birbiriyle oOrtiismeyecek sekilde yapilmasi neticesinde atil kaynaklarin daha

verimli alanlara tahsisi saglanabilecektir.
2.1.9.3. Performans Gostergeleri

Performans gostergeleri, performansin ol¢lilmesine iligkin olarak tespit edilmis
ifadelerdir. Miktar ve siire belirtebildigi gibi biiyiikliikler arasindaki orami da
gosterebilen performans gostergelerinin performans diizeyinde meydana gelebilecek
olumlu veya olumsuz gelismeleri yansitabilmesi ve kurulusun kritik faaliyetleri ile rutin

faaliyetleri arasindaki farklar1 gosterebilmesi gerekmektedir.
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Kurulusun esas faaliyetlerini degerlendirmek icin kullanilan bir arag¢ olan
performans Ol¢limiiniin c¢alisanlarca anlasilir olmasi, yoneticilerin karar almasinda
yardimci bir rol iistlenmesi gerekmektedir. Bu sayede calisanlarca performans 6l¢iisii
benimsenecek, yatay ve dikey isbirliginin gelismesi saglanabilecektir. Ayrica
performans Ol¢iisii kurulusun stratejik planinda ifade edilen stratejik amag ve hedeflerle

uyum i¢inde olmali, anlaml1 baglantilar kurulabilmelidir.

Performans gostergeleri; girdi, c¢ikti, sonug, verimlilik, etkinlik ve kalite

gostergeleri olmak tizere alt1 grupta incelenmektedir.

Girdi Gostergeleri; Mal ve hizmetlerin liretilebilmesi i¢in gerekli olan kaynak
miktarini ifade etmektedir. Saglik hizmetlerinde goérev alan doktor ve hemsirelerin

sayist, bu dlgiiye 6rnek olarak verilebilir.

Cikti gostergeleri; Kurulus ici siireclerden gegerek nihai hali alan mal ve
hizmetlerin miktar olarak ifadesidir. Hastanede bir ay i¢inde tedavi edilen hasta sayisi,

¢ikt1 dl¢iisiine 6rnek teskil edebilir.

Sonug¢ gostergeleri; Elde edilen c¢iktilarin stratejik amac¢ ve hedeflere
ulagilmasinda ne olgiide basarili olduklarini goésteren Olgiidiir. Hastanelere bagvuran
hastalardan ge¢ miidahale nedeniyle 6lenlerin sayisinda meydana gelen azalma ytizdesi,

sonug gostergelerine 6rnek olarak verilebilir.

Verimlilik gostergeleri; Cikt1 bagina kullanilan girdi miktarin1 gosteren oransal
ifadedir. Bir girdi diizeyi ile en uygun c¢iktinin elde edilip edilmedigine iligkin veri
saglar. Hastanede gorevli doktorun bir ay i¢inde tedavi ettigi hasta sayisi1 verimlilik
Olciisiine Ornektir. Ancak, verimlilik artisinin ¢ikti kalitesi diisiiriilerek saglanmasinin
Onlenmesi i¢in verimlilik gostergeleriyle kalite gostergelerinin dengeli bir sekilde

kullanilmasi gerekmektedir.

Etkinlik gostergeleri; ¢iktilarin beklenen sonuglar saglayip saglamadigr etkililik
gostergeleriyle Olciiliir.  Etkinlik gostergeleri  sonug/cikti  formiilii  kullanilarak
hesaplanir. Saglik kuruluglarina miiracaat eden hastalarin sagligina kavusma orani

etkinlik 6lg¢iisii olabilir.

Kalite géstergeleri; Kamu kurumlarinda iiretilen mal ve hizmetlerin, bunlardan

yararlananlarda uyandirdigi memnuniyet ve tatmin diizeyini sinayan Olciilerdir.
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“Hastanelerde sunulan saglik hizmetlerinden memnun olma ytiizdesi” ve “Okuma yazma
seferberligine katilanlarin bu programi degerlendirme sonucu (10 {izerinden 9 ya da 10
tizerinde 7)” drneginde oldugu gibi bu odlgiiler, anket yapilmasi ve hata oraninin tespit
edilmesi gibi yontemlerle elde edilmektedir. Kuruluslarin nihai hedefi miisteri tatminini
saglamak olduguna gore kalite Olgiisiiniin miisteri beklentileri dogrultusunda kurulusa

yon verebilmesi gerekmektedir.

Yukarida sayilan Olgiiler, performansin yeterli olup olmadigi hakkinda bilgi
vermektedir. Bu ol¢iiler esas alinarak yapilan performans 6l¢iimii planli ve dongiisel bir
calismay1 gerektiren bir siliregtir. Bu amagla olusturulacak 6l¢iim sisteminin kuruluglarin
kendi ihtiyaglar1 dogrultusunda sekillenmesi kaginilmazdir. Stratejik planlama siirecinin
bir uzantis1 olarak da degerlendirilebilecek performans Ol¢limii, sonuglari itibariyla
kuruluslarin eksikliklerini ve potansiyel gelisme kapasitelerini aciga cikararak siirekli
iyilestirmeye zemin hazirlamaktadir. Bu c¢ergevede performans Olglim sisteminin

olmazsa olmazlar1 arasinda sunlar sayilabilir:'®*

1. Performans Sl¢iim sisteminin sorunsuz islemesi i¢in iist yonetimin destegi ve

kararlilig1 gereklidir.
2. Hedeflerin dogru tespit edilmesi sonuca ulagmay1 kolaylastirir.
3. Kurulusun ihtiyag¢larina uygun performans 6lgliim teknigi tercih edilmelidir.
4. Calisma grubu olusturulmalidir.

5. Faaliyet alanlarinin dogru aynstirilmast ve oncelik tespiti yapilarak, onem

verilenler lizerinde durulmasi gereklidir.

6. Performans gostergeleri giiniin sartlarina gore yeniden godzden gecirilip

gelistirilebilmelidir.

7. Olgiim sistemleri, bireysel-toplu, parasal-parasal olmayan 6zendirici sistemlerle
mutlaka desteklenmeli ve 6l¢limler tiim kurulus diizeyini kapsamali, miimkiinse

alt birimlere indirilmelidir.'®®

1 KOSEOGLU, 2005, 5.21 )
195 AKAL, Ziihal, “Toplam Kalite Y6netimi ve Performans Olgme ve Degerlendirme
Sistemleri”,Verimlilik Dergisi, MPM Yayini, Ozel Say1, 1995, 5.89
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2.1.9.4. Performans Ol¢iim Sisteminin Oniindeki Engeller

Performans oOl¢limii, ¢iktilar1 vasitastyla kuruluslarin gergek resimlerini goriip
ileriye doniik atacaklar1 adimlarda yol gosterecek bir perspektif sunarken bir takim
giicliiklerle de karsilagilmaktadir. Kurulusun igyapisindan veya faaliyet gosterdigi

pazardan kaynaklanabilecek engeller su sekilde siralanabilir:'®

Asirt miktarda veriyle karsilasiimasi: Asir1 veri ile muhatap olunmast sonucu
zaman veya isglicii sikintisindan dolay1 bunlardan bir kisminin 6zetlenmesi bir kisminin
da elenmesi gerekebilecektir. Boylelikle performans 6l¢iimiine faydali olabilecek veriler

de gereksiz verilerin yaninda dikkatten kacabilecektir.

Miyop Bakis Acisina Kapilma: Ozellikle kurulusun miisteriler nezdinde
taninmasini ve kabul gérmesini saglayacak uzun vadeli getiriye sahip araglar yerine kisa
vadede getiri saglayan mali veya operasyonel araglara yonelme kurulusun vizyonuyla

tezat teskil edecektir.

Karar verme konusunda veriden ger¢ek mesaji alamama: Cogu yoOneticinin
karar verme siireclerini sezgi ve tecriibeye dayandirmalar1 gegerli veriler yardimiyla

karar almalarina engel olabilmektedir.

Tutarsiz, tartismali, gereksiz veri toplama: Toplanan her veri sonugta kurulusun
basarisin1 6lgme konusunda girdi saglamalidir. Bu temel amag dikkate alinarak tutarsiz

veya ilgisiz verilerin ayiklanmasi gerekecektir.

Cok az veri toplama: Gereginden az performans Olgiisii gelistirerek veri
toplamak, temel amagtan uzaklagsmaya sebep olan haddinden fazla veri toplamak kadar
mahsurludur. Boylelikle resmin sadece belli bir boyutunun goriilmesi suretiyle

kaynaklarin tahsisinde yanlis adimlarin atilmasi problemi ortaya ¢ikabilecektir.

Rekabetin desteklenip takim ¢alismasinin kosteklenmesi: Performans 6l¢iimiiniin
uygulamaya konmasiyla birlikte birimler arasinda ve c¢alisanlar arasinda daha iyi
olabilmek i¢in rekabet artarken temel amag¢ olan kurulusun basarisi ve bunu basarmak

icin sergilenmesi gereken takim oyunu geri planda kalabilmektedir.

16 KOSEOGLU, 2005, s5.26-28
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Gergekgi  ve/veya makul olmayan performans gostergeleri gelistirilmesi:
Performans o6l¢iisii gelistirirken kurulusun biitce kisitlar1 ve organizasyon kiiltiirii géz
onlinde bulundurulmak durumundadir. Gergek¢i ve somut olmayan gostergelerle

calisanlarin ikna edilmesi de zordur.

Performans gostergeleri arasinda baglantilarin  kurulamamasi: Gelistirilen
performans gostergelerinin kurulusun stratejik plani ile siki iligki icinde olmamasi
durumunda performans 6lgiimiinden ¢ikacak sonuglar kullanigh birer ara¢ olmaktan ¢ok

masraf lireten birer genel idare gideri haline doniisiir.

Gelisme stirecini ¢ok sik veya ¢ok nadir 6l¢gme: Performansta meydana gelen
gelisimin Olclilmesi i¢in zamanlamanin dogru secilmesi maliyet artisinin da Oniine

gecer. Asirt siklikta 6l¢lim veya nadir 6l¢iim gercek performansi gostermez.

Miisterileri gz ardi etme: Cogu kurulus performans 6l¢iimiinde kontrol etmenin
daha kolay oldugu kurulus ici faktorlere yogunlasarak esas hedef kitlesi olan miisterileri

gozden kagirir. Kurulusun basarisi, miisteri ile kurdugu yakin iliskiye baghdir.

Yanhis yerlere yanlis sorular yoneltme: Bazi yoneticiler sistemden kaynaklanan
problemlere yogunlasmak yerine sugu calisanlarda aramak yolunu tercih ederler.
Halbuki hatali bir sistem, ¢alisanlar1 bastan yanlis yone sevk eder. Problemin teshisini

stirecte aramak kisilerde aramaktan daha yapisal degerlendirmeler saglar.

Performans olgiim sisteminin amacinin belirsizlesmesi: Amacg veri toplamak
degil toplanan verilerin karar verme siirecine yardimci olmasi suretiyle kurulusun
basariya ulastirilmasidir. Ancak ¢ogu zaman araglar amag olarak telakki edilerek esas

gaye gozden kacirilmaktadir.
2.1.9.5. Performans Olciim Teknikleri

Performans 6l¢iim teknikleri kamu yonetiminde isletmecilik anlayisindaki artis
ve teknolojik gelismeler dogrultusunda ¢esitlilik gostermektedir. Bu tekniklerden
bazilari; faaliyete dayali maliyetlendirme, Ttg¢lii bilango, ekonomik katma deger,
program mantigi, dengeli skor kart (Balanced Scorecard) yaklagimlari ile kalite odiil

kriterlerine gore 6z degerlendirme yaklasimi olan EFQM Miikemmellik Modelidir. '’

167 KOSEOGLU, 2005, $5.25-26
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Faaliyete dayali maliyetlendirme; karl1 ve karsiz faaliyetlerin ortaya ¢ikarilmasi,
miisteriler i¢in deger iireten faaliyetlerin tespit edilmesi amaciyla yapilmaktadir. Bu

teknikte kaynaklarla iliskili giderlerin faaliyet bazina yansitilmasina ¢aligilmaktadir.

Uclii bilango teknigi; 1998 yilinda John Elkington tarafindan giindeme getirilmis
olup, kuruluslarin nihai basarilarinin yalnizca geleneksel finansal olgiiler yardimiyla
degil, ayrica sosyal ve cevresel gostergelerin kullanilarak degerlendirilmesini esas

almaktadir.

Ekonomik Katma Deger; Stern Stewart Corporation tarafindan gelistirilmis olup,
temelde kurulusun hissedarlarinin gelirine odaklanmaktadir. Bir tesebbiis i¢in yatirilan
biitlin sermayeye karsilik gelen firsat maliyetinin net isletme karindan ¢ikarilmasi
suretiyle hesaplanmaktadir. Bu yaklagim hisse sahiplerinin refahini arttirmay1
amaclayan yoneticilerin karar verme siirecine yardimci olacak bilgiyi saglayarak daha

az riskli ve gider azaltic1 yatirimlara baglanmasini 6ngérmektedir.

Program mantigi yaklasiminda; kurulusun belli bir dénemde basarmay1
Oongordiigii program hedefleri tespit edildikten sonra kademeli olarak gerceklestirilmesi
gereken faaliyetler ortaya konmakta, faaliyet gerceklesmesinde girdi, siireg, ¢ikt1 ve

sonug iliskileri analiz edilmektedir.

Balanced Scorecard yaklasimi ve kalite 6diil kriterlerine dayali 6z degerlendirme
modeli olan Avrupa Kalite Yonetimi Vakfi (EFQM) Miikemmellik Modeli ise; kamu
kurumlarinda en fazla uygulanan performans Olgiim teknikleridir. Bu nedenle s6z
konusu iki model asagida detayli olarak incelenecek ve iki model arasindaki iligki

irdelenecektir.
2.1.9.5.1. Dengeli Skor Kart (Balanced Scorecard) Yaklasim

Balanced Scorecard yaklasimi; Robert Kaplan ve David P. Norton tarafindan
1992 yilinda yayinlanan bir makale ile giindeme gelmis ve model gelistirilerek 1996
yilinda “Balanced Scorecard” isimli kitap olarak yaymlanmistir. Gegmis verilere
dayanan ve finansal gostergelerin gelecege yonelik ve finansal olmayan olgiilerle
dengelenmesini savunan bu yaklasim, isletmelerin strateji ve vizyonlarmi fiziksel
Olciilere doniistiirmeyi amacglamaktadir. Yoneticiler kararlarini genellikle Slgiilmesi

nispeten kolay olan ve dlgme sistemleri kurulu gostergeleri takip ederek almaktadirlar.
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Kurum performansint onemli oOl¢lide etkileyen, ancak oOlgiilmesi giic performans
gostergeleri ise sistematik olarak takip edilmemektedir. Bu durumda kurumlarda
gecmis kararlarin bu giinkii yansimast olan finansal gostergelere asir1 agirlik verilirken,

gelecegi hazirlamak igin ihtiyag duyulan gostergelere gerekli 5nem verilmemektedir.'®®

"Olgemezsen yonetemezsin" kavramindan yola ¢ikildiginda, stratejilerin etkin
uygulanmasinin dniindeki en 6énemli engelin, uygun olmayan 6l¢tim sistemleri oldugunu
sOylemek yanlis bir ifade olmayacaktir. Geleneksel 6l¢iim sistemleri tek boyutlu olarak
sadece finansal performansi 6l¢mekte, stratejik yonlendirme ve kararlar bu gostergelere
dayanmaktadir. Ancak kurumun mevcut durumunu yansitmakta yetersiz kalan finansal
gostergeler karar almada tek basma kullanildiklarinda karar alicilart  yanlis

yonlendirmektedirler.

Balanced Scorecard modeli ise kuruluslarin geleneksel olarak kullandiklar
maddi varliklardaki degisimi Ol¢cen performans gostergelerinin 6tesine gecilerek firma
degeri, istthdam giicii ve bilgi gibi maddi olmayan varliklarin da dikkate alinmasi
geregini vurgulamaktadir. Bu yaklasimda performans gostergeleri dort ayri grupta tasnif

edilmektedir:

1. Finansal perspektif: Kurumumuz hangi sayisal hedeflere ulasirsa ortaklarimiz

tarafindan basarili olarak kabul edilecektir?

2. Miisteri perspektifi: Vizyonumuza ulagsmak i¢in miisterilerimiz tarafindan nasil

algilanmaliy1z?

3. Kurulus i¢i/is silireci perspektifi: Miisterilerimizi tatmin etmek i¢in hangi
siireglerimizde miikemmelligi hedeflemeliyiz? Bu perspektifte yonetim,
kurulugun hangi 6nemli i¢ siireclerinin gelistirilmesi ve miikemmellestirilmesi

gerektigini belirler.

4. Yenilik ve 6grenme perspektifi: Vizyonumuza ulagmak icin nasil bir kurumsal

O0grenme ve gelisme modelimiz olmali?

Bir kurumu gelecege hazirlamada en 6nemli unsur o kurumun, rakiplerinin ve

cevrenin kosullarina uygun olarak gelistirilmis 6zgiin strateji ve bu stratejinin etkinlikle

"% ARGUDEN Yilmaz, SAGDIC Engin, KAPLAN, Robert S., NORTON, David P., Balanced
Scorecard, ARGE Danigmanlik Yayinlari, Birinci Basim, Istanbul: 2000, s.13
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uygulanmasidir. Ancak Robert S. KAPLAN ve David P. NORTON bu konuda detayli
bir arastirma yapmislar ve sonugta stratejilerin etkin olarak uygulanmasinin 6niindeki
engelleri tespit etmislerdir. Bunlar; kurum hedeflerinin ve stratejisinin onlari
uygulamakla sorumlu c¢alisanlar tarafindan yeterince anlagilmamis olmasini gosteren
“vizyon engeli”, biitceleme, yatirim planlamasi gibi yonetim sistemlerinin uzun vadeli
stratejik yaklasimlar ve 6grenme odakli olmamasini ifade eden operasyonel engel, iist
yonetimin zamanlarmi giinliik sorunlar1 ¢6zmek i¢in kullanip, stratejik diistinmeye
yeterince egilmedigi anlamima gelen yonetim engeli ve insan kaynaklar1 yonetim ve
tesvik sistemlerinin strateji ile baglantisinin kurulmamis olmasini ifade eden insan

engelidir.'®

Balanced Scorecard, kurum performansinin en O©nemli belirleyicisi olan
stratejinin, i sonuclarina siiratle ve Olgiilebilir bir sekilde yansimasina yardimer olan,
kurumun sadece farkliligin yaratilmasi i¢in gerekli adimlara odaklanmasina destek olan
ve bu yondeki gelismelerin takip edilebilecegi dengeli, Olgiilebilir performans
gostergelerinin  belirlenmesini ve paylasilmasini saglayan bir aractir.  Balanced
Scorecard’in basarisinin, stratejik hedeflerin, siire¢, takim ve kisi hedeflerine kadar
indirgenebildigi somut adimlarin ortaya konmasini saglamasinda yattig1 sdylenebilir.
Balanced Scorecard ayrica, kuruma Ozgiin stratejinin tutarli ve somut adimlara
ayristirtlmasini, kurumda iletisimin arttirilmasin1 ve diizenli olarak takip edilebilecek
gostergelerle performans yonetiminin etkinliginin artmasini saglayan bir aragtir. Bu
cergevede Balanced Scorecard’in, uygulandigi kurumlara sagladigi faydalar

sunlardir:'”°

1. Stratejinin bir vizyondan somut adimlara indirgenmesini saglayan diisiince

slirecinin yasanmasi,

2. Kurumun stratejik yonetime iliskin degisim siirecinde planladigi projelerin

birbiriyle tutarli olmasi ve énemli bir boslugun kalmamasi,

3. Stratejinin kurum iginde iletisiminin saglanmasini ve yiiriitiilen projelerle

strateji arasindaki sebep-sonug iligkilerine ait varsayimlarin paylasilmasi,

4. Takim ve kisi hedeflerinin stratejiyle tutarli ve biitiin olarak kapsayict olmasi,

1% ARGUDEN ve Digerleri, 2000, s. 13
17" ARGUDEN ve Digerleri, 2000, s. 14

106



5. Yetkinlik gelistirme programlarinin belirlenmesi ve dnceliklendirilmesi,
6. Performans yonetimi ve ddiillendirme sistemlerinin stratejiyle iliskilendirilmesi,

7. Kurumsal 6grenme siireglerinin ve stratejinin gelistirilmesi igin bilgi toplama

sistemlerinin gelistirilmesi.

Balanced Scorecard, kurumlarin {ist diizey yoneticilerine islerinin hizli ve
kapsamli bir sekilde gorme olanagi saglayan bir dizi Ol¢limdiir. Yapilmis olan
calismalarin ve alinmis olan 6nlemlerin sonuclarint gosteren finansal dl¢limlerin yani
sira miisteri tatmini, i¢ siirecler, kurulusun yenilenme ve iyilesme cabalarina iliskin
operasyonel Olgtimleri de kapsar. Bu operasyonel oOlgiimler gelecekteki finansal
performansi etkileyecek unsurlardir.'”' Ayrica Balanced Scorecard, kurumlar stratejik
planlama ve biitceleme siireclerini biitiinlestirmeye zorlamaktadir. Boylece biitcelerin
stratejileri desteklemesi saglanabilecek ve kurumlarin hedefleri ile bunlar

gergeklestirmesi i¢in gerekli kaynaklar arasindaki denge korunabilecektir.
2.1.9.5.2. EFQM Miikemmellik Modeli (MM)'"

Miikemmellik Modeli (MM), kuruluslara miikemmellige giden yolun neresinde
olduklarin1 gdsteren, zayif noktalarini saptamalarini saglayan ve uygun coziimlere
ulagabilmek icin belli bir yaklasimin kullanilmasini 6neren bir aragtir. MM’nin
dayandirildig: felsefe su kavramlar icermektedir: Miisteri odaklilik, liderlik ve tutarls,
paylasilan bir hedefe odaklanma, siireglerle ve verilerle yonetim, insan odaklilik ve
katilimec1 yonetim, siirekli 6grenme, iyilestirme ve yaraticilik, isbirlikleriyle gelisme,

toplumsal sorumluluk, sonug¢ odaklilik.

TKY’ yi esas alan bir sorgulama sistemi olan MM’ye gore, performansa,
miisterilere ¢alisanlara ve topluma ait sonuclar, isbirlikleri, kaynaklar ve siirecler
araciligiyla gerceklestirilmektedir. MM nin en yaygin kullanim alani kuruluslar i¢in bir
“0zdegerlendirme” aract olmasidir. MM, bu kapsamda kuruluslarin; kuvvetli ve zayif
yonlerini belirlemelerine, iyilestirmeye agik alanlarin dncelik siralamasini yapmalarina

ve bu iyilestirmeler i¢in eylem planlarinin hazirlanmasina yardimeir olmaktadir.

"' ARGUDEN ve Digerleri, 2000, s. 37

172 ARGUDEN, Yilmaz, “EFQM Miikemmellik Modeli ve Balanced Scorecard”,
http://www.arge.com/Hizmetlerimiz/Strateji/StratejiUygulamaBalancedScorecard/ EFQMMukemmellikM
odeliveBalancedScorecard.aspx (E.T. 01.04.2007)
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S6z konusu 6zdegerlendirme siireci, yonetim tarafindan; modele uygun soru
kitapgiginin ilgililer tarafindan cevaplandirilmasi, bir yonetim calistay1, karsilikli
gorlismeler ve uzlasma, kurum disindan bagimsiz denetgilerin araciligi gibi farkh

yontemlerle gergeklestirilebilmektedir.

2.1.9.5.3. EFQM Miikemmellik Modeli (MM) ve Dengeli Skor Kart
(Balanced Scorecard) Yaklasim fliskisi

MM ve Balanced Scorecard, kurumlarin performanslarini artirmak igin
kullanilmaktadir. Kurum performansim1 artirmak i¢in gerekli olan ilkeler her iki

modelde de dikkate alinmaktadir:
e Stratejinin kurum igerisinde yaygin iletisimi ve hedef birliginin saglanmasi,
e Kaynaklarin ve projelerin strateji dogrultusunda 6nceliklendirilmesi,
e Takimlarim ve kisilerin sorumluluklarinin belirlenmesi ve yetkilendirilmesi,
e Yetkinliklerin gelistirilmesi, 6grenme kiiltliriiniin gelistirilmesi,
e Siireclerle yonetim,
e Seffaf performans 6lg¢iitleri ve geri besleme sistemlerinin kurulmasi,
e lyi performansin ddiillendirilmesi.

Ayrica, Sekil 2’de goriildiigii gibi MM’nin temel kavramlari da Balanced
Scorecard’in  dort bakis agisiyla Ortiismektedir. Dolayistyla, MM ile Balanced
Scorecard’in kurum performansini ileriye tagiyacak yonetim anlayisi agisindan tutarli

olduklar1 sdylenebilir.
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Finansal Boyut
-Sonu¢ Odaklilik

Miisteri ve Cevre _ BS_C Operasyonel Boyut
Boyutu Liderlik ve -Siireglerle ve
-Miisteri odaklilik Paylagilan verilerle ybnetim
-Toplumsal Hedeflere

Sorumluluk Odaklanma

A 4

Ogrenme ve Gelistirme Boyutu
-Insan odaklilik ve katilimc1
yonetim

-Siirekli 6grenme, iyilestirme,
yaraticilik

Sekil 2: Balanced Scorecard ve Miitkemmellik Modelinin Temel

i1epocsl73
Kavramlarimin Iliskisi

EFQM’ in yaptirdig1 bir arastirmaya gore Avrupa’da sirketlerin %90°1 bu iki
modelden en az birini, %60’1 da her ikisini birden kullanmaktalar. Sirketlerin
arastirmaya katilma nedenlerinden birinin bu modellere ilgi duymalart oldugu
diistintilerek %90 oraninin gercegi oldugundan daha yiiksek olarak yansittig1 diisiiniilse
de, herhangi bir modeli kullananlarin ¢ogunlugunun her ikisini de kullanmakta oldugu
bir gercektir.'”* Bu verilere gore, kullanicilarin ¢ogunun bu iki modeli birbirlerine

alternatif olarak degil birbirlerini tamamlayic1 olarak gordiigii sdylenebilir.

Asagidaki tabloda MM ve Balanced Scorecard’in karsilastirmasi yer almaktadir.

PKAYNAK: ARGUDEN, Yilmaz, “EFQM Mikemmellik Modeli ve Balanced Scorecard”,
http://www.arge.com/Hizmetlerimiz/Strateji/StratejiUygulamaBalancedScorecard/EFQMMukemmellikM
odeliveBalancedScorecard.aspx

17 ARGUDEN, Yilmaz, “EFQM Miikemmellik Modeli ve Balanced Scorecard”,
http://www.arge.com/Hizmetlerimiz/Strateji/StratejiUygulamaBalancedScorecard/ EFQMMukemmellikM
odeliveBalancedScorecard.aspx (E.T. 01.04.2007)
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Tablo 1: Miikemmellik Modeli ve Balanced Scorecard’in Karsilastirilmast

MUKEMMELLIK MODELI

BALANCED SCORECARD

MM’nin biitlinsel yaklasimi, kurumlar arasi
kiyaslamaya acgik yapist ve kisa bir egitimle
olarak kullanilabilmesi

Ancak MM,

6zdegerlendirme araci

avantaj olusturmaktadir. “hangi

yontemle?” sorusunun cevabina odaklanirken,

Balanced Scorecard’m kuruma ve kurumun
konumuna 06zgiin yaklasimi, yonetimin farklilik
yaratmaya yonelik disiincelerini (hipotezlerini)
paylasma ve test etme firsati yaratmasi ve agirlikl
olarak stratejinin

uygulanmasina  yonelik

“neden ve ne yapilmali?” sorularma iligskin | gdstergelerin yakindan takip edilmesine odakl

yeterince aciklayict degildir. olmasi tercih nedeni olmaktadir.

Gegmis performans diizeyini siirekli olarak | Gelecege yonelik diisiince asamasindaki

gelistirmekle ilgilenmektedir. uygulamalarmm  somutlagtirilmast  i¢in  model
kurulmasiyla ilgilenmektedir.

Kurumlar1 TKY anlayisinin temel dogrularimi | Kurumu  stratejik  onceliklere  yonlendirmeye

etkinlikle uygulamaya yoneltir. galigmaktadur.

Stratejinin olusturulmasina veya
degerlendirilmesine  yonelmek yerine, strateji
olusturma stirecini degerlendirmekle
yetinmektedir.

Biitiinsel bir yaklasimdan ¢ok stratejik onceliklerin
belirlenmesine, sirket iginde yayilimina, yakindan

takip edilmesine odaklanmaktadir.

KAYNAK: Tablo, Yilmaz ARGUDEN’ in “EFQM Miikemmellik Modeli ve Balanced Scorecard” isimli

makalesinden yararlanilarak hazirlanmigtir.

Yukaridaki tabloda belirtilen hususlarin yani sira, Balanced Scorecard’in,

MM’nin “politika ve stratejiler” ile “siirecler” kriterlerindeki uygulamay1 etkin hale

getiren bir ara¢ oldugunu, gerek Oncelikli stratejilerin gerekse kritik siireglerin

belirlenmesinde ve biitlinsel bir yaklasgimla kurumsal performans parametrelerinin

kisisel hedeflere kadar indirgenmesinde MM’yi tamamladigini ve basari i¢in her

ikisinin de gerekli oldugunu sdylemek de miimkiindiir.

2.1.9.6. Performans Ol¢iimiine liskin Ulke Uygulamalari

2.1.9.6.1. ABD

1993’te yiirtirliige giren GPRA ile her bir eyalet ve bunlara bagl kuruluslarin

stratejik plan, yillik performans plani ve performans raporlart hazirlamalar1 hiikme
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baglanmistir. Bu plan ve raporlarin hazirlanmasima rehberlik etmek iizere OMB
dokiimanlar hazirlanmaktadir. Ayrica OMB’ den hiikiimet bazinda performans plani
hazirlamas1 beklenmektedir. Performans planlari, taslak stratejik planlar ve performans
raporlart Kongrenin her bir kurulusun biitgesinden sorumlu uyumlastirma komitelerine
gonderilmektedir. Boylelikle performans hedeflerinin tespiti sorumlulugu kurulus ile
Kongre arasinda paylastirilmaktadir. Uyumlastirma siirecinin bir pargasi olarak GAO
tarafindan, hazirlanan taslak performans planlarinin kalitesi ve gecerliligi, performans
Olciimiinlin  stratejik plan1 yansitma durumu, gecen yillara gore iyilestirmeler ve
performans bilgisinin sonu¢ iiretme konusunda giliven verip vermedigi konulari
degerlendirmeye tabi tutulmaktadir. Performans ol¢iimii ile kamu kuruluslarinin
kamuoyu ile irtibatinin, miisteri duyarliligmin gili¢lendirilmesi ve verimliligin
arttirllmas1 amaclanmaktadir. Gore Raporu olarak bilinen ve miitesebbis hiikiimetin
teskiline yonelik olarak “Hiikiimetin Yeniden Kesfi” adiyla yayimlanan rapor
GPRA’nin temelini olusturmustur. Kanun 1993’te yiirlirliie girmesine ragmen
uygulama ve yayginlastirma siireci yavas ilerlemektedir. 2000 yili performans planlari
GAO tarafindan degerlendirilirken performans bilgilerinin kuruluslarin performansina
yonelik acik bir tablo sunmak yerine genel bilgiler igerdikleri, kaynaklarin kullanimi ve
sonuglara ulasilma durumunun anlasilmasina yonelik detaylarin  aktarilmadigi

175
vurgulanmustir.

ABD’de kamu kurumlarinda uygulanmaya baglanan Balanced Scorecard
yaklasimi; 1999 yilinda dogrudan Baskan’a bagli olarak olusturulan Idareyi Yeniden
Bicimlendirmek I¢in Ulusal Isbirligi Programi (National Performance Review-NPR)
tarafindan yiiriitiilen ayrintili ve kapsamli bir arastirmaya da konu olmustur. Arastirma;
basarili kuruluslarin performanslarini 6lgerken kullaniciya sunulan hizmetin diizeyini,
calisanlarin tatmin olma duygusunu ve girdi-¢ikti/maliyet boyutlarini nasil hesaba katip
dengeledikleri, kullanicilarin, karar vericilerin ve ¢alisanlarin beklentilerini nasil
devreye sokup, bu beklentileri nasil onceliklendirerek performans Slglimiinii stratejik
planlama stirecinde kullandiklari, bu asamada karsilastiklar1 sorunlarin neler oldugu ve
bu sorunlar1 nasil ¢ozdiikleri, bu uygulamadan alinacak derslerin neler oldugu gibi

konularla ilgilidir.'”

15 KOSEOGLU, 2005, 5.30
176 AKTAN, 2003, ss.440-442
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Bu aragtirmaya gore kurumun paydaslarimin (kullanicilar, karar vericiler ve
calisanlar) beklentilerinin onlarla birebir goriismeler yapilarak 6grenilmesinin,
paydaslarla bir araya gelinerek beklentilerin tartisilmasinin, performans o6l¢iimiinde
kullanilacak gostergelerin paydaslarin anlayabilecegi agiklikta ve beklentilerine cevap
verecek nitelikte olmasinin, performans oOlglimiiniin her asamasinin seffaf olmasina
dikkat edilmesinin, mali ve mali olmayan performans gostergeleri arasinda denge
kurulmasinin kurulusun performansini gelistirmesinde hayati 6nem tasidig1 sonucuna

varmak mumkundir.

ABD’de performans Olciim sistemi eyaletlere gore uygulama farkliliklart
gostermektedir. Ornek olarak Teksas Eyaletindeki uygulama asagidaki gibi

ozetlenebilir:'”’

Teksas Eyaletinde performans 6l¢iimii konusunda ilk hukuki diizenleme 1991
yilinda gergeklestirilmistir. Eyalette “Stratejik Planlama ve Biitceleme Sistemi”;
planlama, biitceleme, uygulama ve degerlendirme olmak {izere dort kisimdan
olugmaktadir. Bu sistemle ulasilmas1 amaglanan hedefler; sonuca ulastiracak siireglerin
uyumlastirilmasi, biitge ve performans kontroliiniin giiglendirilmesi, standartlastirilmig
birim-maliyet Ol¢iilerinin gelistirilmesi, basar1 ve basarisizhigin karsili§i olarak
Odiillendirme ve cezalandirma mekanizmasinin kurulmasi ve Ol¢lim verilerinin

sagliginin glivence altina alinmasidir.

Teksas Eyaletinde uygulanan sistem, faaliyet raporlamasinin Otesinde
performans Olglimiinden elde edilen sonuglarin tespit edilen hedeflere wulasilip
ulagilamamasinin topluma yansimalari {izerine odaklanmaktadir. Performans ol¢iileri
dort gruba ayrilmistir: Sonug¢ Olgiileri, c¢ikti Olgtileri, aciklayici/girdi OSlgiileri ve
verimlilik Olgiileri. Eyalete bagl kuruluglar stratejik planlama siirecinde bes yillik
amaclarin1 hazirlamakta ve Onemli faaliyetlerine yonelik birim-maliyet Olgiilerini
olusturmaktadirlar. Biitge cagrisiyla birlikte kuruluslar her bir faaliyetle ilgili amag,
hedef, uygulama stratejisi ve bunlar1 basarmak i¢in ihtiya¢ duyulan biitce kaynagini
tespit ederek onceliklendirmektedir. Ayrica gelecek yila ait tahminler dogrultusunda her
bir amagla iliskili performans olgilileri hazirlanir. Eyaletteki her bir kurulus Biitce

Degerlendirme Sistemi vasitasiyla Merkezi Biitce Kurulu’na bilgisayar agiyla baglhdir.

177 K eel,J,Hawkins, A. Ve Alwin, L.F., Guide to Performance Measure Management, The State of Texas,
2000’den aktaran KOSEOGLU, 2005, s.31
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Boylelikle planlama ve politika amaclari, hedef ve stratejiler, amaclara ulagsmaya
yonelik biit¢e kaynaklari, performans Olgiileri (hedeflenen ve gerceklesen performans ile
ortaya c¢ikan marjlara iliskin aciklamalar) bilgisayar ortaminda es zamanli takip
edilebilmektedir. Kurulus performansina yonelik iicer aylik ve yillik raporlar Eyalet
Sayistayi’na, Merkezi Biitge Kurulu’na ve Valilik Biitce ve Planlama Ofisi’ne

iletilmektedir.
2.1.9.6.2.Finlandiya'”®

Finlandiya’da kamu hizmetlerinin {igte ikisi mahalli idareler tarafindan
goriilmekle birlikte, merkezi hiikiimetin 6nemli bir kontrol ve yonlendirme giicii
mevcuttur. 1987 ve 1997 yillar1 arasinda mali yonetim ve kamu sektdriinde reform

uygulamasina gidilmis ve kamu yonetiminde su degisiklikler meydana getirilmistir:

e Sonuglara odakli biitgeleme ve performans sistemi (baslangic1 1987, tamamiyla

uygulanmasi 1994),
e Personel yonetiminin kuruluslara devri,
e Mahalli idareler reformu,
e Bir¢ok kamu kurulusunun sirketlestirilmesi,

e Kamu kuruluslarmin birlestirilmesi, boliinmesi ve yeniden yapilandirilmasini

icine alan yapisal reformlar.

1995°ten beri Finlandiya’da merkezi hiikiimetin biitiiniinde performans yonetimi
uygulanmaktadir. Girdilere ve kurallara odaklanmak yerine ¢iktt ve sonuglara
odaklanmak kamu reformunun temelini olusturmaktadir. Performans sodzlesmelerine
gecilmesi O6nemli maliyet tasarruflarini beraberinde getirmistir. Performans oOl¢timii

sonugclari, biitge Onceliklerinin belirlenmesi konusunda yardimei bir rol iistlenmistir.

EFQM Miikemmellik Modeli ve Balanced Scorecard yaklagimi Finlandiya’da

ekonomi ve verimlilik dlgiilerinin dengelenmesi konusunda basvurulan modellerdir.

'8 Finlandiya’daki performans 6l¢iimii deneyiminin aktarilmasinda KOSEOGLU, M. Akif, Kamu Iktisadi
Tesebbiislerinde Performans Olgiimii, Uzmanlik Tezi, DPT, Haziran 2005, ss.36-37’den biiyiik 6lciide
yararlanilmustir.

113



Bu modellerden Balanced Scorecard yaklagiminin; kurumun stratejilerinin
tanimlanmas1 konusunda uzlasma ve fikir birligi yarattigi, stratejinin kurum i¢inde ¢ok
daha iyi anlagilmasina ve ¢alisanlarca daha fazla sahiplenilmesine katkida bulundugu ve

hedeflerle biitge baglantisinin daha iyi kurulmasina yardimer oldugu belirtilmektedir.'”

Reformlarin temel ilkelerinin belirlenmesi ve kamu kuruluslarina rehberlik
hizmeti verilmesi Maliye Bakanligi’nin sorumlulugundadir. S6zlesmelerle hesap verme
sorumlulugu, sozlesmeliler {izerine yiiklenmektedir. Kamu YoOnetimi Enstitiisii
performans yonetimi konusunda danigmanlik hizmeti vermektedir. Bakanliklar ile bagl
kuruluglar arasinda yapilan goriismeler sonucunda sonuglara yonelik performans

hedefleri tespit edilmektedir.

Finlandiya’da performans Ol¢iimii suretiyle, idarenin daha verimli, saydam ve
hizmet odakli bir yapiya doniistiiriilmesi amaclanmaktadir. Bu amaca ulagmak
kaygisiyla 1998 yilinda “lIyi Yonetisim, Yiiksek Kaliteli Hizmet ve Duyarli Toplum”
basligin1 tasiyan bir Bakanlar Kurulu Karar1t yayimlanarak hizmet kalitesi ile
performans arasindaki iliski gliglendirilmistir. Ayrica, performans bilgileri yillik
raporlar halinde ve performans s6zlesmesindeki sinirlar dikkate alinarak kamuoyuyla

paylasilmaktadir.
2.1.10. Performans Raporlar:

Performans raporlari, kurumlarin yillik performans planlari dogrultusunda bir
mali yil i¢inde yiiriittiikleri faaliyetlerin sonuglarinin, mali y1ilin basinda belirlenmis olan
yilik amag ve hedefleri dogrultusunda agiklandigi raporlardir.'®™ Bu raporlar,

saydamlig1 ve hesap verebilirligi saglamadaki 6nemli araglardan biridir.

Performans raporlarmin saydamligi ve hesap verebilirligi saglayabilmesi i¢in
oncelikle giivenilir olmas1 yani dogru bilgilerle iiretilmis olmasi, ispatlanabilir olmasi ve
da daha onceki donemlerle ve diger kurumlarla kiyaslanabilir olmasi, bilgilerin giincel
olmas1 ve raporlarda; ge¢misteki performans, hedeflenen performans, gelecek
ongoriileri ve risk analizlerine yer verilmesi gereklidir. Ayrica performans raporlari
kurum performansini biitiinciil bir yaklasimla ele almali, yapilan 6lgiimlerle hedeflere

ulasilip ulagilmadig goriilebilmelidir.

' http://www.tesev.org.tr/projeler/kamu_uluslararasi_metin_bolum9.php (E.T. 03.04.2007)
"% ORAL, 2005, 5.37
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Giiniimiizde OECD {ilkelerinin bir kisminda performans sonuglari, performans
raporlar1 araciligiyla kamuoyuna veya parlamentoya sunulmaktadir. Ornegin ABD’de
kamu kurumlari, yillik performans planlarindaki hedeflerle gozlenen performansi
kiyaslayan ve pratik olmayan hedeflerle ilgili tavsiyeleri igeren performans raporu
tiretmektedir. Avustralya’da yillik raporlar 6nemli performans raporlama araci haline
gelmistir. Hollanda, Isveg ve Ingiltere’de de performans bilgilerine yillik raporlarda yer

. . 181
verilmektedir.

Bu raporlar sayesinde kurumlarin belli bir siire i¢inde gosterdikleri performansin
parlamentolarin ve kamuoyunun bilgisine sunulmasi, bu raporlara ayni zamanda
yaptirim araci olma ozelligi de kazandirmaktadir. Performans raporlari ayni zamanda
yonetim kalitesini de arttirmaya yardimci olmaktadir. Cilinkii performansinin diizenli
olarak raporlanmasi, yonetimin eksikliler konusunda tedbirler almasini ve kendini

gelistirme ¢abasi igerisine girmesini saglamaktadir.
2.2. Muhasebe Sisteminde Toplam Kalite Uygulamalar
2.2.1. Tahakkuk Esash Devlet Muhasebesi

Tahakkuk esasina dayali muhasebe sistemine gore iiretilen mali raporlar,
gelirleri, giderleri (amortisman dahil), varliklar1 (mali ve fiziksel varliklari, cari ve
sermaye varliklarini), yilkiimliliikleri ve diger ekonomik akimlar1 i¢ermektedir.
Tahakkuk esasina dayali muhasebe, amortisman giderleri dahil, program maliyetlerinin
tamamini hesaplayip raporlamaktadir. Bu yonii ile kamu kaynaklarinin etkin, verimli ve
ekonomik kullanilip kullanilmadiginda ya da diger bir ifade ile kamu yoneticilerinin

performanslarinin 8l¢iimiinde saglam bir alt yap: olusturur.'®

Tahakkuk esasina dayali muhasebe sisteminde muhtemel yiikiimliilikler,
gelecekte gerceklesmesi yiiksek olasilik dahilinde ise, gergek yiikiimliiliik olarak kabul
edilmektedir. Bu sistemde taahhiitler kaydedildigi ve 6denmemis borglar raporlandigi
takdirde harcamalar daha iyi kontrol edilebilecektir. Bu o6zellikleri tasiyan fiziksel

varliklar ve diger maddi olmayan duran varliklarin muhasebelestirilmesi ve

81 GEDIKLI, 2001, 5.136, ORAL, 2005, 5.37
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raporlanmasi, Ozellikle bunlarin 6zellestirilmesi sirasinda, kamu mali yd&netiminde

saydamlig1 ve hesap verilebilirligi arttirmaktadir.'®

Tahakkuk esasli muhasebe birimin kontroliindeki kaynaklar hakkinda bilgi
vermesi ve bu sayede harcamalarin kontrol edilebilirligi i¢in uygun bir sistem olmasinin
yaninda yapilan islemlerin veya saglanan hizmetlerin tam maliyetini gostermesi ve
ekonomideki islemlerin etkinliginin degerlendirilmesi nedeniyle kullanilmas1 uygun bir

sistem olarak goriinmektedir.

Diger yandan tahakkuk esasli muhasebe sistemi gerek hiikiimet faaliyet
sonuclarinin performans Ol¢iimii yoniinden uygunlugu, gerekse herhangi bir anda
maliyetleri gdérme olanagr saglamast bakimindan uygun bir sistem olarak
degerlendirilebilir. Risklere karsi daha hazirlikli bir ortam yaratmasi, kaynaklarin
kullannminda daha dikkatli bir ¢cabayr dogurmaktadir. Genel olarak performans ya da
sonuca dayali yonetim ve biitge sistemlerinin 6nem kazandig iilkelerde, tahakkuk esasl
muhasebe sisteminin performansa odakli yonetimin bir araci olarak kullanilmasinin
uygun olacag: diistintilmektedir. Ciinkii performansin basarilmasi agisindan s6z konusu
sistemin kaynaklarin toplam maliyeti ile ilgili ¢cok yakindan bir iligski kurabildigine
dikkat ¢ekilmektedir. Ornegin Yeni Zelanda ve Avustralya’da tahakkuk esasl
muhasebe yoneticilerin  ¢iktilardan ve/veya sonuclardan sorumlu tutulduklari

performans biitce sistemleriyle birlikte kullanilmaktadir.

Yoneticilerin geleneksel yapiya gore daha bagimsiz oldugu, kaynaklarin
kullaniminda onlara daha fazla esnekligin tanindig1 ve yetkinin devredildigi bundan
dolay1 da onlarin elde edecekleri sonuglardan sorumlu tutuldugu bir sistemde mal ve
hizmetlerin dagitimi ile maliyetlerin iliskilendirilmesindeki uyumu ac¢isindan bu

uygulama kilit bir arag¢ olarak goriilmektedir.

Odenekler s6z konusu sistemde spesifik ¢iktilarm elde edilmesinde kullamlacak
fonlar i¢in hazirlanmaktadir. Bu nedenle yoneticiler belirlenmis ¢iktilarin elde
edilmesinden hesap verme sorumluluguna tabi tutulmaktadirlar. Bu nokta da iiretilen
mal ve hizmetlerin tam maliyeti ile ilgili giivenilir bilgi, hesap verme sorumlulugu
acisindan Onemli hale gelmektedir. Kurulus bazen bir yil igerisinde yaptigi

uygulamalardan dolay1 cari yilda az miktarda harcama yapmasina ragmen, yaptig1 bu
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uygulamalar dolayisiyla gelecek yillar i¢in ylkiimliilik altina girmis olabilmektedir.
Tam tersine, bir sermaye varlig1 iizerine yapilan harcamanin bir yil i¢inde olusturdugu
maddi ylik ¢ok fazla olabilirken, yapilan bu harcama zaman igerisinde s6z konusu
varligin ¢ok etkin bir sekilde isletilmesini saglayacak ilave deger yaratmis olabilecektir.
Dolayistyla bir yil igerisinde gerceklesecek harcamalarin yaratacagi sonuglar
goriilmeden s6z konusu yoéneticinin veya kurulusun performanst konusunda bir
degerlendirme yapmak yaniltict olacaktir. Bu bakimdan yoneticilerin yaptiklari
uygulamalardan dolay1 sorumlu tutulmalar1 tam maliyet bilgisine ulasilmasiyla daha
anlamli olacagindan hesap verme sorumlulugunun etkin bir sekilde yerine

getirilebilmesinde en uygun yontemi tahakkuk esasli muhasebe olarak goriinmektedir.

Tahakkuk esasina dayali devlet muhasebesinde stoklara ve akimlara iligskin
islemlerin hepsini kapsayan ve stoklarda akimlara bagli olarak ortaya g¢ikan biitiin
degisimleri gosteren bilango, faaliyet raporu ve nakit akim tablosu gibi mali raporlar
tiretilmektedir. Bu tablolardan ise net faaliyet dengesi, net bor¢ verme/borg alma, nakit
dengesi ve net degerdeki degisime ait anahtar gostergeler elde edilmektedir. Bu
gostergeler hiikiimetin ekonomik ve mali politikalarinin etkilerini ve sonuglarini
raporlayarak devlet hesaplarinda saydamligin ve karar alanlarin hesap vermelerinin

temelini olusturmaktadir.'®*

Ayrica tahakkuk esasli muhasebe sisteminde gelirlerin ne zaman tahsil edildigi
ve giderlerin ne zaman 6dendiginin ¢ok onemi bulunmamaktadir. Onemli olan, bir
hakkin veya ylikiimliiliiglin ne zaman dogdugu ve onun miktaridir. Bu nedenle tahakkuk
esasli muhasebe sistemi, devletin mevcut varlik ve yiikiimliiliikklerini gercek bir bicimde
raporlamaktadir. Bu siirecin sonucunda ise, bir programin gercek maliyeti
Olgiilebilmekte ve politikalara karar verenler kamu hizmetlerinin ger¢ek maliyeti
hakkinda bilgi sahibi olabilmektedirler. Bu durum biitge politikasinin ayrilmaz bir
pargas1t olarak gelecekte yapilacak kaynak tahsisinin bu bilgiler ¢ercevesinde

gergeklestirilmesine yardimei olmaktadir.

Tahakkuk esasli devlet muhasebesi sistemi kamu mali yonetiminde mali
saydamligin saglanmasi agigindan da Onemlidir. Bir {ilkede mali seffafliktan soz

edebilmek i¢in, kamuoyuna tiim mali faaliyetleri (biit¢e dis1 faaliyetler dahil) gdsteren
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aciklikta bilgi verilmesi, ger¢eklesmesi muhtemel biiyiikliikleri iceren mali risklerin,
vergi harcamalarmin ve yari1 mali nitelikteki faaliyetlerin raporlanmasi, ayrica, mali
bilgilerin yayinlanmasi konusunda acik bir taahhiitte bulunulmas1 gereklidir. Tahakkuk
esaslt muhasebe sistemi ile getirilen gelismis raporlama sistemi sayesinde hedeflerden

sapmalar varsa bunlarin agik¢a goriilmesi miimkiin bulunmaktadir.

Tahakkuk esasli devlet muhasebesi ayrica biitiin kurumlarin mali islemlerinin
ayn1 muhasebe standartlarina gore kaydedilmesi ve raporlanmasini saglayarak, tahakkuk
etmis ancak 6denememis borglarin tespitine giivenilir bir dayanak olusturarak, varsayim
ve tahminlerdeki sapmalar ile gergeklesmesi muhtemel yiikiimliiliikler nedeniyle ortaya
cikabilecek mali risklerin raporlanmasini temin ederek ve devlete ait Onceden
belirlenmis standartlar1 olan bir bilango ¢ikarilmasiyla, merkezi hiikiimetin borg¢lar1 ve
varliklarinin yapisini diizenli olarak gostererek kamu mali yonetiminde saydamligin ve
bunun sonucu olarak da kamu mali yonetiminde toplam kalitenin saglanmasinda rol

oynayacaktir.
2.2.2. Mali Raporlamanin Kalitesinin Arttirilmasi

Mali raporlar, mali politikalarin etkilerinin izlenmesi, yeni politikalarin
olusturulmasi, mali kararlarin alinmasi ve etkili kaynak tahsisini saglamak iizere, kamu
idaresinin mali durumu, performansi ve nakit akimlar1 hakkinda kullanicilara kapsamli
bilgi sunulmas1 amaciyla hazirlamr.'®® Mali raporlarm, bu amaci gergeklestirilebilmesi
icin; varliklari, ylktimliiliikleri, 6z kaynaklar1 (net degeri), gelirleri, giderleri ve nakit
akimlar1 hakkinda bilgi saglayan bu raporlarin kullanicilarin  karsilagtirma
yapabilmelerini miimkiin kilmak i¢in en az bir dnceki yilin verilerini de icermeleri ve
herkes tarafindan anlagilmalarim1 saglayacak sekilde ve agiklamalari ile birlikte

hazirlanmas1 gerekmektedir.

Kamu ydnetiminde kendilerine biitce verilen kamu idaresi yoneticilerinin kendi
idareleri ile devletin biitiinline ait mali raporlar1 dnceden belirlenmis donemlerde ve
uluslar aras1 genel kabul gérmiis muhasebe ve raporlama standartlarina uygun olarak
herkesin ulasabilecegi araglarla ilgililere duyurmasi modern kamu mali yoOnetim
sistemlerinin temelini olusturmaktadir. Bu, devletin vergi 6deyenlere ve kamu

giderlerini finanse edenlere kars1 saydam olma ve hesap verme sorumlulugunun da bir

185 ARCAGOK ve ERUZ, 2006, s.237
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geregidir. Bu sekilde olusturulan mali raporlar, mali karar alanlara ve bunlar

uygulayanlara ekonominin diizenlenmesinde ve yonetilmesinde yardimer olacaktr. '

2.2.3. Tahakkuk Esash Devlet Muhasebesi ve Mali Raporlama Ulke

Uygulamalari

Tahakkuk esasli muhasebe sistemi, hesap verme sorumluluguna sagladigi
katkilardan dolay1 performans biit¢e sistemleriyle birlikte kullanilmaktadir. Performans
esasli biitge sistemini uygulayan iilkelerden, Avustralya, Ingiltere ve ABD’nin yan1 sira

Yeni Zelanda ve Isvec de devlet muhasebesi sisteminde tahakkuk esas1 kullanmaktadir.
Asagida Yeni Zelanda ve Isve¢ devlet muhasebesi sistemi kisaca agiklanmustir.
2.2.3.1. Yeni Zelanda

Yeni Zelanda kamu sektoriinii hesaplarini ve bilangolarint 6zel sektor gibi

hazirlayip 6zel denetleme sirketlerinin denetimine tabi tutan ilk iilkedir.'®’

Yeni Zelanda’da kamu mali yonetimi reformu ile birlikte daha dnce nakit esaslt
olarak hazirlanan ve uygulanan muhasebe sistemi yerini tahakkuk esasli muhasebe
sistemine birakmugtir. Sistemin yasal dayanagi 1989’da c¢ikarilan Kamu Finansmani
Kanunu olup, mali islemler ve sonuglari “Genel Olarak Kabul Edilmis Muhasebe
Standartlari-GKMS” ile belirlenmis olan usul ve esaslara gore tutulmaya ve
raporlanmaya baglanmistir. 1993 yilinda ¢ikarilan Finansal Raporlama Kanunu ile de
kamudaki kurumlarin ve 6zel sektdriin mali raporlarint s6z konusu standartlara gore
tutmalar1 gerektigi tekrar belirtilmis ve mali raporlama ile ilgili standartlar1 onaylamasi
icin Muhasebe Standartlarini Inceleme Kurulu tesis edilmistir. Mevcut sistemde
muhasebe standartlarinin olusumu devlet tarafindan belirlenmekte (s6z konusu kurulun

onay ile) ve bu standartlar hem kamu hem de 6zel kesim i¢in gegerli olmaktadir.'™

Tahakkuk esasli muhasebe sistemine gegis, ekonomik faaliyetlerin
ifadelendirildigi muhasebe kayit ve islemlerinin hem 6zel sektor hem de kamu sektorii
icin aymi standartlarda olusturulmasi gibi ¢ok Onemli bir donlisimii getirmistir. Bu

muhasebe sisteminin uygulanmasi sonucunda, kamu bir mali yilda ¢iktilar i¢in yapmis

'% Muhasebat Genel Miidiirliigii, 2002, s.19

'8 SELCUK, Faruk, Anjariitta, Rantanen, Tiirkiye 'de Kamu Harcamalari ve Kamu Bor¢lanmasi, Mali
Disiplin Geregi Uzerine Bazi Gozlemler, TUSIAD, Ocak 1996, 5.84
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oldugu toplam harcamalar1 tam olarak gorebildigi gibi, sahip oldugu wvarliklarin
degerlemesini de yapabilmektedir. Mali raporlamay1 kolaylastiran ve ger¢ek maliyeti
ortaya c¢ikaran bu muhasebe sistemi, hiikiimetin karar alma siireclerini nakit esaslh
muhasebe sistemine gore daha net bir sekilde ortaya koymaktadir. Tahakkuk esash

8 ve bir biitiin halinde devletin mali

muhasebe sistemi departmanlarin, Crown’un'
pozisyonuna, yani varliklarin ve kaynaklarin durumunu gosteren bildngoya ancak bu
sistemle ulasilabilmektedir. Boyle bir bilanco bilgisinin temini hiikiimete, bilancoda
gosterilen yiikiimlilikler ve wvarliklar ile baglantili risk yOnetimi {izerinde

degerlendirme yapabilme firsat1 saglamgtir.

Yeni Zelanda’da mali raporlamaya biiyiilk 6nem verilmistir. Ciinkii Hazine'ye
diizenli, tam ve zamaninda bilgi saglanmas1 yonetimsel agidan 6nemli bir ihtiyactir. Bu
ihtiyacin karsilanabilmesi icin de toplulastirilmis mali tablolar1 saglikli bir sekilde
iretebilecek bir bilgi sistemi alt yapist olusturulmaya baglanmigtir. Ayrica mali
tablolarin dahil edilecegi kuruluslarin kapsami da genisletilmis bu sayede devletin mali

yapisinin daha net olarak ortaya konulabilmesi saglanmustir.

Departmanlarin  ve Crown kuruluglarinin mali tablolarin  olusturulmasi
konusunda bilgilendirilmeleri ve bu tablolarin onemini kavramalari, bu tablolarin
saglikli bir sekilde {iretilebilmesine katki saglamaktadir. Mali tablolarin saglikli bir
sekilde cikarilmaya baslanmasi ile birlikte bu raporlarin yorumlanmasi da gelisme

gostermistir. Clinkii mali bilgilerin analizi artik daha detayli yapilabilmektedir.

Tahakkuk esasli muhasebe sistemi ile Parlamento, ekonomi ve mali yapi
analistleri, medya, kamuoyu ve ¢evre gruplar1 gibi mali tablolarin temel kullanicilarina;
daha nitelikli mali bilgilerin, anlasilabilir bir sekilde ve daha kaliteli dokiimanlarda
sunulmasin1 saglanmistir. Bu sayede Yiirlitme Organi ile Parlamento’nun karar alma

stireglerinde ve etkinliklerinde artis olmus ve bilgilendirmislerdir.

Bundan 6nceki nakit muhasebe sisteminin biraktig1 miraslardan birisi de, birgok
varligin gegmisten gelen maliyet bilgilerinin kullanilabilir nitelikte olmamasidir. Bu

sorun varlik degerlemesinde net cari deger metodu yaklagiminin kullanilmasi suretiyle

'8 Crown burada devlet anlaminda kullamlmaktadir. ileride bahsedilecek olan Crown kuruluslari ise,
yasal olarak kurulan ve hiikiimetin hak sahipligi nedeni ile kontrollii ilgisinin bulundugu kamu kurumsal
yapilaridir.
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¢Ozlimlenmistir. Mali tablolarin kullanicilar1 bir¢ok varligin degerlenmesinde bu
yaklagimi benimseyerek bilanconun mali pozisyonunun ekonomik realitesini daha
basarili bir sekilde gosterebilmislerdir. Bu yaklasim son déonemde Yeni Zelanda ve

Avustralya'daki muhasebe ¢erevesindeki gelismelerle desteklenmektedir.'*’

Yeni Zelanda’da hiikiimetin kurdugu ve merkezi hiikiimetten ayr1 olarak
yonetilen, nispeten bagimsiz yapidaki Crown Kuruluslari ile Kamu Iktisadi
Tesebbiisleri (KiT); sorumluluk agisindan devletin diger kuruluslari ile farkli esaslara
tabidirler. Bu nedenle merkezi devletin mali tablolarmin KiT'ler ve Crown
Kuruluslari’nin mali tablolariyla konsolide edilmesinin uygun olmadigi diislintilmiis
olup bu kuruluslarin muhasebeleri i¢in 06z sermaye muhasebesi yaklagimi

benimsenmistir.””!

Ayrica Yeni Zelanda da Kamu Finansmani Kanunu ¢ergevesinde parlamentoya
bagl olarak ¢alisan “Denetim Ofisi” kamu harcamalarinin belli yetkiler iginde yapilip
yapilmadigini ve islemlerinin genel kabul géren muhasebe standartlarina gore yiiriitiiliip

yiiriitiilmedigini denetlemektedir.
2.2.3.2. isvec

Isve¢’te kamu yonetimi alaminda baslatilan reformlardan birisi, 1993 yilinda
Isve¢ merkezi hiikiimetinde uygulamaya konulan tahakkuk esasli muhasebe sistemidir.
Isveg’te biitce her ne kadar nakit esasina gore hazirlanmakta ise de tahakkuk bazinda
raporlar hazirlanmaktadir. Tahakkuk esasli muhasebe Isve¢’te kamu kaynaklarmin
kullaniminda esneklik, performans, hesap verebilirlik gibi kavramlar iizerine insa edilen

yeni yonetim anlayisini kolaylastirmaktadir.

Isve¢’te yapilan faaliyetler igin aktarilan kaynaklardan ziyade faaliyetler
neticesinde elde edilen sonuglara daha ¢ok 6nem verilmektedir. Girdi yerine ¢ikt1 ve
sonug ilizerinde durulmus, bu ise esneklik- performans iliskisinde hesap verilebilirlik
anlayisini arttirict bir egilimi de beraberinde getirmistir. Tahakkuk esasli muhasebe
sistemi ise hesap verilebilirligi saglamlagtirict bir unsur olarak hiikiimet program ve
uygulamalarinin toplam maliyet ve daha spesifik olarak iirin basina maliyet gibi

performans gézetimi ve analizleri yapmaya imkan tanimustir.

" YILMAZ, 1999, s. 69
PTYILMAZ, 1999, s. 68
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Isveg¢’te kuruluslara biiyiik esneklik taninmasi ve girdilerin seciminde tamamen
serbestlik getirilmesi nedeniyle her bir girdinin tam maliyetinin goriilmesi agisindan
yoneticiler i¢cin kamu kuruluslarinin tahakkuk esasli muhasebe sistemini kullanmaya

baslamis olmalar1 cok dnemli bir gelisme olarak goriilmiistiir.

Kimi yoneticiler bu sistemi teknik uygulamalar i¢in ¢ok yararl bir sistem olarak
goriirken, cogu ise maliyet hakkinda edinilen bilginin kalitesindeki artisa dikkat

cekmistir.'*?
2.3. Bor¢ ve Nakit Yonetiminde Kalite
2.3.1. Bor¢ Yonetiminin Diizenlenmesi

Son dénemde bir¢ok gelismis ve gelismekte olan iilkelere yasanan krizler, etkin
ve saglikli ¢alisan bir bor¢ yonetiminin 6nemini ortaya ¢ikarmis ve ozellikle gelismekte
olan iilkelerin finansal krizlere olan yatkinliklar1 nedeniyle kendileri i¢in etkin borg
yonetim politikalar1 olusturmalarini zorunlu hale getirmistir. Bor¢ yonetim politikalari
her ne kadar krizlerin ana nedeni olmasa da, bor¢ portfoyiiniin vade yapisi, faiz oran1 ve
para cinsi kompozisyonun yani sira, devletin verdigi dogrudan ve dolayli garantiler de

krizlerin derinlesmesinde 6nemli roller oynamaktadir.'”?

Bu nedenlerle iilkeler etkin bor¢ yonetimi saglayabilmek i¢in bor¢ yonetim
ofisleri kurmuslardir. Etkin bor¢ yonetimi, bir yandan diisiik maliyet ve risk ile
bor¢lanmay1 hedeflerken diger yandan olusturulan bor¢lanma stratejisini kamuoyuna
aciklayarak seffaflik ve hesap verilebilirlik ilkelerinin gézetilmesine ve piyasalarin mali

disiplin i¢inde istikrarli bir sekilde caligmasina katkida bulunur.'*

Borg¢ yonetimi, devlet borg¢larinin etkin bir sekilde yonetilmesi i¢in bir strateji
gelistirmesi ve yiiriitiilmesi siirecidir. En basit tanimi ile etkin bor¢ yonetimi, diisiik
maliyet ve asgari risk ile piyasalardan finansman ihtiyacinin karsilanmasidir. Bu
nedenle dar anlamda bor¢ yonetimini yiiriitecek birimin hedefi diisiik maliyetler ile
bor¢lanmaya calismak olmalidir. Uygulamada risk ve maliyetin diisiik olmasindan

ozellikle gelismekte olan iilkeler i¢in kabul edilebilir risk ve maliyet seviyeleri

"2 AKAR, 2001, 5.52

193 ATES, Giirkan, Bor¢ Yonetim Ofisi ve Tiirkive Uygulamasi Uzerine Bir Calisma, TC Basbakanlik
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% ATES, 2002, s. 34

122



anlagilmalidir. Ornegin, Finlandiya ve Irlanda borg ofisleri diisiik maliyet seviyelerini

iilkenin katlanabilecegi bir sinir olarak degerlendirmislerdir.'”

Gelismis iilkelerde, bor¢ yonetimi tipki para ve maliye politikasi gibi istikrarin
saglanmasi amaciyla kullanilan ayr1 bir politikadir. Ekonomik dengeye bu {i¢ politikanin
uyumlu bir sekilde kullanilmastyla ulasilmaya c¢alisilmaktadir."”® Ancak devlet borglari
bir iktisat politika araci olarak da degerlendiginde, bunlarin biit¢e ile olan siki iligkisi
biraz gevsemektedir. Artik sadece biitgedeki gelir eksikliginin kapatilmamasi igin
bor¢lanilmamakta, bunun yaninda sirf ekonomiyi etkilemek ve yonlendirmek amaciyla

da bor¢ alinmaktadir.'”’
Kamu borg yénetiminin temel ilkeleri genel olarak;'*®

e Makroekonomik dengeleri gbézeterek para ve maliye politikalar1 ile uyumlu,

stirdiirebilir, saydam ve hesap verilebilir bir bor¢lanma politikas1 izlenmesi,

¢ Finansman ihtiyag¢larinin, i¢ ve dis piyasa sartlar1 ve maliyet unsurlar1 géz oniine
aliarak belirlenen risk seviyesi c¢ergevesinde, uzun vadede miimkiin olan en

diisiik maliyetle kargilanmasidir.

Bor¢ yonetimi konusunda birgcok OECD iilkesi ve gelismekte olan iilkelerde
yapilan reformlar sonucunda temel olarak ii¢ 6nemli nokta ortaya ¢ikmistir. Bunlar;
bor¢ yonetiminin politik baskilara maruz kalmamasi, bor¢ yonetiminde ¢alisan kisilerin
teknik bakimindan yeterli olmasi ile tek bir elde toplanmis bir veri aginin kurulmasi,
risk yonetim modellerin gelistirilip uygulanmasi ve gerekli teknolojik donanimin

saglanmasidir.

Etkin bor¢ yonetimi genelde gelismis iilkelerde bagimsiz bir biinyede veya
Hazine ya da Maliye Bakanligi gibi bir kurum biinyesinde kurulan bor¢ ofisleri ile
yiiriitiilmektedir. Borg ofisleri; Yeni Zelanda’da Hazine, Isve¢ ve Danimarka’da Maliye
Bakanlig1 biinyesinde, Avusturya ve Irlanda’da ise ayr1 ve bagimsiz bir kurum seklinde

orgiitlenmistir. Bor¢ yonetim ofislerinin Hazine-Maliye Bakanlig1 i¢inde yer almasi

195 ATES, 2002, 5.4

1% GURLER, A.Sema, Devlet I¢ Bor¢ Yonetimi OECD Ulkeleri ve Tiirkive Uygulamast, DPT Uzmanhk
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Dergisi, Ekim 1996, ss. 56-58

198 Hazine Miistesarligi; Kamu Borg¢ Yonetimi Raporu, Nisan 2003, Ankara, s.1
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veya ayr1 bir kurum seklinde orgiitlenmesine gore bagimsizliklar1 degisebilmektedir.
Ulkelerin sartlarma gére ister bagimsiz ister kurum biinyesinde kurulsun, borg
yonetiminin bu ofisler araciligi ile risk yonetiminde tamamen uzmanlasabilecegi ve bu
sayede verimli olarak calisabilecegi ileri siiriilmektedir. Ciinkii risk yonetiminin farkli
bir uzmanlik gerektirdigi ve bu birimlerde c¢alisan kisilerin tek bir konuda
yogunlagsmasinin uygun olacagr savunulmaktadir. Bazi OECD iilkelerinin borg
ofislerinin yapilar1 ve amaglar1 bu ii¢ yap1 hakkinda fikir vermesi bakimindan asagida

belirtilmistir:"”

e Irlanda Bor¢ Ofisi; irlanda’da 1990 yilinda bagimsiz olarak kurulan borg
ofisinin bagimsizliginin derecesi kanunlarinda tanimlanmistir. Bu bor¢ ofisinin

temel amaci orta vadeli, diistik riskli bir bor¢ portfoyili yonetmektir.

o Yeni Zelanda Borg¢ Yonetim Ofisi; Yeni Zelanda’da 1988 yilinda kurulan borg
yonetim ofisi, her ne kadar Hazine®® icinde 6rgiitlenmis olsa da bir dereceye
kadar bagimsiz olup kendi danigma kuruluna sahiptir. Saglanan bagimsizlik
sayesinde c¢ikardigi yasalar ile bor¢ yonetimi stratejilerini para politikalarindan
ayirmistir. Bor¢ ofisinin amaci, iilkenin kabul ettigi risk sinirlar1 ig¢inde riski
diisiik bir net yiikiimliiliik portfoyiinii, maliyet ve risk unsurlarini dikkate alarak
hazirlamak ve etkin bir sekilde yoOnetmektir. Bor¢ yoOnetim ofisi portfoy

yonetiminde riski azaltmak igin aktif pasif yontemine™' bagvurmaktadir.

e Isve¢ Bor¢ Ofisi; 1sve¢ Borg Ofisi 1989 yilinda Maliye Bakanlig1 biinyesine
alimmistir. Bu ofisin temel amaci, para politikalarinin izin verdigi limitler i¢inde
giinliik kamu agiklarin1 miimkiin olan en diisiik maliyetle finanse etmektir. Isveg
Bor¢ Ofisi; i¢ ve dis borglar i¢in farkli hedefler tanimlamakta ve bu hedeflerden
kabul edilebilir sapmalar1 belirlemektedir. Bu sekilde ofis, bor¢ portfdyiiniin

2 ATES, 2002, 5.7

2% Yeni Zelanda’da Hazine, maliye bakanhgmm islevlerini yiiriitmekte ve Hazinenin basinda maliye
bakan1 bulunmaktadir. Bu nedenle Yeni Zelanda Bor¢ Yonetim Ofisinin aslinda maliye bakanligi
biinyesindeki yapilanma tiiriine uygun oldugunu sdylemek daha dogru bir yaklagim olacaktir.

2! Devletin, varliklart ve yiikiimliilikleri bir biitin olarak ele alindiginda, gelecekteki borg servis
maliyetlerinde meydana gelen bir degisiklik devletin aktif ve pasiflerini dolayisiyla gelir-gider dengesini
de etkileyecektir. Bu nedenle bir¢ok iilke risk yonetiminde aktif/pasif yonetimini tercih etmektedir.
Devletin, vergi miikelleflerinden topladigi vergi gelirlerini ve yarattigi diger kaynaklarini, genel
harcamalari, transfer 6demeleri, doviz satin alimi, kamu harcamalari, KIT lerin ihtiyaglar1 ve borg servis
yiikiiniin karsilanmasinda kullanmasi sirasinda aktif ve pasifler vade, faiz, doviz kompozisyonundan
kaynaklanan finansal ve kredi riskine maruz kalmaktadir. Bu risklerin asgari diizeye indirilmesi amaciyla
aktif/pasif yaklasimi, bor¢ yoneticilerinin, vergi gelirleri ve bor¢ portfoyiiniin yani sira devletin diger her
cesit varlik ve yiikiimliiliiklerinin bir biitiin olarak dikkate alinmasini saglar.
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yapisina, vadesine karar vererek borcu piyasa riskine karsi yonetmeye

calismaktadir.

Bor¢ yoOnetiminin  hangi kurum tarafindan yiiriitiliirse  yiiritiilsiin
muhasebelestirme islemlerinin tahakkuk esasina gore yapilmasi, bunu tamamlamak i¢in
nakit temelli bir alt sistem olusturulmasi ve islemlerin kolay denetlenebilmesini
saglayacak teknik donanim ve altyap1 gelistirilmesi gerekmektedir. Aksi takdirde borg
yonetim sisteminin gii¢lii yanlarmin zamanla zayifliklara doniismesi riski ortaya

cikacaktir.

Bor¢lanmadan sorumlu birimlerle ilgili olarak baz iilkelerde(Avusturya, Irlanda,
Yeni Zelanda, Isve¢ ve sinirli derecede Danimarka ve Ingiltere’de) belli bazi
performans kriterleri uygulanmaktadir. Diger bir ifadeyle s6z konusu birimlerin
islemleri sonucunda olusan kayip ve kazanglar belli kriterlere gore izlenmektedir. Fakat
performans kriterlerine sahip iilkelerde olusan kayiplara uygulanan herhangi bir cezai

miieyyide yoktur. Yalniz irlanda’da iyi performanslar diillendirilmektedir.**

Ulkelerin ¢ogunda borglanma limitlerinin konulmasi ve degistirilmesi biitge
kanunlariyla ya da ayni islevi goren mali kanunlarla olmaktadir. Bor¢ YoOnetimlerinde
bor¢clanma limiti yasal diizlenme ile bor¢lanma miktarina limit konulmasi ve
sinirlamalar getirilmesi finansal krizler ile miicadelede avantaj saglayan ve riski azaltan
etkili bir uygulamadir.*” Kanunla bor¢lanmaya Avusturya, Kanada, Japonya, Meksika,
Isve¢ ve zzmnen Hollanda ve Ingiltere gibi iilkeleri 6rnek olarak vermek miimkiindiir.
Avustralya’da kaynak ihtiyacindan fazla bor¢lanmak yasaklanmistir. Yunanistan’da ise
briit bor¢lanma {izerine smirlar konulmaktadir. Bununla birlikte, Belcika, Irlanda, Yeni

Zelanda gibi iilkelerde bor¢lanma miktarina herhangi bir smirlama getirilmemektedir.”**

Ancak devletlerin bor¢lanma yetkisine yasal smirlamalar getirdigi iilkelerde
deneyimler biitce siirecinde bir belirsizlik oldugunu gostermektedir. Hiikiimetlerin

diizenli olarak bor¢ programi uygulama kapasiteleri olumsuz etkilenmistir. Bu sorunu

22 GURLER, 1998, s.160
20 GEDIKLI, 2001, s.104
204 GURLER, 1998, s.160
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¢6zmek i¢in yasama parasal borg¢ limitleri yerine borcun artmasina neden olan faktorleri

kontrol etmeyi amaglamalidir.**

2.3.1.2. Bor¢ Yonetiminde Seffafhigin Onemi

Seffaflik mali yonetimde alinan kararlarin popiilist olma ihtimalini ortadan
kaldirdigindan basarili bir bor¢ yonetimi i¢in zorunlu sart olarak karsimiza ¢ikmaktadir.
Seffaflik; piyasalarin bor¢ yOnetimine olan giiveninin artmasinda, bor¢glanma
maliyetinin ve riskinin azalmasinda 6nemli bir rol oynar. Bir bagka ifadeyle, agik olarak
belirtilmeyen veya gizli kalan amag¢ ve uygulamalar genelde piyasalar {izerinde olumsuz
etkiler yaparak riskin artmasina neden olabileceginden piyasalara karsi agik olmak
gerekmektedir.  Seffaflik  aym1  zamanda yatirimecilarin = finansal  yapilarim

kuvvetlendirebilmeleri agisindan da biiyiik 6nem tagimaktadir.**

Seffaflik piyasa katilimcilarmin riskleri tanimak igin gereken bilgiyi elde
etmelerini saglayarak, kaynaklarin etkin dagilimina katki saglayacaktir. Ayrica,
seffaflik, katilimcilar1 piyasa beklentileri hakkinda bilgilendirmekte, belirsizlik
zamanlarinda piyasalarda istikrarin saglanmasina yardimci olmakta ve aciklanan

politikalarin etkinliginin saglanmasina katkida bulunmaktir.
2.3.2. Etkin Nakit Yonetimi

Calismanin Birinci Boliimiinde de bahsedildigi gibi kamu hizmetlerinin kalitesi
icin gerekli olan asgari 6zelliklerden bazilari; hizmetin zamaninda sunulmasi, yeterlilik,
erisilebilirlik, siirekliliktir. Bu unsurlar karsilanmadik¢a kamu hizmetlerinin

kalitesinden bahsedilmesi miimkiin degildir.

Kamu hizmetlerinin istenilen kalitede sunulabilmesi icin ise biitcede o hizmet
icin tahsis edilmis bir 6denegin bulunmasi ve bunun harcama programina baglanarak
harcama yetkilisinin emrine verilmesi ve aym1 zamanda ihtiya¢ duyulan nakdin
bulunmasi gereklidir. Diger bir ifadeyle &deneklerin kullanilabilmesi, karsiliginda
gerekli nakdin saglanmasina baghdir. Gerekli nakit ise ya gelirlerin tahsil edilmesi

yoluyla ya da borglanma suretiyle karsilanacaktir. Bu noktada nakit yonetiminin

295 GEDIKLI, 2001, s.104
20 ATES, 2002, 5.18
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devreye girmesi ve gelirlerin yer ve zaman bakimindan denklestirilmesi*’’

gerekmektedir.

Mali yonetimin kamu kesiminin tamamini kapsayan ve bu kesimin tiim
giderlerini zamaninda karsilayabilmek amaciyla nakit akim tahmini ile alacak ve
tahsilat takibi yapabilen, faaliyetlerin sonuglarini raporlayabilen, ihtiya¢ fazlasi fonlar
onceden belirleyerek isabetli bir sekilde degerlendirebilen, kamu kesiminin elindeki
yabanci para nakdi yonetebilen, yeni yonetim uygulamalarina uyumlu diisecek ve

bilisim teknolojisiyle destekli bir nakit yonetimi sistemine ihtiyaci vardir.

Nakit yonetiminin s6zii edilen fonksiyonlar1 yerine getirebilmesi i¢in hazine
birligi gereklidir. Hazine birligi, biitce ayrimi yapilmaksizin kamu kesiminin biitiin
gelirlerinin devlete ait bir hesapta toplanmasi ve édemelerin de bu hesaptan yapilmasi

anlamina gelmektedir. Hazine birligi, mali disiplinin saglanmas1 agisindan da gereklidir.

Etkin bir nakit yonetimi, iyi bir planlama, nakit tahsilati ve 6demeler arasinda
uyum saglamay1 gerektirmektedir. Nakit giris ve c¢ikislar1 arasindaki uyumunun
saglanamamasi, atil nakdin degerlendirilememesi nedeniyle devlet i¢in gelir kaybina
neden olabilecegi gibi devletin yiiksek faizle bor¢lanmak zorunda kalmasi sonucunu da
dogurabilecektir. Bu durum nakit planlamasinin, nakit yonetimi ve bor¢ yOnetimini
birbirine baglayan énemli bir kdprii oldugunu gostermektedir. Bu nedenle kisa ve uzun
vadeli bor¢lanma ve nakit planlamasi i¢in tutarli, gergekci ve detayli hazirlanmis bir
nakit akimlar1 tahmini olmali ve nakit akimlarmin biitgenin uygulanma siireciyle iliskisi

tam olarak saglanmalidir.

Ayrica, acil hallerde 6demelerin gereken zamanlarda yapilmasina olanak
saglayacak nakit yonetimi eylem planlarinin mevcut olmasi gerekmektedir. Bu sayede

karsilasilmas1 muhtemel risklere karsi olas1 6nemler alinabilecektir.

Yeni Zelanda, nakit yonetiminde iyi uygulama ornegi sergileyen bir iilkedir.”%

Yeni Zelanda’da her ne surette olursa olsun biitiin kamusal nitelik tasiyan paralar ya bir

27 Yer bakimindan denklestirme; devletin biitiin gelirlerini (bor¢lanma yoluyla saglananlar dahil)
Hazinede toplamak ve bu gelirlerden gerekli kismi bir hizmetin karsiligi olarak ddemelerin yapilacagi
yere gondermektir. Zaman bakimindan denklestirme ise; hazinenin gerekli nakdi ihtiya¢ oldugunda
veznesinde bulundurup ddemesidir. Tek hazine hesabi sistemi zaman bakimindan denklestirmeye drnek
olarak gosterilebilir.

*® YILMAZ, 1999, s5.36-37
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Crown’un ya da bir departmanin banka hesabinda tutulmaktadir. Hazine tarafindan
departmanlara yapilan 6demeler, departmanlarin gelirleri, yine departmanlarin varlik
satis1 sonucu elde ettigi gelirler disindaki biitiin kamu paralar1 Crown banka hesabina
yatirtlmaktadir. Departmanlarin  6demelerini  zamaninda yapabilmek i¢in banka
hesaplarinda gerekli olan likiditenin bulundurulmasi, 06demeleri kendi banka

hesaplarindan yapmalar1 ve yaptiklar1 6demelerin kayitlarini tutmalar1 gerekmektedir.

Yeni Zelanda da her departman gelecek yila ait nakit ihtiyact i¢in ayrintili bir
nakit tahmini yapmaktadir. Hazirlanan nakit tahmini ve ¢iktinin temin edilmesi ile ilgili
diger bilgiler kullanilmak suretiyle, nakit 6ddeme programi departman ile Hazine
arasinda kararlastirilmaktadir. Hiikiimet bir banka ile yaptigi anlasma gercevesinde
hemen hemen biitiin departman ve Crown faaliyetlerinde gerekli olan bankacilik
islemlerini bu banka araciligi ile saglanmaktadir. Anlagsma yapilan bankadaki para her
gece Crown banka hesabina aktarilmakta ve bu sekilde merkezilestirilen nakit yonetimi
Hazine tarafindan idare edilmektedir. Hazine tarafindan nakit yonetimi amaciyla
kullanilan departmanlarin banka hesabindaki paralarina piyasa faiz haddi diizeyinde
gecelik bazda faiz tahakkuk ettirilerek bir faiz 6demesi yapilmaktadir (Hazine Borg
Yonetimi Ofisi tarafindan). Bu uygulama kurumlara, nakit yonetimlerini daha rasyonel

bicimde planlamalar1 konusunda 6nemli bir tesvik unsuru olmaktadirlar.

Yeni Zelanda nakit yonetimi konusunda iizerinde durulmasi gereken bir konu da
varliklarin satigt sonucunda elde edilen gelirin yonetiminin kurumlarin kendilerine
birakilmis olmasidir. Yine bu anlamda departmanlara, sahip olduklar1 varliklari
kullananlara bunun karsiliginda bir fiyatlandirma hakki verilmistir. Boylece bunlari
kullanan gerek kamu (0zellikle) gerekse 0zel kesim bu yeni maliyete gdre kararimi

yeniden gozden gecirmektedir.
2.4. Kontrol ve Denetimde Toplam Kalite Uygulamalar

Kamu yonetiminin ¢agdas kurallara uygun bir sekilde islemesi ve kamu mali
yonetiminde toplam kalitenin gerceklestirilebilmesi amaciyla mali saydamligin
saglanmasi, yonetimlerin hesap verebilir hale gelmesi ve bunlara paralel olarak da
yonetsel gorev yetki ve sorumluluklarin acik bir sekilde diizenlenmesi; kamu
idarelerinde yeni kontrol mekanizmalarinin olusturulmasimi gerektirmistir. Bu kontrol

mekanizmalari; uluslar arasi standartlara uygun i¢ kontrol ve denetim sistemleridir.
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2.4.1. i¢ Kontrol Sistemi

Glinimiizde kamu yonetiminde mali saydamligin temini ve etkinligin
arttirtlmas1 amaciyla, gerek kamu yonetimi, gerekse kamu mali yonetimi ve kontrol
sistemlerine yonelik olarak 6nemli c¢alismalar yiiriitiilmektedir. Bu caligmalar, yeni
yonetim modelleri, yeni kontrol diizenlemeleri ile i¢ denetimin kamu mali yonetimi ve
kontrolii alaninda sahip oldugu roliin yeniden tanimlanmasidir. So6zii edilen
caligmalardan en 6nemlileri ise kamu mali yonetimi ve kontrol sistemi ile ilgili olan ve
getirdigi yeni bakis acisi ile mali kontrol uygulamasini belirli bir sistem temeline
oturtan yeni kontrol diizenlemeleridir. Organizasyonun kendi kontrol sistemini
degerlendirebilmesini saglayacak cer¢evenin ya da bir baska deyisle “i¢ kontrol

sistemi’’nin olusturulmasi, bu diizenlemelerden biridir.

I¢ kontrol, idarenin amag ve hedeflerinin gergeklestirilmesi konusunda giivence
saglayan yonetim araglarinmn biitiiniinii ifade etmektedir. I¢ kontrol, ayn1 zamanda
yonetim kontrolii olarak da adlandirilmaktadir. i¢ kontrol sistem ve araglari, idarenin
yonetimine dayatilan kural ve uygulamalar degil, idare yonetiminin amag¢ ve hedefleri
gergeklestirme konusunda ihtiyag duydugu mekanizmalardir. Bu agidan, yonetim araci

olarak i¢ kontrol, olumlu bir bakis agis1 getirmektedir.209

2.4.1.1. i¢ Kontroliin Tanimi, Unsurlar1 ve Amaclar

Ic kontrol, idarenin amaclarmimn gerceklestirilmesine yonelik bir ydnetim
aracidir. I¢ kontrol en genis anlanmiyla sdyle tanimlanmaktadir: “Bir kurumun, kuruma
ait politikalarin ve hiikiimet programlarinin istenen sonuglara ulagsmasi; bu programlar
icin kullanilan kaynaklarin, belirlenen ama¢ ve organizasyon hedefleriyle uyumlu
olmast; programlarin israf, hile ve kotii yonetimden korunmasi; giivenilir ve zamaninda
bilginin elde edilmesi, korunmasi, rapor edilmesi ve gerekti§inde karar alma
mekanizmalarinda kullanilmast amaciyla olusturulan organizasyon, politika ve

yontemler biitiiniidiir.”
I¢ kontrol sistemi, kurumun;

e Yasalara, diizenlemelere ve yonetimin direktiflerine uymasi,

29 ARCAGOK ve ERUZ, 2006, s.141
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e Diizenli, verimli, etkili ve tutumlu faaliyetleri tesvik etmesi ve planlanmis
ciktilar1 gerceklestirmesi, yolsuzluga, israfa, suiistimale ve kotii yonetime karsi

kaynaklarini korumasi,
¢ Organizasyonun hedefleriyle uyumlu kaliteli tiriinler ve hizmetler sunmasi,

e (Qilvenilir finansal ve yonetim bilgileri iiretip bunu siirdiirmesi ve diizenli
raporlar araciligiyla bu verileri tarafsiz bigcimde ac¢iklamasi, hususlarinda makul
bir giivence saglamasina katkida bulunmaktadir. Bu nedenle, bir kurumda biitiin
yoneticilerin etkili i¢ kontrol sistemi olusturmanin ve bunu siirdiirmenin énemini

kavramalar1 yagsamsal bir onem tagir.”'”

I¢ kontrol sisteminde acik ve uyumlu hedefler, gdrevler ve sorumluluklar ile
kabul edilebilir riskler belirlenmeli, risk ve kontrol sistemlerine iligkin degerlemeler
yapilmali, organizasyon igerisinde gerekli motivasyon, yeterli kaynak tahsisi ve diizenli
bir raporlama sistemi saglanmali; Ogrenme ve hayata gecirme mekanizmalari

gelistirilmelidir.*"'

Ic kontrol sisteminin etkin bir sekilde islemesine yonelik temel unsurlar

sunlardir;*'?
e Tiim mali konulardan sorumlu gii¢lii merkezi bakanliklar,

e Muhasebe, mali raporlama ve i¢ denetime iliskin merkezi standartlarin

belirlenmesi ve bu standartlarin uygulanmasini saglayacak bir sistem,
e Birim ve yetkililere yonelik seffaf bir hesap verebilirlik miiessesesi,
e Ex-ante (Oncel) kontrole yonelik etkin ve uygun sistem ve yontemler,

e Tiim kamu sektorii icin mali raporlama ve performans yonetimine iligskin agik,

anlasilir ve seffaf kurallar,

20/ Kontrol: Kamusal Hesapverme Sorumlulugu icin Bir Yapi Olusturulmast, ¢eviren; OZEREN, Baran,
Mayis 2002, s.1

2" ACAR, Pimnar, “i¢ Kontrol Standartlar1”, Uluslararas: Mali Standartlar, T.C. Maliye Bakanlig1, Avrupa
Birligi ve Dis Iliskiler Dairesi Bagkanligi, Ankara 2002, s.324

212 ACAR, 2002, 5.329
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e Parlamento tarafindan kamu sektoriiniin dis denetimine yonelik giiclii ve etkin

bir dis denetim.

Kurumlarin misyonlarin1 daha etkin bir bicimde yerine getirmeleri, faaliyetleri
ve is siireglerini siirekli iyilestirilmeleri ve gelistirmeleri, daha basarili program
sonuglar1 elde etmeleri ve faaliyetlerine iliskin problemleri azaltmalarinda katkida
bulunan en 6nemli faktdr i¢ kontrol sisteminin kurulmasi ve i¢ kontrol faaliyetlerinin
uygun bir bigimde yapilmasidir. Etkin i¢ kontrol degisen ¢evre kosullarinin, ¢esitlenen
taleplerin ve onceliklerin {istesinden gelmek iizere degisimin yonetilmesine de yardimci
olmaktadir. Kurumlarin operasyonel siireclerini gelistirmek ve yeni teknolojik
gelismeleri uygulamaya koymak iizere caba sarf etmelerinden ve programlarin
degismesinden dolayi, yonetimlerin, kontrol faaliyetlerinin etkinli§inden emin olmak
icin i¢ kontrol islemlerinin niteligini ve degerini stireklilik temelinde saptayip

degerlendirmeleri gerekir.*'?
2.4.1.2. i¢ Kontrol Yaklasimlar:

Organizasyon ve isletmelerin amag ve hedeflerine ulagmasini saglamaya yonelik
olarak c¢esitli i¢ kontrol modelleri gelistirilmistir. Bunlar1 en O6nemlileri COSO
(Committee of Sponsoring Organizations) ve CoCo (Canadian Institute of Chartered
Accountants) i¢ kontrol modelleri ve AB uygulamasi olan Kamu I¢ Mali Kontrolii

(PIFC) yaklagimdir.
COSO Modeli

[k olarak dzel sektdrde uygulamaya baslanilan ve giderek kamu sektdriinde bir
yonetim araci olarak uygulamasi yayginlasan i¢ kontrol kavrami ve anlayisi COSO
tarafindan gelistirilmistir. Bu nedenle i¢ kontrol sistemi COSO modeli olarak da

isimlendirilmektedir.>'*

COSO modeline gore i¢ kontrol; iist yonetimden baglayarak en alt kademe
calisanina kadar siirecte gorev yapan tiim calisanlar tarafindan uygulanan ve idarenin;
faaliyetlerinin etkinligi ve etkililigi, finansal raporlamanin giivenilirligi ve mevzuata

uygunluk agilarindan hedeflerine ulagabilmesi konusunda kabul edilebilir bir giivence

23 Federal Hiikiimette I¢ Kontrol Standartlari, Ceviren; OZEREN, Baran, Mart, 2002, s.1
214 ARCAGOK ve ERUZ, 2006, s.142
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saglamay1 amagclayan bir siirectir.”’> Bu modelin bilesenleri, kontrol ortamu, risk

degerlendirmesi, kontrol faaliyetleri, bilgi ve iletisim ve izlemedir.

Bu alt bilesenlerde yer alan kriterlerin uygulanmasiyla kurum i¢i i¢ kontrol
sistemlerinin etkinliginin degerlendirilmesi ve iyilestirilmesi hedeflenmektedir. COSO
modelinde i¢ kontrol bilesenlerinin birbirleriyle iliskisi COSO Piramidi olarak Sekil

3’te gosterilmektedir.?'®

e

<.
%,

> 4 Kontrol Faaliyetleri

Sekil 3: COSO Piramidi
CoCo Modeli

Kanada modeli olarak da bilinen CoCo modelinde dort temel kontrol Olgiiti

ortaya konulmustur. Bu 6lgiitler; amag, baglilik, yeterlilik, izleme ve 6grenmedir.>"”

Amag; varlik nedenidir. Bu nedenle amacglar belirlenmeli ve herkese
iletilmelidir. Amagclara ulasmanin Onilindeki her tiirli risk tanimlanmali ve
degerlendirilmelidir. Baglilik 06l¢iitii; etik degerler, insan kaynaklar1 politikasi,
organizasyon yapisi, yoneticilerin ve personelin ¢aligma yontemleri, idare ve personelin
performans: gibi hususlar1 kapsamaktadir. Iidarede yetki, sorumluluk ve hesap
verebilirlik agik bir sekilde tanimlanmali, karar alma ve uygulama gorevleri uygun
kisilere verilmelidir. Yeterlilik Ol¢iitiinde personelin yeterli bilgi ve nitelige sahip

olmasi, iletisim sisteminin idarenin ama¢ ve degerlerini desteklemesi konuya iliskin

215 ARCAGOK ve ERUZ, 2006, s.144
216 ARCAGOK ve ERUZ, 2006, s.144
27 ARCAGOK ve ERUZ, 2006, s.146
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yeterli bilginin ilgililere zamaninda iletilmesi, karar ve uygulamanin koordinasyon
icinde yliriitiilmesi, idarenin amagclari ve bu amagclara ulagmanin 6niindeki risklerin
dikkate almarak kontrol faaliyetlerinin belirlenmesi esas alinmaktadir. Izleme ve
O0grenme Olgiitlinde ise yoOnetimin kontrol sisteminin etkinligini degerlendirmesi,
sonuclarint sorumlulart ile goriismesi iletisim ve raporlama alanindaki eksikliklerin

belirlenmesi ve performansin izlenmesi gibi hususlar aranmaktadir.

CoCo modelinde i¢ kontroliin amaglari; faaliyetlerin etkinligi ve etkililigi, i¢c ve
dis raporlamanin giivenilirligi, kanun tiiziik ve i¢ politikalara uygunluk olarak

say1lmaktadir.
Kamu I¢ Mali Kontrolii (PIFC) Yaklasimi

AB uygulamasinda Kamu i¢ Mali Kontrolii (Public Internal Financial Control —
PIFC) yaklagimi esas alinmaktadir. Bu yaklasimin {i¢c boyutu bulunmaktadir. Birinci
boyutu yonetimsel hesap verebilirlik(Mali Yonetim ve Kontrol Sistemleri)
olusturmaktadir. Mali yonetim ve kontrol sistemi; 6n mali kontrol, siire¢ kontrolii, islem
sonrast kontrol, standart ve yontemlerin belirlenmesi, kontrol listeleri ile kontrol 6z
degerlendirme formlarinin olusturulmasi, i¢ kontrol standartlarinin belirlenmesi ve mali

yonetim ve kontrol rehberlerinin olusturulmasi suretiyle kurulacaktir.

PIFC yaklasiminin ikinci boyutu fonksiyonel olarak bagimsiz i¢ denetimdir(ig
Denetim sistemleri). I¢ denetim sistemi de fonksiyonel bagmmsizlik, i¢ denetim
standartlari, i¢ denetim etik kurallari, biitiin alanlarda tiim denetim tiirlerinin

uygulanmasi, denetim rehberleri ve kalite glivence programlarindan olusacaktir.

PIFC yaklasimmin {igiinci boyutunu ise ilk iki boyuta iliskin yontem ve
standartlarin olusturulmasi i¢in kurulacak merkezi uyumlastirma birimi (Central
Harmonization Unit-CHU) olusturmaktadir. Merkezi uyumlastirma birimi, uluslararasi
genel kabul gormiis standartlar ve en iyi uygulamalara bagli olarak i¢ kontrol ve i¢
denetim yoOnteminin olusturulmasi ve gelistirilmesinden ve de yonetimsel hesap
verebilirlik(mali yonetim ve kontrol sistemleri) ve i¢ denetime iliskin yeni mevzuatin
devletin tiim idari birimlerinde uygulanmasimin koordinasyonundan sorumlu bir
merkezi yonetim kurulusudur. Uygulamada bu kurulus genelde maliye bakanligi

biinyesinde yapilanmaktadir.

133



Kamu i¢ mali kontrolii, yiiriitme ve yiiriitmenin yetkili kuruluslar1 tarafindan
i¢gsel olarak uygulanan mali kontrol sistemidir. Bu sistemin amaci, idarelerin mali
yonetim ve kontroliiniin ilgili mevzuata, biitge tanimlarina ve iyi mali yonetim ilkelerine
uygunlugunu saglamaktir. Kamu i¢ mali kontrolii; idarenin biitiin gelirleri, harcamalari,
varliklar1 ve yiikiimliilikklerinin kontroliine yonelik olarak alinan biitiin 6nlemleri ifade
eder. Bu yaklasim, 6n mali kontrol ve i¢ denetimi kapsamakla birlikte sadece bunlarla

sinirh degildir.*'®

2.4.1.3. i¢c Kontroliin Bilesenleri

COSO modeli, AB ve Uluslararas1 Yiiksek Denetim Kuruluslart Teskilati
(International Organization of Supreme Audit Institutions - INTOSAI) gibi kuruluslar
tarafindan da kabul edilen bir i¢ kontrol modelidir. Bu nedenle i¢ kontroliin bilesenleri
olarak COSO modelinin bilesenlerinin esas alinmasinin dogru olacag: diistiniilmektedir.
Modelin bilesenleri; kontrol ortami, risk degerlendirmesi, kontrol faaliyetleri, bilgi ve

iletisim ve izlemedir.
2.4.1.3.1. Kontrol Ortam

Kontrol ortamini, bir kurumun personelinin kontrol bilincini etkileme tarzi

belirler. Disiplin saglayan ve yapi olusturan kontrol ortami i¢ kontroliin biitiin diger

unsurlarinin temelidir. Kontrol ortaminin 6geleri: *'

1. Kisisel ve mesleki diirtistliikk, yOnetimin ve personelin etik degerleri ve
organizasyonun biitiinlinde her zaman i¢ kontrole yonelik destekleyici bir tavir

i¢inde olma,
2. Uzmanlhiga adanmis olma,
3. “Ust ydnetimin tavr1”,
4. Organizasyonel yapi,

5. Insan kaynaklar1 ve politikalari ve uygulamalari.

¥ ARCAGOK ve ERUZ, 2006, s.147
29 INTOSAI: Kamu Kesimi Ic Kontrol Standartlar: Rehberi, Ceviren; OZEREN, Baran, 2006, s. 15
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Bu o6gelerden kisisel ve mesleki diiriistliik, yonetimin ve personelin etik
degerleri onlarin Oncelikleri ve deger yargilari olup, sosyal ve ahlaki standartlara
donlismektedir. YOnetim ve personel organizasyonun biitiinlinde, her zaman i¢

kontroliin ger¢eklesmesi i¢in destekleyici bir tavir géstermelidir.220

Ayrica, kamu kuruluslan da diiriistliigii ve etik degerleri korumali, bunlar1 da
diizenli, ekonomik, etkin ve verimli olarak yiiriitecekleri faaliyetlerine yansitmalidir.
Bu da kamu kuruluglarinin misyonlari ile uyumlu hareket etmek durumunda olduklarini

gostermektedir.

Uzmanliga adanmis olma; diizenli, etik, ekonomik, verimli ve etkin performansi
saglayabilmek icin ihtiya¢ duyulan bilgi ve beceri diizeyi ne sahip olmay1 ve i¢

kontrolle ilgili kisisel sorumluluklarin dogru bigimde anlasilmasini ifade etmektedir.

Kontrol ortaminin 6gelerinden iist yoOnetimin tavri ydnetimin i¢ kontrol
sistemiyle ilgili olarak aldig1 dnlemlerin her yoniinii ilgilendirmektedir. Bu nedenle iist
yonetici, i¢ kontroliin gerceklesmesi i¢cin her zaman destekleyici bir yaklasim
sergilemeli, bagimsizligi, uzmanlig1 6zendirmeli ve performans degerlendirmelerini etik

davraniglara agirlik vererek yiiriitmelidir.

Ust yénetimin i¢ kontroliin nemine olan inanc1 ve bunu gelistirmeye yonelik
girisimleri(6rnegin, i¢ kontrol sisteminin parcasi olarak bir i¢ denetim birimi kurulmasi)
kurulustakilerin de i¢c kontrol faaliyetlerine uyma konusunda bilinglenmelerini
saglamaktadir. Bu nedenle iist yonetimin, kendi davraniglar1 araciligiyla iyi Ornek

olusturmas1 gerekmektedir.

Kontrol ortaminin ve i¢ kontroliin en énemli boyutu insandir. Etkin kontroliin
saglanmasi i¢in iginin uzmani olan ve giivenilir personele ihtiya¢ vardir. Bu nedenle,
personel ¢aligtirma, ise alma, degerlendirme, iicretlendirme ve yiikseltme yontemlerinin
kisacast insan kaynaklar1 yonetiminin kontrol ortaminin etkinligini saglayacak
giivenceye sahip olmasi gerekmektedir. Ciinkii dogru i¢ kontrol anlayisina sahip ve
sorumluluk almaya istekli yonetici ve calisanlar, seffaf ve liyakat esasina dayanan ise
alma, performans degerlendirme ve yiikselme siiregleri i¢ kontroliin kilit noktasini

olusturmaktadir.

20 INTOSAI: Kamu Kesimi I¢ Kontrol Standartlart Rehberi, 2006, s.15
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2.4.1.3.2. Risk Degerlendirmesi

Risk degerlendirmesi; kurumun hedeflerini gerceklestirmesini engelleyen
onemli riskleri tespit ve analiz etme, bunlara uygun yanitlar verilmesini belirleme
stirecidir. Stirecteki risk tespiti; kurum hedefleri ile baglantilidir, kapsamlidir ve hem
kurum hem de faaliyet diizeyindeki i¢ ve dis faktorlere bagh riskleri igerir. Risk dlgme;
riskin degerinin tahmin edilmesi ve riskin meydana gelme olasiligmin hesap
edilmesidir. Risklere verilecek yanitlar1 liretme ise, dikkate alinmasi1 gereken dort tiir
yanit olmasi gerektigini ifade etmektedir:**' Risk transferi, riski kabul etme, riski
azaltma veya riski bertaraf etme. Etkili bir i¢ kontrol, riskleri iyilestirmenin temel
mekanizmasi oldugundan en uygun yamitin “riski azaltma” olmasi kaginilmazdir. Ote

yandan uygun i¢ kontrol faaliyetleri riskleri ortaya ¢ikarict ya da Onleyici nitelikte

olabilmektedir.

Kamu kuruluslari, hizmet sunma ve arzulanan ¢iktilar1 elde etme tizerinde etki
yaratabilecek risklerle basa c¢ikabilmek zorundadir. Ancak kuruluslarin faaliyet
gosterdikleri cevre devamli degisim gostermektedir. Bu nedenle risk degerlendirmesinin
stireklilik temelinde tekrarlanan, degisen kosullari, firsatlari, riskleri tespit ve analiz
eden ve riskleri gogiislemek iizere gerekirse i¢c kontrolde degisiklik yapan bir siireg
olarak algilanmasi ve i¢ kontrol uygulamalarimin buna gore yonlendirilmesi

gerekmektedir.
2.4.1.3.3. Kontrol Faaliyetleri

Kontrol faaliyetleri riskleri gégiislemek ve kurumun hedeflerini gergeklestirmek
lizere uygulamaya konulan tespit edici, Onleyici ve diizeltici politikalar ve
yontemlerdir.*** I¢ kontrol faaliyetlerinin etkin olmalar1 i¢in, amaca uygun olmasi,
donem boyunca planlandigi sekilde stirekli islev gormesi ve kapsamli, makul ve kontrol
hedefleriyle dogrudan baglantili olmasi gerekmektedir. Kontrol faaliyetleri kurumun
geneline, biitlin kademelere ve tiim fonksiyonlara uygulanmaktadir. Tespit edici,
Onleyici ve diizeltici olarak uygulanan bu faaliyetler risklerin 6nlenmesi ve hedeflerin

gerceklestirilmesinde yardimci olmaktadir. Ancak diizeltici kontrol faaliyetlerinin

21 INTOSAI: Kamu Kesimi I¢ Kontrol Standartlar: Rehberi, 2006, s.19
22 INTOSAI: Kamu Kesimi I¢ Kontrol Standartlar: Rehberi, 2006, s.24
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maliyetlerinin bunlardan saglanacak yararlarla orantili olmalis1 etkin bir i¢ kontrol igin

gereklidir.
2.4.1.3.4. Bilgi ve Tletisim

I¢ kontrol sisteminin saglikli bir sekilde yiiriimesi igin, bilgiler diizenli olarak
kaydedilmeli; yonetime ve kurum icinde bu bilgiye ihtiya¢c duyan diger kisilere i¢
kontrol ve diger sorumluluklarin1 yerine getirmelerine olanak saglayacak silirede ve
yazili olarak iletilmelidir.** Giivenilir ve uygun bilginin 6n sart1 da islemlerin ve islerin
aninda kaydedilmesi ve diizgiin bi¢imde siiflandirilmasidir. Kalici nitelikteki bilgiler,
personelin i¢ kontrol ve diger sorumluluklarini yerine getirmelerini saglayacak formatta
ve zaman dilimi i¢inde belirlenmeli, elde edilmeli ve iletilmelidir(dogru kisilerle
zamaninda iletisim). Bu nedenle, i¢ kontrol sistemi bu tiirden ve diger biitiin islemleri ve

onemli isleri eksiksiz olarak dokiimanlara kaydetmelidir.

Yonetimin uygun kararlar1 alma giicii, bilginin uygun, vaktinde, giincel, dogru

*  Bu nedenle

ve erisilebilir olmasindan yani bilginin kalitesinden etkilenmektedir.?
bilgi sistemleri faaliyetleri ilgilendiren, finansal olan veya olmayan bilgileri ve
faaliyetlerin ylirlimesi ve kontroliinii olanakli hale getiren raporlar iiretecek sekilde ve

teknolojide olusturulmasi gerekmektedir
2.4.1.3.5. Gozetim

I¢c kontrol sistemi, kurumun karsi karstya kaldigi risklere ve degisikliklere
stirekli bicimde uyum gostermesi gereken bir siirectir. Bu nedenle, i¢ kontroliin degisen
hedeflere, ortama, kaynaklara ve risklere ayak uydurmasini saglamak icin i¢ kontrol
sisteminin izlenmesi gerekmektedir. Basarili bir i¢ kontroliin sorumlulugu biitiin
yoneticilere ait oldugundan ydnetimin kontrollerin arzu edildigi seklide calistyor
olmasimi ve kosullardaki degisikliklere gerektigi bicimde uyum gostermesini saglamak

i¢in i¢ kontrolii izleyecek miiesseseleri gelistirmesi gerekmektedir.

Bu amagla getirilecek miiesseseler belli bir zaman i¢indeki performans kalitesini

degerlendirmeli ve denetim bulgularinin ve diger incelemelerin gerektigi sekilde

23 e Kontrol: Kamusal Hesapverme Sorumlulugu icin Bir Yapt Olusturulmasi, Mayis 2002, s.4
24 INTOSAI: Kamu Kesimi I¢ Kontrol Standartlar: Rehberi, 2006, s.32
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¢Oziime kavusturulmasini ve denetim bulgularinin ve tavsiyelerinin tatmin edici bir

bicimde ve hemen yerine getirilmesini saglamalhdir.”?’

Ic kontroliin izlenmesi siirekli izleme, 6zel degerlendirme ve her ikisinin
kombinasyonu olmak {izere ii¢ sekilde gerg:eklestirilmektedir.226 Stirekli izleme
faaliyetleri; kontroliin her bir unsurunu igerir ve diizenli, ahlaki, ekonomik, verimli ve
etkin olma niteliklerini tasimayan i¢ kontrol sistemlerine karst alinan Onlemlerle
ilgilidir. Ozel degerlendirmelerin kapsamni ve sikligini1 ise esasen, risk degerlendirmesi
ve slirekli izleme yontemlerinin etkinligi belirilmektedir. Bu cercevede yapilacak
degerlendirmeler i¢ kontrol sisteminin etkinliginin degerlendirmesini icermekte ve
onceden belirlenmis yontemlere dayali olarak i¢ kontroliin arzu edilen sonuglari

gerceklestirmesini giivence altina almaktadir.
2.4.1.4. Kurumsal Risk Yonetimi**’

Kurumlarin karsilastiklar1 her firsat, beraberinde riskleri de igermektedir. Bu
nedenle kurumlarin “siirdiiriilebilir biiylime” hedeflerine ulasmalarinda risklerini etkin

bir sekilde belirlemek, 6lgmek ve yonetmek son derece 6nemli bir etkendir.

Kurumsal Risk Yonetimi; kurumu etkileyebilecek potansiyel olaylar
tanimlamak, riskleri kurumun kurumsal risk alma profiline uygun olarak yonetmek ve
kurumun hedeflerine ulagmas ile ilgili olarak makul bir derecede gilivence saglamak
amaci ile olusturulmus; kurulusun {ist yonetimi ve tiim diger calisanlar1 tarafindan
etkilenen ve stratejilerin belirlenmesinde kullanilan, kurumun tiimiinde uygulanan

sistematik bir siiregtir.

Etkin bir kurumsal risk yonetimi uygulamasinin varligindan séz edebilmek icin

gerekli olan ve Tablo-2 de yer alan bilesenlerin dikkate alinmasinda yarar vardir.

2 e Kontrol: Kamusal Hesap verme Sorumlulugu i¢in Bir Yapi Olusturulmasi, May1s 2002, s.4
228 INTOSAI: Kamu Kesimi I¢ Kontrol Standartlart Rehberi, 2006, ss. 35-36
2T TUSIAD Risk ve Deger Yonetimi Calisma Grubu, Kurumsal Risk Yonetimi, Aralik 2006, ss.1-61
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Tablo 2: Kurumsal Risk Yonetiminin Bilesenleri

Kurum igerisinde etkin bir risk ydnetim sisteminin kurulabilmesi i¢in dncelikle risk yonetim stratejisinin

g belirlenmis ve caligma ortaminin bu stratejiye uygun olarak diizenlenmis olmasi gerekir. Risk yonetim
E § stratejisi; kurumun risk yonetim anlayigini, temel prensiplerini, konuya verdigi 6nemi, kabul edilebilir asgari
; § risk seviyelerini, genel risk alma istegi seviyesini ve profilini, temel gorev ve sorumluluklar ve yetkinlikleri
& gibi konulara ag¢iklik getirmelidir.

s Kurum igerisinde etkin bir risk yonetim sisteminin kurulabilmesi i¢in bir diger 6nemli unsur ise belirlenmis
S 5 olan stratejilerin uygulamaya doéniistiiriilmesidir. Aksi taktirde stratejiler kurum tarafindan benimsenemez ve
§ ‘g giinliik faaliyetlere yansiyamaz. Risk yonetim stratejisi ile ilgili mevcut durum analizinde asagidaki sorularin
E 2 cevaplanmasi uygun olacaktir

Sistematik ve Biitiinlesik
Risk Yonetim Faaliyetleri:

Stratejilerin ve bunlara bagli olarak hedeflerin net ve kesin bir sekilde belirlenmesinin ardindan bunlarin
yerine getirilebilmesi i¢in etkin ve saglikli calisan bir risk yonetim faaliyetleri biitiinii olusturulmalidir.Bu
biitinde risklerin belirlenmesi, risklerin degerlemesi, risk yonetim aksiyonlarmin belirlenmesi(kaginma,

azaltma, paylasma ve kabullenme gibi)yer almalidir.

Kurum i¢inde olusturulan kontroller, politika ve ydntemlerin, risk yOnetim stratejisi, risk alma istegi

E seviyesi(risk istah1) ve risk yonetim hedefleri ile uyumlu olmasini giivence altina almalidir. Tiim diger
s sistemlerde oldugu gibi risk yonetim sisteminin de isleyisi siirekli, ancak etkin yontemlerle kontrol altinda
~ tutulmalidir.
£ Risk yonetim faaliyetlerinin saglikli ve etkin bir sekilde yiiriitiilebilmesi igin ilgili kisilerin ve
g gruplarin, gerekli bilgiye, gerektigi Ol¢lide ve gerektigi zamanda ulagabilmelerini garanti etmelidir. Bilgi
'§ eksikligi risklerin dogru bir sekilde tamimlanmasini, yonetilmesini ve kontrol altinda tutulmasim
;.E:O engelleyecektir. Oncelikle bilgi var olmali, dogru sekilde korunmali ve gerektigi bigimde paylagiimalidir.
Qq

.§ | Kurumlarm i¢inde bulundugu degisime zamamnda ve dogru tepkiler vermesi ve hizlica uyum gostermesi
2 % gerekmektedir. Risk yonetim sistemi de siirekli degisen bir organizasyonun bir parcast olarak siirekli
g § gelismek ve kendisini yenilemek zorundadir. Aksi taktirde kurumun karsi karsiya oldugu bir¢ok yeni riskin
~ :§ algilanmasinda ve bu risklere cevap verilmesinde ge¢ kalinabilecektir.

A
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Kurumsal risk yonetiminden elde edilebilecek faydalar asagidaki gibi

Ozetlenebilir:

e Karar almanin ve planlamanin daha 6zenli hazirlanmasi ve daha emin temellere

oturtulmasi,
e Siirprizlerin minimize edilmesi ve daha hazirlikli olunmasi,
e Stratejilerin daha saglikli belirlenmesi,
e Daha etkin risk bilgisine daha ¢abuk ulasilmasi,
e Firsatlarin ve tehditlerin daha iyi tespit edilmesi,
e Kaynaklarin daha etkin tahsisi ve kullanimu,
e Olaylarin daha iyi yonetilmesi ve dolayisti ile riskin maliyetinin diistiriilmesi,
e Kamuoyunun giiveninin gelistirilmesi,
e Kanun ve mevzuatlara uygunlugun siirekliliginin saglanmasi,
e Performansin risk odakli takip edilmesi,

Kurumsal risk yonetiminin kuruma sagladigi fayda, kurumun ozelliklerine ve
kurumsal risk yOnetimi uygulamalarinin etkinligine son derece baglidir. Bu nedenle,
yukarida listelenen her bir faydanin her kurumda goriilmesini beklememek gerekir. Bir
kurum; kurumsal risk yonetimi ile ilgili hedeflerini saglikli bir sekilde belirlemis,
sistemini bu hedeflere uygun bir sekilde gelistirmis ve faaliyetlerini bu sistemlere
paralel bir sekilde gerceklestirmis ise kurumsal risk yonetimi sisteminden maksimum

fayday1 saglayacaktir.
2.4.1.5. i¢c Kontrolde Roller ve Sorumluluklar

Kurum igindeki herkesin i¢ kontrolle ilgili sorumluluklar1 bulunmaktadir. i¢
kontrol esasen, yonetim, i¢ denetciler ve diger personel dahil olmak iizere kurum i¢inde
gorev alan herkes tarafindan yasama gecirilir. Ancak, kurum disindaki gruplarin
hareketleri de i¢ kontrol sistemini etkilemektedir. Bu gruplar kurumun hedeflerini

gerceklestirmesine katkida bulunabilirler veya i¢ kontrolii hayata gecirmek icin yararh
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bilgiler saglayabilirler. Ancak kurumun i¢ kontrol sisteminin tasarlanmasindan,

uygulanmasindan, diizgiin islemesinden ve siirdiiriilmesinden bu gruplar sorumlu

tutulamayacaklardir.

Asagida Tablo 3’te kurum i¢inde ve disinda i¢ kontrol sisteminde rol alan

gorevliler ve sorumluluklarina yer verilmistir.

Tablo 3: I¢ Kontrol Sisteminde Roller ve Sorumluluklar

IC KONTROL SIiSTEMINDE GOREV ALAN

AKTORLER

ROLLERI VE SORUMLULUKLARI

Yoneticiler

I¢ kontrol sisteminin tasarlanmasi, uygulanmas: ve diizgiin
islemesinin gozetilmesi dahil, siirdiiriilmesi ve dokiimante
edilmesi ile ilgili faaliyetlerden dogrudan sorumludurlar.
Sorumluluklar1 organizasyon igindeki fonksiyonlarma ve
organizasyonun karakteristik 6zelliklerine bagli olarak farklilik

gostermektedir.

I¢ Denetciler

KURUM iCi

Degerlendirmeleri ve tavsiyeleri araciligiyla i¢ kontrol
sisteminin etkinligini siireklilik temelinde inceleyip ona
katkida bulunurlar ve bdylece, i¢ kontroliin etkinlesmesinde
onemli rol oynarlar. Bununla birlikte, i¢ denetgiler i¢
kontroliin  tasarlanmasi, uygulanmasi, siirdiiriilmesi ve
dokiimante edilmesi bakimlarindan yonetimin oncelikli

sorumluluguna sahip degillerdir.

Diger Personel

I¢ kontrole de katkida bulunurlar. I¢ kontrol herkesin agik

ya da zimni bi¢imde gérevinin bir pargasidir.

Personelin tiimii kontroliin hayata gecirilmesinde rol oynar
ve faaliyet sorunlari, sosyal davranis kurallarina aykiriliklar ve

politika ihlalleriyle ilgili raporlamadan sorumludur.

Yiiksek Denetim Kurumlari

KURUM DISI

I¢ kontroliin kamuda etkin bir sekilde tesisini 6zendirir ve
desteklerler. Sayistaylarin uygunluk, finansal ve performans
denetimleri bakimindan i¢ kontrol degerlendirmesi yasamsala
6nemdedir. Sayistaylar bulgularimi ve tavsiyelerini ilgili

paydaslara iletirler.

Di1s Denetgiler

Bazi iilkelerde belirli kamu kuruluslarini denetlerler. Dis

denetgiler ve onlarin meslek kuruluslari i¢ kontrol hakkinda
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oneriler sunup tavsiyelerde bulunurlar.

Yasa Koyucular ve Diizenleyiciler I¢ kontrolle ilgili kurallar1 koyup direktifler verirler. I¢

kontroliin yaygin bi¢imde anlasilmasina katki saglarlar.

Diger Gruplar Organizasyonla karsilikli etkilesim iginde bulunurlar
(hizmetten  yararlananlar, tedarik¢iler vb). Hedeflerin

gerceklesmesi konusunda organizasyona bilgi saglarlar.

Kaynak: INTOSAI Kamu Kesimi I¢ Kontrol Standartlar1 Rehberi, Ceviren; OZEREN, Baran, 2006, s. 38 den

yararlanilarak hazirlanmstir.

I¢ kontroliin isleyisinde kurum igindeki tiim personel 6nemli rol oynamakla
birlikte; i¢ kontroliin tasarlanmasinin, uygulanmasinin, diizglin islemesinin,
gozetilmesinin, siirdiiriilmesinin  genel sorumlulugu yonetime aittir. YOnetim
cogunlukla, i¢ kontrol sisteminin ayrilmaz bir pargasi olarak bir i¢ denetim birimi
olusturur ve ondan i¢ kontrol sisteminin etkinligini izleyebilmek iizere yararlamr. Ig
denetciler i¢ kontroliin tasarimimin ve isleyisinin degerlendirilmesinde dikkat cekici
hususlara yogunlasarak i¢ kontroliin calismasi hakkinda diizenli bilgi saglarlar. I¢
kontroliin gii¢lii ve zayif yanlar1 hakkinda bilgi saglayip gelistirilmesi i¢in tavsiyelerde
bulunurlar. Ancak i¢ denetim biriminin bagimsizliginin ve tarafsizliginin giivence altina
alinmasi gerekir. Ciinkii i¢ kontrol sisteminin etkinligi i¢in i¢ denetim personelinin
yonetimden bagimsiz olmasi, tarafsiz, dnyargisiz, dogru ve diiriist bir bi¢imde ¢alismasi
ve raporlarin1 organizasyon i¢indeki en yliksek kademeye dogrudan vermesi hayati

Oonem tagimaktadir.

Organizasyonda gorev alan diger personel de kontrolleri yiirlitmek, yanlis
uygulanan kontrolleri diizeltmek, gilinliik islemlerin gergeklestirilmesinde kontrol
faaliyetleri araciligiyla sorunlar1 saptamak suretiyle i¢c kontroliin hayata gecirilmesinde

gorev alirlar.

Kurum disindaki gruplarin ozellikle de dis denetgilerin gorevlerinden biri i
kontrol sisteminin ¢aligmasinin degerlendirilmesi ve bulgular1 hakkinda yonetime bilgi
verilmesidir. Yasalar da i¢ kontroliin tanim1 ve gerceklestirilecek hedefleri konusunda
ortak bir anlayis yaratabilir. Yasalar i¢ kontrol konusunda kendi rollerini ve
sorumluluklarini yerine getirmede, kurum i¢i ve dis1 paydaslara izlemeleri gereken

politikalar1 da bildirmektedir.
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2.4.1.6. ic Kontrol Standartlar

I¢ kontrol standartlar, kamuda i¢ kontrol icin kabul edilebilir kalite diizeyini
tanimlamakta ve i¢ kontrol uygulamasina iliskin yapilacak degerlendirmeler icin bir
temel  olusturmaktadir.  Standartlar,  kurumun  tim  faaliyetlerine  her
acidan(programlama, mali ve uyum agilarindan) uygulanabilir niteliktedir. Buna karsin,
s06z konusu standartlar yasal diizenlemelerde bulunma, kural koyma ya da bir kurum
igerisinde takdir yetkisine dayali diger politika yapict mekanizmalari kullanmaya iligskin
olarak devredilmis yetkiye miidahale ya da yetki sinirlamasina yonelik olarak da

kullanilmamalidir.??®

Genel bir gergeve saglayan bu standartlarin uygulanmasinda yonetim, kurum
faaliyetlerine uygun detayli politika, yontem ve uygulamalarin gerceklestirilmesi ve bu
caligmalarin, kurum faaliyetlerinin biitlinsel bir parcasi olarak goriilmesi hususunda

sorumluluk tagimaktadir.”?

Bu cercevede ele alinacak standartlar; INTOSAI Kamu Kesimi i¢ Kontrol
Standartlari, AB I¢ Kontrol Standartlari ve Federal Devlette(ABD) Uygulanan Ig
Kontrol Standartlaridir.

2.4.1.6.1. INTOSAI Kamu Kesimi i¢ Kontrol Standartlar

INTOSAI i¢ kontrol sistemi ¢ergevesinde kabul edilebilecek minimum

seviyeleri tanimlayan genel ve detayli bir dizi standartlar yayimlamistir.
Genel standartlar;**°

e Organizasyonun her faaliyeti i¢in uygun, kapsamli ve makul 6zel kontrol

hedefleri konmali ve bunlar organizasyonun tiim hedefleriyle biitiinlesmelidir.

e Yonetici ve ¢alisanlar, standartlar1 destekleyici tutumlarin1 her zaman korumali

ve standartlar1 karsilayacak yeterlilige sahip olmalidir.

e Sistem, i¢ kontrol hedeflerinin karsilanmasini saglayacak makul teminatlar

saglamalidir.

2 ACAR, 2002, 5.332

> ACAR, 2002, 5.332

2 Uluslar Arasi Mali Standartlar, T.C. Maliye Bakanligi, Avrupa Birligi ve Dis iliskiler Dairesi
Baskanligi, Ankara 2002, s.123

143



e Yoneticiler operasyonlart siirekli olarak gozlemeli ve gerekli yerlerde derhal

diizenleyici faaliyeti gergeklestirmelidir.
Detayli standartlar;*'

e Tim islemlere ve kontrol sistemine iliskin tam bir dokiimantasyon

saglanmalidir.
e Islemlere ve faaliyetlere iliskin zamaninda diizenli rapor tutulmalidir.
e Islemlerin ve faaliyetlerin yiiriitiilmesine iliskin yetkilendirme diizenli olmalidir.

e Islemlerin her asamasma iliskin ana sorumluluklar bireyler arasinda

paylastirilmalidir.
e Kontrol hedeflerine ulasabilmek icin yetkin bir gdzetim saglanmalidir.

e Kaynak ve kayitlara erisim, bunlarin kullaniminda sorumlu yetkili bireylerle

sinirlandirilmalidir.

Yukarida sayilan genel ve detayli standartlarin, i¢ kontrol sisteminin
olusturulmasinda, islemesinde, gelistirilmesinde ve izlenmesinde iist yOnetim ve
calisanlarin uymasi1 gereken kurallar ve sergilemeleri gereken davranislart acik ve
anlasilir bir sekilde ortaya koymasinin, standartlarin uygulayicilarin islerini
kolaylastiracak nitelikte oldugunu ve bunun da i¢ kontrol faaliyetlerinin etkinligine

katki saglayacagini soylemek miimkiindiir.
2.4.1.6.2. Avrupa Birligi i¢ Kontrol Standartlar

AB’nin genisleme siirecine girmesiyle, kamu yonetimi reformu 6n plana ¢ikmis;
bu gelismelere paralel olarak, gerek iiye lilkelerde ve gerekse aday iilkelerde mali
kontrol alanina iliskin kurumsal ve ilkesel yapinin gézden gegirilmesi ile aksayan ve iyi
isleyen yonlerinin ortaya cikarilmasi biiyiik onem arz etmeye baslamistir. Hayata
gecirilmeye baslanan kamu yonetimi reformunun mali yonetimdeki yansimasi, kamu
kaynaklarmin daha etkin ve ekonomik olarak kullaniminin saglanmasi yoniinde yeni

adimlarin atilmasina neden olmustur. Bu kapsamda yiiriitiilen ¢alismalar AB’de COSO

B! Uluslar Arast Mali Standartlar, T.C. Maliye Bakanligi, Avrupa Birligi ve Dis iliskiler Dairesi
Baskanligi, Ankara: 2002, ss.123-124
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Modeli’ne dayali bir i¢c kontrol sisteminin benimsenmesini gerekli kilmistir.”** Bu
cercevede AB tarafindan yaymmlanan I¢ Kontrol Standartlarma EK-2 de yer

verilmektedir.

S6z konusu standartlar, yoneticilerin i¢ kontrole olan bakis acilarinin, i¢
kontroliin kaderinin belirlenmesindeki 6nemi ve i¢ kontroliin en 6nemli parcasi olan
insan unsuru lizerinde agirlikli olarak durmakta ve bu da i¢ kontroliin sadece teknik
birka¢ uygulamadan ibaret olmayan, siirekli ve hayati odneme sahip bir siire¢ oldugunu

gostermesi bakimindan 6nem tasimaktadir.
2.4.1.6.3. Federal Devlette i¢ Kontrol Standartlar1 (ABD)

ABD’de i¢ kontrole yonelik ¢alismalar dikkatleri, bilgi teknolojisinde
kaydedilen hizli ilerlemenin bir sonucu olarak modern bilgisayar sistemleri ile i¢ ice ve
giincellestirilmis bir i¢ kontrol rehberinin gerekliligine ve i¢ kontroliin 6nemli bir

pargasi olarak kabul edilen insan kaynaginm yénetimi iizerine ¢ekmistir.”

Ic kontrol sisteminin yerlesmesi ve siirdiiriilmesine iliskin genel cerceveyi
cizerek performans yonetimine iliskin sorunlar ile hile, israf, suiistimal ve kotii yonetim
riskinin en fazla oldugu alanlarin belirlenmesini amaglayan “Federal Devlette I¢
Kontrol Standartlart” ; 6zel sektdr icin gelistirilen COSO modeline dayali olarak

2% Devlet islemleri yiiriitiliirken bilgi teknolojisinin arttirilmasin

olusturulmustur.
Oongoren ve insan kaynaginin énemini 6zellikle vurgulayan bu standartlarda “i¢ kontrol”
ifadesi ile “yOnetsel kontrol” ayn1 anlamda kullanilmistir. Bu uygulamanin hesap verme
sorumlulugunun gelistirilmesi ve 6n plana ¢ikarilmasi amaciyla yapildigini sdylemek

mimkiindir.
2.4.2. i¢c Denetim

I¢c denetim, i¢ kontrol sisteminin kalitesini bagimsiz olarak degerlendiren ve

sistemin iyilestirilmesi yoniinde yonetime Oneri ve tavsiyeler sunan bir mekanizmadir

I¢c Denetgiler Enstitiisii (Institute of Internal Auditors - IIA)niin “I¢ Denetim”e

iliskin olarak yapmis oldugu tanim sdyledir: “I¢ denetim, organizasyonun faaliyetlerini

22 ACAR, 2002, 5.326
23 ACAR, 2002, 5.326
24 ACAR, 2002, 5.326
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tyilestirmek ve bu faaliyetlere deger katmak, risk yonetiminin ve yOnetim siirecinin
etkinligini degerlendirmek ve arttirmak, organizasyona sistemli ve disiplinli bir
yaklagim getirerek hedeflere ulasmay1 saglamak amaciyla tasarlanmis bagimsiz;

tarafsiz, teminata dayali bir danisma faaliyetidir.”

Idarelerin amac1 stratejik planlarinda &ngoriilen hedeflerine ulagmak igin
ellerindeki kaynaklart bu hedefler dogrultusunda en etkili sekilde kullanmaktir. Bu
amacin gerceklestirilebilmesi i¢in yapacaklar1 faaliyetlerin tarafsiz, bagimsiz ve etkin
olarak caligsan bir i¢ denetim sistemi tarafindan, uluslararasi standartlara uygun olarak
degerlendirilmesi ve bu degerlendirme sonucunda gerekli 6nlemlerin alinmasi igin iist
yonetime Onerilerin sunulmasi gerekmektedir. I¢ denetimin bu islevini en iyi sekilde
yerine getirebilmesi i¢in de bagimsizlik, “olmazsa olmaz” kosuldur. Bagimsizlik, bir
anlamda hem denetlenenden bagimsiz olmay1, hem de her tiirlii dis etkiden uzak olmay1
gerektirmektedir. I¢ denetimin diger denetim tiirlerinden farki da budur; y&netimin
disinda degil tam tersine, yOnetimin bir parcast olarak fonksiyonel anlamda
bagimsizliga sahip bir mekanizma olarak faaliyet gdstermek. Bu 6zellige sahip olan i¢
denetimin kurum ve kuruluslarda yonetsel hesap verme sorumlulugunun yerlesmesine
katkisinin olabilecegini ve ayni zamanda denetim sonuglarinin ve idareye sunulacak

tavsiyelerin de “tarafsiz” olacagini sdylemek miimkiindiir.

I¢ denetimle ilgili olarak belirtilmesi gereken bir diger husus da i¢ denetimin
spesifik olaylar yerine sistemin genel durumu iizerinde durmasi gerektigidir. i¢ denetim
tarafindan idarenin mali yonetim ve kontrol sistemini bir biitiin olarak ele alip
degerlendirmesi, faaliyet sonuglarin kalitesinin tizerinde agirlikli olarak durulmasi icin

gereklidir.
2.4.2.1. i¢ Denetimin Kapsam ve Nitelikleri

I¢ denetim faaliyetinin kapsamini, kurulusun i¢ kontrol sisteminin verimliligi ve
etkinligi ile performans kalitesinin incelenmesi ve degerlendirilmesi faaliyetleri
olusturmaktadir.”*> Bu ¢ercevede i¢ denetim gérevlilerinin; mali ve uygulamaya doniik
bilgilerin tanimlanmasinda, 6l¢iilmesinde, tasnif edilmesinde de degerlendirilmesinde

dogru yontemin kullanilip kullanilmadigini; kurulusun faaliyetlerinin bunlara etkisi olan

% OZEREN, Baran, fg Denetim, Standartlar: ve Meslegin Yeni A¢ihmlari, inceleme, TC Sayistay
Baskanlig1, Arastirma/Inceleme/Ceviri Dizisi: 8, Birinci Basim, Agustos 2000, s.2
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kanun ve yonetmelik, politika, plan ve yontemlerle uyumlu olup olmadigini; varliklarin
korunup korunmadigini, harcanan kaynaklarin tutumlu ve verimli kullanilip
kullanilmadigini sonuglarin idarece tespit edilen amag¢ ve hedeflerle uyumlu olup

olmadigini incelemesi ve degerlendirmesi gerekmektedir.

¢ denetimin nitelikleri i¢ denetimin kendinden bekleneni verebilmesi icin
tagimasi gereken minimum sartlara dikkat c¢ekmektedir. IIA’nin “i¢ denetim”
tanimindan da bu niteliklerin; kurumu deger katma, fonksiyonel bagimsizlik, giivence
saglama, risk yOnetimi ve yoOnetisim siireclerine katki saglama, danismanlik hizmeti

saglama ve standartlara gore yiiriitiilme oldugu anlasilmaktadir.
2.4.2.1.1 Kuruma Deger Katma

I¢c denetim faaliyeti, sadece denetim yapmak icin degil, kurum faaliyetlerine
ilave bir deger katmak amaciyla yapilmalidir. idarenin faaliyetlerinin etkin olarak
yiritiilmesi, varliklarinin ve kaynaklarinin korunmasi ve kurumun karsilasabilecegi
risklerin etkisiz hale getirilmesi i¢in kuruma yardimci olunmasi, kuruma deger katma

bakimindan yapilmasi gerekenler arasinda sayilabilir.
2.4.2.1.2. Fonksiyonel Bagimsizlik

Ic denetimin fonksiyonunun etkin bir sekilde yerine getirebilmesi icin
bagimsizligin en onemli kosuldur. Bu bagimsizlik, i¢ denetcinin idari olarak baglh
oldugu makamdan bagimsizigimi anlammna gelmemektedir. **° Onemli olan ig
denetcinin gorevinde bagimsiz olmasidir. Diger bir ifadeyle i¢ denetginin, denetim
bulgularini, degerlendirme ve Onerilerini her hangi bir etki altinda kalmadan
raporlayabilmesi ve i¢ denetim faaliyetinin denetledigi faaliyetlerden bagimsiz olmasi

gerekmektedir.

Ancak i¢ denetimin idari olarak bagli oldugu kurumda s6z konusu denetim
faaliyetlerini yapmasinin bagimsizligi zedeleyecek bazi sakincalarinin da olabilecegi
unutulmamalidir. Ciinkii i¢ denet¢inin; 6zliik haklar1 ve atanma sekli yoniinden bagh
bulundugu idarenin olumsuz bir durumunu tespit etmede ne kadar objektif
davranabilecegi lizerinde durulmasi gereken bir konudur. Bu nedenle i¢ denetginin

gorevini tarafsizlikla ve bagimsiz olarak yerine getirebilmesi i¢in, atanma, gérevden

26 ARCAGOK ve ERUZ, 2006, 5.192
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alinma ve ozlikk haklariyla ilgili olarak yapilacak diizenlemelerin i¢ denet¢inin
bagimsizligimi destekleyecek nitelikte olmasi kisacasi “i¢ denetimin fonksiyonel

bagimsizligiin giivence altina alinmas1” gerekmektedir.

I¢c denetimin fonksiyonel bagimsizliginin giivence altina alinmasi s6z konusu
oldugunda, merkezi bir i¢ denetim birimi ya da bir merkezi uyumlastirma biriminin
varlig1 aranmaktadir. I¢ denetimin merkezi bir sistemle yiiriitiildiigii iilke 6rneklerinde,
Maliye Bakanlig1 ya da Macaristan’daki gibi Hiikiimet Kontrol Ofisi ya da Malta I¢
Denetim Kurulu gibi merkezi bir i¢ denetim birimi, i¢ denetim faaliyetlerini yiiriitmekte
ve denetlenecek idarelerde gérev yapmak {izere dogrudan i¢ denetci
gorevlendirmektedir.®’ Bu durumda i¢ denetim birimi idarenin disinda

orgiitlendiginden bagimsizlig ile ilgili bir risk olusmamaktadir.

Adem-i merkezi i¢ denetimin yiiriitildiigi uygulama Orneklerinde ise ig
denetim, bakanliklar ve diger harcamac1 kuruluglarin her birinde bulunan, uzmanlagmis
i¢ denetim birimleri tarafindan gerceklestirilmektedir. I¢c denetimin fonksiyonel
bagimsizligiin saglanmasi sorunu daha ¢ok adem-i merkezi i¢ denetimin uygulandigi
ilkelerde ortaya g¢ikmaktadir. Biinyesinde i¢ denet¢i faaliyeti ylriittiigii idareden
tamamen bagimsiz olamayan i¢ denetcinin, idare i¢indeki konumunun giiglendirilmesi
ve etkin gorev yapabilmesinin saglanmasi bakimindan, bir merkezi uyumlastirma
biriminin varligma ihtiya¢ bulunmaktadir. Merkezi Uyumlastirma Birimi (Central
Harmonization Unit) olarak tanimlanan bu birimin i¢ denetim faaliyetlerinin tiimiinii
koordine etmesi, ortak denetim standartlarini belirlemesi, i¢ denetimin bagimsizligina
ilisgkin hususlar1 izlemesi, denetim bulgularinin gereginin yapilmadigr durumlarda
denetcilere destek saglamasi, genel olarak i¢ denetim sistemine gerekli miidahaleleri

yaparak, sistemin kalitesini yiikseltmesi ve korumasi beklenmektedir.*®

I¢ denetimin bagimsizhig: ile ilgili bir diger hususta dis denetimin i¢ denetimin
bagimsizligimi gozetme gorevidir. Bagimsiz dis denetgilerin varligi i¢ denetgilerin
bagimsizliklarim1 koruyucu ve destekleyici olmasi bakimindan 6nem tagimaktadir.
Nitekim Ingiltere’de Sayistay tarafindan yiiriitilen dis denetimin, i¢ denetcinin

fonksiyonel bagimsizliginin saglanmasindaki temel giivencelerden birisi oldugu kabul

»7 GOSTERICI, Hiiseyin, “Kamu i¢ Mali Kontrol Sisteminde i¢ Denetimin Bagimsizligi- Fonksiyonel
Bagimsizlik”, Vergi Diinyas: Dergisi, Mart 2006, Ankara, Say1:295, 5.182
»*® GOSTERICI, 2006, 5.182

148



edilmektedir.?*

Di1s denetimin bu giivenceyi saglamasi i¢in ise i¢ denetimin bagimsiz
olarak faaliyetlerini yiiriitmesi siirecini yakindan izlemesi, i¢ denetimle siirekli iligki ve

isbirligi i¢inde bulunmasi gerekmektedir.
2.4.2.1.3. Giivence Saglama

Idare icinde etkin bir i¢ denetim sisteminin var olduguna; kurumun risk
yonetimi, i¢ kontrol sistemi ve islem siire¢lerinin etkin bir sekilde isledigine; tiretilen
bilgilerin dogruluguna ve tamligina; varliklarinin korunduguna; faaliyetlerin etkili,
ekonomik, verimli ve mevzuata uygun bir sekilde gergeklestirildigine dair kurum igine

240

ve disina yeterli giivencenin verilmesidir.”" Bu gilivence de yine i¢ denetim sisteminin

islevini bagimsiz olarak yerine getirmesine baglidir.
2.4.2.1.4. Risk Yonetimi ve Yonetisim Siireclerine Katki Saglama

Ic denetim; risk yonetimi, kontrol ve yonetisim siireglerinin etkinligini
degerlendirmek ve gelistirmek amacina yonelik faaliyet gosterir. Risk, kurumun
hedeflerinin gerceklesmesini engelleyecek her tiirlii olasilik veya potansiyel problem,
tehdit ve tehlikedir. Risk Yonetimi ise; kurum hedeflerine ulasilmasini olumsuz
etkileyebilecek her tiirlii riskin tanimlanmasi, gerceklesme olasili§i ve olumsuz
etkilerinin dl¢iilmesi ve uygun i¢ kontrol yontemleriyle azaltilmasini igeren sistematik
bir yonetim bigimidir. i¢ denetim, siirekli ve disiplinli, risk degerlemesine dayanan bir
denetim anlayis1 benimsediginden bir kurumda etkin bir risk yonetiminin kurulmasina

yardimci olmaktadir.

Risk esasli denetimde amag; riskli alanlara yogunlasarak, i¢ kontrol siire¢lerinin
etkinlik diizeylerinin arttirillmasinda yonetime yapilan katkinin {ist seviyeye
cikartilmasidir. Denetimin risk esaslt olarak yapilmasi, risklerin ve islem siire¢lerinin

tanimlanmasini gerektirir.
2.4.2.1.5. Damismanhk Hizmeti Saglama

I¢c denetimin damismanlik fonksiyonu, kurumun faaliyetlerini iyilestirmeye, bu

faaliyetlere deger katmaya, risk yoOnetiminin ve yonetim siirecinin etkinligini

9 KOSE, H.Omer, Diinyada ve Tiirkiye'de Yiiksek Denetim, TC Sayistay Baskanligi, Arastirma/
Inceleme/ Ceviri Dizisi NO:12, Ankara, Ekim 2000, s. 151
240 ARCAGOK ve ERUZ, 2006, 5.192
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degerlendirmeye ve arttirmaya yoOnelik degerlendirme ve Onerilerde bulunulmasini
gerektirmektedir. Bu Onerilerin nihai amaci ise kurumun amag¢ ve hedeflerinin

gergeklestirilmesine katki saglamaktir.

I¢ denet¢inin danmismanlik gorevi uygulamada bazi tartigmalara yol agmaktadir.
Soyle ki, idareye maksimum katkida bulunulmasi bakimindan danigmanlik rolii
desteklenmekle birlikte, danismanlik faaliyetinin i¢ denetimin bagimsizligini tehlikeye
diisiirecegi yoniinde endiseler bulunmaktadir. Bu endiselerin temelinde, i¢ denet¢inin
danigmanlik gorevinin giderek idari islere donlismesi ve i¢ denet¢inin yOnetimle
0zdeslesmesi olasilig1 yatmaktadir. Bu baglamda, siirekli devam eden bir danismanlik
roliinlin, i¢ denet¢inin tarafsizligmi tehlikeye disilireceginden kaygi duyulmakta,
denet¢ilerin 6nceden danisman goriisii sagladiklar1 faaliyetleri, daha sonra denetci
sifatiyla incelemelerinin tarafsizliklarim1  zedeleyecegi diislintilmektedir. Oysa i¢
denet¢inin danismanlik gorevi, kurumun faaliyetlerini gelistirmek ve deger katmak
amacit digina tagsmamali, i¢ denetgiler yOnetim ve uygulama siireglerinin disinda
tutulmali ve asla uygulamaya iliskin ve idari sorumluluk igceren bir gorev
tistlenmemelidir. Bu kapsamda i¢ denet¢inin denetledigi faaliyetlerden bagimsiz olmasi
ve boylece tarafsizligini muhafaza edebilmesi bakimindan, danigsmanlik gorevinin

sadece denetim sonuglari ile sinirlandirilmas: énerilmektedir.**!
2.4.2.1.6. Standartlara Gore Yiiriitillme

I¢c denetim faaliyetlerinin uluslararasi genel kabul gérmiis denetim standart ve

yontemlerine gore yuriitiillmesi gerekmektedir.
2.4.2.2. i¢ Denetim Standartlar

Denetim bir bakima dogruluk, uygunluk ve rasyonellik sorgulamasidir. Bu
ozellik, denetim faaliyetinin bizzat kendisinin de kalitesinin ve giivenilirliginin giivence
altina alinmasin1 gerektirmektedir. Iste ic denetim faaliyetinin 6nceden belirlenmis
kriterlere uygun olarak yapilmasi da denetimde kalite ve giivenilirligin glivencesidir.
Denetim standartlar1 bir yerde yapilan isin kalitesine iliskin kriterler biitiinii olup, hem
kisisel oOzellikleri itibariyle denet¢iyi hem de bagindan sonuna kadar tim denetim

stirecini kapsamaktadir.

21 GOSTERICI, 2006, s.183
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Denetim standartlari, denet¢iye mesleki sorumlulugunu yerine getirmesinde
yardimci olan, ona denetim faaliyetinde 151k tutan genel ilkelerdir. Yapilan denetimin
uygun ve gegerli kabul edilebilmesi i¢in bu ilkelerden hicbir sekilde ayrilmamasi
gerekir. Denetim standartlarinin belirlenmesi anlaminda bir¢ok ulusal ve uluslararasi
mesleki kurulus denetim mesleginin icrast ve denetim elemanlarinin uyacaklari

standartlar1 belirleme yoluna gitmislerdir.
2.4.2.2.1. i¢ Denetim Mesleki Uygulama Standartlar

IIA, i¢ denetim meslegine yonelik olarak “I¢ Denetim Mesleki Uygulama

Standartlari”n1 belirlemistir.

Ic denetim standartlarinin amaci; yonetimin tiim kademelerine, ydnetim
kuruluna, kamuya, dis denetgilere ve ilgili diger mesleki kuruluslara i¢ denetimin roliinii
ve sorumluluklarin1 anlatmak, i¢ denetim faaliyetlerinin yonlendirilmesi ve
degerlendirilmesi igin temel hazirlamak ve i¢ denetim faaliyetlerini gelistirmektir. I¢
denetim fonksiyonunun saglikli ve kendisinden beklenilenleri amaca uygun sekilde
yerine getirebilmesi ve ortamdan ortama ve kisiden kisiye degismemesi icin, belli

kurallara gore yiiriitiilmesi gerekmektedir.

ITA, 100’1 kod sistemiyle belirlemis oldugu i¢ denetim standartlarin1 daha sonra
1000’11 kod sisteminde ve niteliksel ve performans standartlart olmak {izere iki ana
baslik altinda yeniden diizenlemistir.”** Bu kodlama sistemi ile i¢ denetimin giivence
verme ve danigmanlik yonii daha ayrintida ve birbirinden ayri olarak goriinmesini
saglayacak sekilde diizenlenmistir. Ama kodlama sisteminin degismesinin standartlarin
Oziinde bir degisiklik olarak algilanmamasi, 6zii koruyan sekli bir diizenleme olarak

algilanmas1 gerekmektedir.

IIA’ 1n belirledigine gore niteliksel standartlar; 1000-amag, yetki ve sorumluluk,
1100- bagimsizlik ve tarafsizlik, 1200- mesleki yeterlilik ve mesleki 6zen ve 1300-
kalite giivence ve gelisim programi olmak iizere dort baglikta ele alinmaktadir. bu
standartlara gore; i¢ denetim faaliyetinin amag, yetki ve sorumlulugu agikca bir tiiziikle

belirlenmeli, standartlarla uyumlu olmali ve yonetim kurulu tarafindan onaylanmalidir.

2 Je Denetim Mesleki Uygulama Standartlar, http://www.bumko.gov.tr/ (E.T. 08.12.2006)
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Diger yandan; i¢ denetim faaliyeti bagimsiz olmali ve i¢ denet¢iler islerini
yaparken tarafsiz olmali ve gorevler, mesleki yeterlilik ve mesleki Ozenle yerine
getirilmelidir. Standartlar ayrica i¢ denetim birim ydOneticisinin, i¢ denetim faaliyetini
tim yonleriyle kapsayan bir kalite gilivence ve gelisme programi gelistirmesini,
korumasini ve programin etkililigini siirekli izlemesini dngdrmektedir. i¢ denetim
birimi yoneticisinin gelistirecegi bu program, i¢ ve dis kalite degerlendirme ve siirekli i¢
izlemeyi icermeli; programin her boliimi, i¢ denetim faaliyetinin, kurumun islemlerine
deger katmasina ve gelistirmesine yardimci olmak ve Standartlar ve Etik Kurallar ile

uyumlu olmasini giivence altina almak amaciyla tasarlanmalidir.

Performans standartlar1 ise; 2000- i¢ denetim faaliyetinin yonetilmesi, 2100-
calismanin 6zellikleri, 2200- gorev planlamasi, 2300- gbrevin yerine getirilmesi, 2400-
sonuclarin bildirilmesi, 2500- izleme siireci ve 2600- yOnetimin riskleri goze alma
kararidir. Performans standartlarina gore i¢ denetim birim yoOneticisi, i¢ denetim

faaliyetini, kuruma deger katmasini saglamak i¢in etkili bir sekilde yonetmelidir.
2.4.2.2.2. Etik Kurallar ve Meslek Ahlak Kurallar:

Etik kurallarin amaci, bu kurallarin kapsamina giren personelin ve birimlerin
performansi, hareket ve davranmiglart ile ilgili merkezi ve birime 06zgii standartlar
belirlemektir. Bu kurallar gorevlerini yerine getirirken i¢ denetim biriminin biitlin
mensuplarindan beklenen davranis standardini acikliga kavusturmayi hedeflemektedir.
Bu Kurallar, denetim standartlarina uymasi gereken biitiin personeli ve birimleri
kapsamaktadir.”*® INTOSAI ve IIA gibi uluslararasi kuruluslar tarafindan yayimlanan
etik kurallar1 ve meslek ahlak kurallarmin yan sira, Kanada ve Ingiltere gibi iilkelerde
de i¢ denetgilere yonelik olarak etik ve meslek ahlak kurallar1 yayimnlanmistir. Bu

kurallar hakkinda kisaca bilgi verecek olursak;

1- Amaci mesleki ahlak kavramlarii ortak bir noktada bulusturmak ve mesleki
ahlaka iligkin temel Onermeleri belirlemek olan INTOSAI Meslek Ahlak Kurallari,
“Diirtistliilk” kavrami lizerinde agirlikli olarak durmaktadir. Bu kurallar 1s18inda iiye
iilkelerin yiiksek denetim kurumlarmin kendi meslek ahlak kurallarin1 gelistirmeleri

Ongorilmiistiir. Kurallarda “Bagimsizlik”, “Nesnel Davranis” ve “Tarafsizlik™ ilkeleri

% Etik kurallarla ilgili agiklamalarda, http://www.bumko.gov.tr/ adresindeki Diinyada Etik / Meslek
Ahlak Kurallar1 béliimiinden yararlanilmistir. (E.T. 08.12.2006)
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aciklanmakta, “Siyasi Tarafsizlik”, “Cikar Catismasindan Kagmilmasi”, “Meslek

Sirlarinin Saklanmast” ve “Yeterlilik” ilkelerinden soz edilmektedir.

2- Uluslararas1 i¢ Denetciler Enstitiisii’niin etik kurallar1 belirleme amaci, ic
denetim mesleginde ahlaki kiiltiirli olusturmak ve yayginlastirmaktir. Etik kurallar dort
temel prensibi esas almaktadir. Bunlar; diirtistliik, tarafsizlik, mesleki ehliyet ve sir

saklamadir. Bu dort ana prensip igerisinde 11 davranig kurali belirlenmistir.

3- Kanada I¢ Denetciler Enstitiisii Etik Kurallarinda belirtilen temel ilkeler;
“Nesnellik”, “Diirtistlik”, “Sir Saklama” ve “Yetkinlik” olup davramis kurallar1 bu

kavramlar altinda olusturulmustur.

4- Ingiltere Merkezi Idarelerinde I¢ Denetgilere Yonelik Meslek Ahlak
Kurallarina goére uyulmasi gereken ana kurallar; diiriistliik, tarafsizlik, mesleki ehliyet

ve sir saklamadir.

Etik kurallar bir biitiin olarak degerlendirildiginde hepsinin diiriistliik,
tarafsizlik, uzmanlik ve giivenilirlik vasiflarini temel aldig1 ve davranis kurallarini bu
eksende olusturdugu goriilmektedir. I¢ denetimin, idarenin kontrol, risk yonetimi ve
yonetim siire¢lerinin etkinligini degerlendirmek ve gelistirmek amacina yonelik sistemli
ve disiplinli bir yaklagim getirerek idarenin amaglarina ulagmasina yardimci olabilmesi,

bu davranig kurallarinin biitiiniiyle benimsenip hayata gecirilmesiyle miimkiin olacaktir.
2.4.3. Performans Denetimi

Kamu y6netiminin kaynaklarimi etkin, verimli ve tutumlu olarak kullanmas1 son
yillarda 6nemli bir Oncelik olarak ortaya ¢ikmistir. Bu Oncelik g¢ercevesinde ortaya
konulan hedeflere ulasabilmek i¢in Onceden tespit edilmis objektif kriterlere gore
yonetimlerinin performanslariin dlgiilmesi, degerlendirilmesi ve denetlenmesi kamu
hizmetlerinin sunumunda temel yonetim anlayislarindan birisi olmustur. Yonetim
anlayisindaki gelismeler, denetim anlayis ve yoOntemlerinin de degismesine neden
olmaktadir. Yonetimde yasanan gelismelere paralel olarak denetimde de kaynaklarin
hukuka uygun olarak kullanilip kullanilmadig: ile birlikte kaynaklarin etkin ve verimli
kullanilip kullanilmadigr sorgulanmaya baslanmistir. Diger bir ifadeyle hukuka

uygunluk denetiminin yani sira idarenin performansi da denetlenmektedir.
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Kamu mali yonetimindeki kalitenin temel gostergelerinin biri hesap verme
sorumlulugudur. Kamuda hesap verme sorumlulugu da kamu kaynaklarini yonetenlerin
kaynaklarin uygun sekilde korunmasi ve s6z konusu kaynaklarin etkin, verimli ve
ekonomik olarak kullanilmast konusundaki sorumlulugunu kapsamaktadir. Bu
sorumluluk; daha biling¢li hale gelen, daha kaliteli hizmet talep eden toplumun devrettigi
yetkinin daha etkin, verimli ve ekonomik kullanilip kullanilmadig1 konusunda artan
duyarliliginin bir sonucudur. Performans sorumlulugu olarak da ifade edilen s6z konusu
hesap verme sorumlulugu ise performansin hesabinin verilmesi ilizerine odaklanan

performans denetimimi giindeme getirmistir.
2.4.3.1. Performans Denetiminin Tanim ve Gelisimi

Performans denetiminin tanimmi iilkelere ve uluslar arasi kuruluslara gore

farklilik gostermektedir.

INTOSALI denetim standartlarinda performans denetiminin tanimi; “denetlenen
idarenin gorevlerini yaparken kaynaklarini ne kadar verimli, etkili ve tutumlu olarak

kullandigmin denetimi” seklinde yapilmistir. Standartlarda performans denetiminin;**!

e Saglam idari ilke ve uygulamalar ile yonetim politikalarina uygun olarak idari

faaliyetlerin tutumlulugunun denetimini,

e Bilgi sistemlerinin, performans Ol¢iimlerinin, is gozetim diizenlemelerinin ve
belirlenen zaaflarin giderilmesi i¢in denetlenen kurumlarca izlenen yontemlerin
incelenmesi de dahil olmak iizere insan kaynaklar1 ve mali ve diger kaynaklarin

kullaniminin verimliliginin denetimini,

e Denetlenen kurumun amaglarin1 elde etmesiyle iligkili olarak performansin
etkinliginin denetimini ve amaglanan etkilere gore faaliyetlerin gergek

etkilerinin denetimini,
kapsayacagina isaret edilmistir.

Avrupa Topluluklar1 Sayistay’1 mali yonetimin denetimi olarak da nitelendirdigi

performans denetimini, ydnetimin Dbiitlin diizeylerini, bunlarin  programlari,

244 GOREN, Thsan, “Kamu Mali Yénetiminin Yeniden Yapllandlyllmam ve Denetim”, Kamu Mali
Yonetiminin Yeniden Yapilandirilmast Konulu Seminer Sunumu, Istanbul, 1999, s.58
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uygulanmalar1 ve kontrolleri asamalarindaki verimlilik, etkinlik ve tutumluluk agisindan
kavrayan denetim olarak tanimlamaktadir. Amerikan Devlet Denetim Standartlarina
gore performans denetimi; bir hiikiimet kurumu, programu, faaliyeti veya fonksiyonunun
performansinin bagimsiz bir degerlendirmesini yapmak, kamusal hesap verme
sorumlulugunu gelistirmek ve taraflarca alinan kararlar kolaylastirmada bilgi saglamak
icin objektif ve sistematik kanit incelemesidir. Kanada Sayistay’inin ¢ikardigi
Performans Denetimi El Kitabinda ise performans denetimi; “devlet faaliyetlerinin
sistematik, amacli, organize ve tarafsiz olarak incelenmesi” olarak tanimlanmaktadir.
S6z konusu el kitabinda bu tanimin yani sira “Performans denetimi Parlamentoya bu
faaliyetlerin performansi konusunda bir degerlendirme; sorumlu, diiriist ve iiretken
yonetimi gelistirmeye yonelik bilgi, gdzlem ve tavsiyeler sunar ve sorumlulugu ve iyi
uygulamalar tesvik eder. Performans denetimi kamu faaliyetlerinin verimliligi, etkinligi
ve tutumlulugu ile cevresel etkilerinin; faaliyetlerin etkinligini 6lgme yontemlerinin;
hesap verme iligkilerinin; kamu varliklarinin korunmasinin ve mevzuata uygunlugun
incelenmesini kapsar. Performans denetiminin konusu bir devlet idaresi veya bir devlet
faaliyeti ya da hiikiimet ¢apinda islevsel bir alan olabilir.” degerlendirmelerine de yer

verilmektedir.**’

Performans denetimi konusunda farkli iilkeler ve uluslar arasi kuruluglar farkli
tanimlar gelistirmekte ise de tim performans denetimi tanimlarinin odaginda
kaynaklarin etkili ekonomik ve verimli kullanilmasi konusunun kapsamli incelenmesi
oldugu goriilmektedir. Yukaridaki tanimlardan da yararlanarak performans denetimi
konusunda sdyle bir tanim gelistirilebilir: “Idarenin gorevlerini yaparken kaynaklarim
ne kadar verimli, etkili ve tutumlu olarak kullandiginin; kamusal hesap verme
sorumlulugunu gelistirmek ve taraflarca alinan kararlar1 kolaylastirmada bilgi saglamak

amaciyla sistematik, amagli, organize, tarafsiz ve objektif olarak incelenmesi.”

Yine yukarida yapilan tanimlardan performans denetiminin amacinin, ilgili
idarenin kendisine tahsis edilen tiim kamu kaynaklarmin ekonomik, verimli ve etkin
kullanimin1  saglayacak sistemi kurma ve bunlari geregi gibi calisir tutma
sorumlulugunu ne 6l¢giide yerine getirdiginin ve bu sistemin ne 6lgiide etkili islediginin,

bagimsiz ve tarafsiz bir degerlendirmesi ile bu sistemin nasil daha iyiye

25 GOREN, 1999, 5.58
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gotiirtilebileceginin, yoneticilerin hesap verebilirliklerini arttirmak {izere raporlanmasi

oldugunu séylemek miimkiindjir.

Performans denetimi, ABD, Kanada, Isveg, Ingiltere ve diger bazi iilkelerde
1960’11 sonunda uygulama alani bulmustur. 1980 yilindan itibaren tiim diinyada
performans denetimi hizla yayilmaya baglamistir. Performans denetimi en basaril
sonuglarii Anglo-Sakson iilkelerde vermis ve 6zellikle Kanada ve Ingiltere bu konuda
oncii rol oynamaya baslamustir.”*® Performans denetimi ile baslayan gelismeler,
kurumlarin stratejik planlara dayali olarak amag ve hedeflerini belirlemesi ve bunlara ne
Ol¢iide ulagildiginin  6lgiilmesine kadar gelmistir. Performans gostergeleri ile
performansin yani kurumun amag¢ ve hedeflerine ne dlgiide ulastiginin 6l¢iilebilir hale

gelmesi yoneticilerin hesap verebilir hale gelmesini saglayacaktir.

Performans denetimi, ortaya ¢ikisindan bu yana onemli Olgliide gelismis ve
degismistir. Ik zamanlarda maliyetlerin azaltilmasi ve tasarruf saglanmasina yonelik
olarak yapilan denetimler uzun siire daha az girdi kullanilmasi ile verimlilikle ilgili
sorunlar {izerinde durmustur, diger bir ifadeyle, slirecler iizerinde odaklanilmstir.
Zamanla uygulamadan c¢ikarilan dersler ve daha gelismis tekniklerin kullanilmasi
performans denetimine yeni bir boyut kazandirmustir. Etki yaratan, deger katan,
denetlenen kurumlarin yasadiklar1 sorunlarin 6ziine yonelen g¢aligmalar yapilmaya,
makul ve uygulanabilir Oneriler gelistirilmeye baslanmistir. Bilisim teknolojisinde
yasanan gelismeler daha iyi yonetim bilgisinin tretilmesine imkan sagladigindan
sorunlar ve riskler daha iyi teshis edilerek, ¢6ziim yollar1 ve ulasilan sonuglar daha agik

ve anlasilir bir sekilde ifade edilir hale gelmistir.247

Diger yandan dikkatlerin sonuglara dogru yoénelmesi, elde edilen basarilarin
oOl¢iilebilir hale gelmesi, kamu hizmetlerinin kalitesinin artmasi, kit kamu kaynaklarinin
en iyi sekilde kullanildiginin anlasilir hale gelmesi performans denetimi galigmalarina
duyulan giiveni daha da arttirmistir. Ayrica performans kavraminin verimlilik, etkinlik,
ekonomiklik ve kalite gibi unsurlar1 biinyesinde toplamasinin performans denetiminin
kurumlarda mali ve uygunluk denetimlerinin yani1 sira uygulanmaya baslamasini

sagladigini da sdylemek miimkiindiir.

246 GULEN, 2006, .19
27 GULEN, 2006, 5.19
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2.4.3.2. Performans Denetiminin Amaclari

Performans denetimi, hesap verme sorumlulugunun tesis edilmesinin, idarelerin
faaliyetlerinin etkin, ekonomik ve verimli bir sekilde yoOnetilmesinin, kamusal
faaliyetlerin ¢ikt1 ve sonuglarinin bilinmesinin giivencesi konumundadir. Bu ¢ercevede
performans denetiminin amaglarinin; hesap verme sorumlulugunun gelismesini
saglamak, performansin gelistirilmesini saglamak ve performans bilgisi saglamak olmak

tizere li¢ baslik altinda incelemek miimkiindiir.
2.4.3.2.1. Hesap Verme Sorumlulugunun Gelistirilmesi

Kurumlar oncelikle, yetkilerinde bulunan kaynaklarin kullanimi konusundaki
performanslarini performans 6lgiim sistemleri aracilifiyla 6lgmektedirler. Performans
denetimi de performansin dogru bir sekilde dl¢iiliip 6l¢iilmedigi ve 6l¢iim sonucu ortaya
cikan performans bilgisinin dogru olup olmadig1 konusunda yapilan incelemedir. Bu
inceleme sonucunda kaynaklarin etkili, ekonomik ve verimli kullanilip kullanilmadig:
belirlenerek kuruma ve parlamentoya bildirilir. Performans denetimi sayesinde kaynak
kullanma yetkisi bulunanlar, bu kaynak ve yetkileri en etkin, ekonomik ve verimli bir
seklide kullanmak konusunda yetki devredene kars1 hesap verme sorumlulugunu yerine

getirmektedirler.
2.4.3.2.2. Performansin Gelistirilmesine Katkida Bulunmak

Performans denetimleri ile elde edilen bilgiler daha iyi bir performans i¢in tesvik
edici bir unsurdur. Kamu kurumlarmin kaynaklarinin kullanimindaki etkinlik,
ekonomiklik ve verimlilik agisindan basar1 dereceleri performans denetimiyle tespit
edilmekte, performans denetimi bu agidan daha iyi etkinlik, ekonomiklik ve verimlilik
icin su an bulunulan noktayr gdostermektedir.”*® Kisacasi performans denetimleri,
kurumlarin dogru seyi, en az maliyetle ve dogru bir sekilde yapip yapmadiklarinin,
yapilmamissa bu sekilde yapmak i¢in alinmasi gereken Onlemlerin ilgili birimlere ve

yasamaya iletilmesini amaglamaktadir.

% DEMIRBAS, Tolga, Sayistaylar Tarafindan Gergeklestirilen Performans Denetimleri ve Tiirk
Sayistayr Uygulamasi, TC Sayistay Baskanligi, Arastirma/Inceleme/Ceviri Dizisi, Nisan 2001, s. 70
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2.4.3.2.3. Performans Bilgisinin Saglanmasi

Yonetimde kalitenin saglanmasi iyi bir hesap verme sorumluluguyla iyi hesap
verme sorumlulugu da ancak iyi bilgiyle gerceklesebilecektir. Performans denetimleri
ile bu tarafsiz ve objektif bilgiler sunulmakta, saglanan bu bilgilerle de performansa

dayal1 karar verme siireci gerceklesmektedir.
2.4.3.3. Performans Denetiminin Unsurlari

Performans denetiminin temelini verimlilik(efficiency), etkinlik( effectiveness)

ve ekonomiklik(economy) kavramlari olusturmaktadir.
2.4.3.3.1. Ekonomiklik(Economy)

Girdilerle ilgili bir kavram olan ekonomiklik, bir faaliyet i¢in kullanilacak
kaynaklarin amaca uygun bir sekilde ve ayn1 zamanda kalite de g6z oniinde tutularak en
az maliyetle elde edilmesi olarak tanimlanabilir. Amacin basarilabilmesi i¢in gereken
tutarda maliyete katlanmak, gereksiz maliyetlerden kaginmak anlamina gelen
ekonomiklikten s6z edilebilmesi i¢in alternatiflerin olmasi ve ayn1 zamanda bu
alternatifler arasinda se¢im yapabilme imkanimin bulunmasi gerekmektedir.
Ekonomiklik denetiminde de alternatifler iizerine odaklanilir. Belirli bir ¢iktiy1
iiretebilmek i¢in kullanilan girdilerin, alternatif bir iiretim fonksiyonu agisindan durumu
incelenir. Dolayisiyla ekonomiklik denetiminde; belirli bir ¢iktiyr tiretmede kullanilan
girdiler / alternatif liretim fonksiyonuna gore gerekli girdiler oranlamasi yapilir. Bu oran
birden biiyiikse ekonomiklik saglanmistir. Kiiciikse ekonomikligin saglanabilmesi i¢in

alternatif tiretim fonksiyonunun kullanilmasi gerektigi anlagilmaktadir.**’

Ekonomiklik, hizmet gerekliligi, yerindeligini ve kalitesini dikkate alarak soz
konusu hedeflerin elde edilmesi i¢in kullanilan kaynakla yani girdilerle ilgilenmektedir.
Ekonomiklik, diger bir ifade ile tutumluluk, veri alinan sartlar altinda en fazla iiriin yani
ciktinin, en diisiik maliyetle elde edilmesi gayretidir. Sonucta veri alinan bir kalite

diizeyi en diisiik maliyetle elde edilmis ise ekonomiklikten s6z edilebilir.

Ekonomiklik amagclarin basarilmasi ile de ilgilidir. Amaca uygun kaynak

kullanim1 olmadan saglanacak tasarrufla ekonomiklik saglanamayacaktir. Ekonomiklik

249 DEMIRBAS, 2001, ss. 83-86
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denetiminde iiretim faktorleri ve girdiler azaltilarak kalite bozulmadan veya istenilen

kalitede bir ¢ikt1 tiretmenin miimkiin olup olmadigina karar verilmektedir.
2.4.3.3.2. Verimlilik(Efficiency)

Bir iiretim ya da hizmet sisteminin irettigi c¢ikti ile bu ¢iktiy1 yaratmak ig¢in
kullanilan girdi arasindaki iliski olarak tanimlanan verimlilik kisaca mal ve hizmetlerin
tiretimindeki kaynaklarin etken kullanimidir. Bu etkenligin belirlenmesinde ise; Cikt1 /
Girdi oranindan yararlanilmaktadir. Verimliligi arttirmanin yollar1 ise asagida

say1lmistir:*>°
¢ Girdinin tiir ve diizeyini degistirmeksizin ¢iktiy1 arttirmak,
e Aynu tiir ve diizeydeki ¢iktiy1 girdiyi azaltarak basarmak,

e Girdi ve ciktilarin ikisini de arttirirken, ¢iktidaki yilizde artisi, girdideki yilizde
artistan yliksek tutmak,

e Girdi ve ¢iktilarin ikisini de azaltirken girdideki yiizde azalis1 ¢iktidaki yiizde

azaligtan yiiksek tutmak.

Verimlilik denilince artik, elde edilen {iriin ve hizmetlerin kalitesini yiikseltme,
cevreyi ve dogal yapiyr koruma, ¢alisanlara en iyi yasam ve c¢alisma kosullar1 saglama
ve bu arada birim girdi basina {iretim miktarin1 artirma c¢abalart Dbirlikte
diisiiniilmektedir. Bu anlamda verimlilik kisaca “IYI HARCAMA” olarak da

tanimlanmaktadir.?"

Verimlilik denetiminde ¢iktilar {izerinde durulur ve belirli bir girdi kaynag ile
daha ytiksek bir ¢iktiy1 gergeklestirmenin miimkiin olup olamayacagi arastirilir. Yani
belirli bir girdi kullanimi ile elde edilen ¢iktilar ile belirli bir girdi kullanimindan elde
edilebilecek ¢ikt1 arasinda karsilastirma yapilir. Verimlilik denetimi; belirli bir girdinin
kullanimiyla elde edilen gergek c¢ikti / alternatif iiretim fonksiyonu kullanilarak alinan

¢iktt oraniin birden biiyiik olmasi yapilan faaliyetin verimli oldugunu gosterir. Tersi

Y DEMIRBAS, 2001, .88
1 OZER, Hiiseyin, Kamu Kesiminde Performans Denetimi ve Tiirkiye A¢cisindan Degerlendirilmesi, T.C.
Sayistay Baskanlig1,135 Kurulus Yildoniimii Yayinlari, Ankara,1997, s.80
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durum da ise alternatif iretim fonksiyonu kullanilarak verimlilik artisinin

saglanabilecegi anlasiimaktadir.**

Verimlilik  denetimi  yapilirken asagidakilerden bir veya birkaginin

degerlendirmesi yapilir:*>
1. Bir kurumun ulastig1 verimlilik diizeyinin makul standartlarla karsilanmasi,

2. Verimliligin 06l¢liimiinde ve raporlanmasinda kullanilan sistem ya da

yontemlerin yeterliligi ve giivenilirligi,

3. Bir kurumun, verimliliginin arttirilmasi i¢in yaptig1 arastirmalar ve uygulamaya

koydugu cabalar,

4. Bir kurumun yonetim siireglerini, bilgi sistemlerinin, faaliyet sistem ve

uygulamalarinin verimliligin elde edilmesine yardime1 olup olmadigi.
2.4.3.3.3. Etkinlik( Effectiveness)

Amaglara yonelik bir kavram olan etkinlik, genel veya 6zel bir amacin
gergeklestirilme derecesi olarak tanimlanmaktadir. Faaliyetlerin yapilmasiyla elde
edilen ¢iktinin degerini yansitan ve dolayisiyla ¢iktilarin parasal degerlerinin 6tesinde
bir kavram olan etkinlik ciktilarin sonuglar1 ve bunlarin amaglarla iliskisi iizerinde

durmaktadir.?>*

“Dogru seylerin yapilmasi” olarak da tanimlanan etkinlik, bir kurumun
performansini gosteren en onemli gostergedir. Ciinkii idarelerin amaglarina ulagma
derecelerini arttirmaya calismadan sagladiklar1 ekonomiklik ve verimliligin bir anlami

yoktur.

Etkinlik, girdi ve ciktilarin parasal degerlerle ifade edilerek bir standartla
karsilagtirilmasini  gerektiren verimlilik kavramina goére daha genistir. Kamu
hizmetlerinin biitiinii i¢in s6z konusu olan etkinlik bu yoniiyle ¢iktilar1 miimkiin olan

tiim yollardan arttirmaya ¢alisir.”> Etkinlik kavrami, verimlilik kavramimi da icine alan

22 DEMIRBAS, 2001, 5.91

23 DEMIRBAS, 2001, 5.91

¥ FALAY, Nihat, “ Denetim, Verimlilik-Etkinlik-Tutumluluk ve Sayistay”, Sayistay Dergisi, Say1 29,
Y1l 1997, s.51

23 FALAY, 1997, s.21
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daha genis bir orgilitsel basar1 Olciistidiir. Etkinlik kurum i¢i ve dis1 faktorlere gore

belirlenirken; verimlilik ise daha ¢ok teknik ve ekonomik faktorlere baghdir.

Etkinlik, orgiitlerin ~ tamimlanmig  amacglarina  ulasmak  amaciyla
gerceklestirdikleri etkinliklerin sonucunda, bu amaclara ulasma derecesini belirleyen bir
performans boyu‘[udur.256 Hatta performansin en énemli unsurudur. Ciktilar ve sonuglar
tizerinde odaklanilan etkinlik denetiminde kurum yonetiminin etkinlik 6l¢iim sisteminin
yeterliligi gdzden gecirilir. Etkinlik denetimlerinde kurumlarca belirlenen hedefler ile
cikt1 ve Ozellikle sonuglar hayati 6nem tasir. Eger hedefler, c¢iktilar ve sonuglar agik bir
sekilde tanimlanmazsa, verilen hizmet agisindan bir belirsizlik ortaya ¢ikar, bu da
kaynak kullaniminda zafiyete ve performansta basarisizliga yol agabilir. Agikca

tanimlanmamis hedef, ¢ikt1 ve sonuglar performans denetimini gﬁglestirir.25 !
2.4.3.4. Performans Denetimi Siireci

Sistematik ve iyi yapilandirilmis performans denetimi siireci denetimin
basarisin1 6nemli dl¢giide etkilemektedir. Bu nedenle performans denetimi yiiriitiiliirken

belirli asamalarin takip edilmesinde fayda vardir.

Performans denetiminin etkin bir sekilde yerine getirilebilmesi i¢in 6ncelikle bir
denetim planlamasinin yapilmasi gereklidir. Planlama agamasinda denetlenen kurumun
etkinligi, verimliligi ve ekonomikligini arttiracak sekilde denetim konularinin segilmesi
Onem tasimaktadir. Planlama yapilirken ayrica degerlendirme kriterlerinin de
belirlenmesi gerekmektedir. Degerlendirme kriterleri duruma gore ilgili mevzuat,
kurumun performans gostergeleri, ongdriilmiis ya da planlanmig sonuclar, denetlenen
kurumun geg¢mis performansi olabilmektedir. Bu kriterlerin denetlenen kurum veya

faaliyete uygulanmasinda kurumla igbirligi halinde hareket edilmesi 6nem tasimaktadir.

Performans denetiminin bagarili olabilmesi i¢in planlama siirecinde denetlenen
kurumun hedef ve amaglarinin, temel faaliyetlerinin, belli bash kaynaklarinin ve
kurumun verimli, etkin ve ekonomik ¢aligmasini dnleyecek olasi risklerin tanimlanmasi
gerekmektedir. Bu nedenle denetimin bu asamasindaki amacin; denetlenen kurum

hakkinda bilgi toplamak, elde edilen bilgileri degerlendirmek, verimlilik, etkinlik,

2% AKAL, Ziihal, Isletmelerde Performans Olgiim ve Denetimi, Ankara, 1982, MPM Yayinlar1:473, s.15
T DEMIRBAS, 2001, s. 97
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ekonomikligin saglanmasina iliskin risk alanlarini tanimlamak ve incelenecek konulari,

kisaca potansiyel performans denetim alanlarin belirlemektir.*®

Planlama asamasindan sonra planlanan denetim siirecinin uygulanmasi agamasi
yer almaktadir. Degisik amaglar icin veri toplanan performans denetiminde veriler
genellikle denetim konusunun belirlenebilmesi, etkilerin ve ¢iktinin Slgiilebilmesi ve
degerlendirilebilmesi ve boylece olasiliklarin test edilmesi suretiyle denetlenen
kurumdaki yetersizliklere gore performansin agiklanmasi i¢in toplanmaktadir. Veri
toplamak i¢in kullanilan araclar; miilakatlar, anketler, gdzlemler, uzman goriisii, belge
incelemeleri, performans gostergeleri ve bilgileri, kurum disi kaynaklar, kamuoyu
arastirmalart ve Ornek olaylardir. Denetgiler tarafindan s6z konusu araglar kullanilarak
toplanan veriler istatistiksel yontemler kullanilarak analiz edilmektedir. Bulgularin

analiz edilmesi, denetim sonuglarini ortaya ¢ikaran temel unsurdur.

Uygulama asamasinda toplanan verilerin analiz edilmesinden sonra analiz edilen
verilerin denetim bulgular1 olarak raporlanmasi gerekmektedir. Her performans
denetimi performans denetim bulgularin1 detaylandiran bir rapor hazirlanmasiyla
sonuglanmaktadir. Raporlamanin etkinligi 6nemli Olgiide yapilan raporun kalitesine
baglhdir. Raporlama kalitesinin saglanmasi i¢in ise raporlarin i¢eriginin yeterli, giivenilir
ve anlasilir olmasi, objektif degerlendirmeler icermesi ve dogru ve yapict olmasi énem

tagimaktadir.

Performans denetimi yapilan kurumun denetim sonucunda tespit edilen konulara
iligkin yapilmis oneriler dogrultusunda hareket edip etmedigi, raporun geregini yerine
getirip getirmediginin de izlenmesi gerekmektedir. Izleme; performans denetiminin
etkinliginin arttiritlmasi, yasama organina yardimci olunmasi ve denetim biriminin

performansinin degerlendirilmesi amaciyla yapilmaktadir.
2.4.3.5. Performans Denetiminde Dis Denetimin Etkinliginin Arttirilmasi

Dis denetim, kamu idareleri faaliyetlerinin, anayasal dayanagi olan ve bazi
ilkelerde yargisal yetkilerle de donatilmis bagimsiz ve 6zerk denetim kuruluslarinca,

parlamentolar adina denetlenmesi olarak algilanmaktadir. Dis denetim kurumlarinin

% COSKUN, Arife, “Kamu Sektoriinde Performans Denetimi: Sayistay Uygulamas1”, Tiirk Kamu Mali
Yonetiminin Yeniden Yapilandirilmasi ve Bu Yapilanmada Performans Yonetimi ve Denetiminin Yeri,15.
Tiirkiye Maliye Sempozyumu Bildirileri, Antalya 2000, s.289

162



yapilandirilmalarinda AB iilkelerinde kuzey ve giiney iilke uygulamalari olmak {izere
iki model 6n plana ¢ikmaktadir. Gliney model; mevzuata uygunluk denetiminin ve
hesap yargilamasinin yapildigi bir denetim sistemidir. Kuzey model ise kaynaklarin
hedeflere uygun olarak kullanilip kullanilmadiginin parlamentolara periyodik olarak

- % e . . . )
raporlandig1 ve kurul esasina gore orgiitlenen bir denetim sistemidir.”’

Ofis ve kurul tipi yapilanma dig denetim kurumlariin bir diger yapilandirilma
seklidir. Ingiltere, Danimarka, Irlanda ve Finlandiya gibi iilkelerde yarg1 yetkisi
olmayan ofis tipi Sayistaylar(Westminster veya Board Modeli); Fransa, Ispanya, italya,
Tiirkiye ve Portekiz gibi iilkelerde de yargi yetkisi de olan kurul tipi
Sayistaylar(Napoleonic Model) mevcuttur.”®

Di1s denetim birimlerinin gorev alanina diizenlilik denetimi(uygunluk ve mali
tablolar denetimi)girmektedir. Ancak diizenlilik denetimi giinlimiizde hala 6nemini

korumakla beraber, performans denetimine olan ilginin de arttig1 goériilmektedir.

Biit¢elerin ¢ok yilli olarak stratejik planlar dogrultusunda performans
programlarina gore hazirlanmaya ve uygulanmaya baslamasi ile birlikte, performans
denetiminin de 6nemi artmis bunun sonucunda da dis denetim birimlerinin geleneksel
hukukilik denetiminin yaninda, performansa dayali denetim teknikleri gelistirmeleri
kagmilmaz olmustur. Bu nedenle dis denetim birimlerinin, performans denetimine
zemin hazirlamasi bakimindan, idari ve kurumsal kapasitelerini ve insan kaynaklarini
giiclendirmeleri ve bilgi teknolojisi sistemlerini daha ¢ok kullanmaya baglamalari 6nem

tagimaktadir.

Kamu kurumlari, hesap verme sorumluluklarini en iyi sekilde performans
Olclimii yaparak yerine getirebilecegi i¢in dis denetimin, Oncelikle kurumlarin
performanslarini 6lgme kapasitelerini arttirmaya yonelmesi gerekmektedir. Kamu
kurumlarinin performans O6l¢iimii yapmalar1 seffafligi da arttiran bir unsurdur. Dis
denetim biriminin performans denetimi sonucunda tespit edilen konularda gereginin
yapilip yapilmadigini izlemesi, kurumun performans O6l¢iimii yapma kapasitelerini
arttiricr niteliktedir. Bu nedenle dis denetim biriminin performans denetimine agirlik

vermesi gerekmektedir. Dis denetim biriminin, kaynaklarin tahsisinde performans

% Kamu Harcama ve Kontrol Sistemlerinin lyilestirilmesi, Kamu Ihaleleri Ozel Ihtisas Komisyonu
Raporu, 9. Kalkinma Plani, DPT, 2006, s.22
20 BAYAR, Dogan, “Sayistay’m Anatomisi”, Maliye Dergisi, Y11:2005, Say1:148, 5.63
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denetimini Oncelikli olarak degerlendirmesi performans denetimlerinin arttirilmasini

saglayacak bir uygulamadir.

Dis denetim yapan yiiksek denetim kurumlar1 yalnizca denetlenen kurumdan
bagimsiz olduklarinda ve dis etkilere kars1 korunduklarinda goérevlerini etkili bir sekilde
yapabilirler.®' Eger boyle bir bagimsizlik yoksa dis denetimin yapilmasinin da anlami
olmayacaktir. Bu nedenle dig denetim birimlerinin bagimsizliginin yasalarla
diizenlenmesi diger bir ifadeyle fonksiyonel ve idari bagimsizliklarinin kanunlarla

korunmasinin uygun olacagi degerlendirilmektedir.

2.4.3.6. Dis Denetim Birimince Yapilan Performans Denetimine liskin

Uygulama Ornekleri
2.4.3.6.1. ingiltere*®

Yiiksek denetimin dogdugu iilke olan Ingiltere’de Sayistay, parlamentonun
kurulmasindan daha 6nce var olmustur. Kurumsal yapilanmasi, denetime tabi kuruluglar
tizerinde daha ¢ok mali ve performans denetimine yonelik raporlar hazirlayarak
parlamentoya sunan Westminster modeline uygun olan Ingiltere Sayistay’t kamu
harcamalarini parlamento adina inceleyen ve hiikiimetten bagimsiz bir organ olup biitiin
bakanliklarin ve ¢ok sayidaki kamu kurum ve kurulusunun hesaplarin1 denetlemekte ve
Parlamentoya rapor sunmaktadir. 1983 yilinda ¢ikarilan Sayistay Yasasi ile Ingiltere
Sayistay’inin diizenlilik denetiminin yami sira paranin verimli, etkin ve ekonomik
harcanip harcanmadiginin arastirilmasi anlaminda “paranin karsiligi denetimi’nin
yapilmasina agirlhik vermesi istenmistir. Kaynaklarinin yaklagik yiizde 50’sini

performans denetimlerine ayiran ingiltere Sayistay’1 bu kapsamda;

e Olast zayiflik, israf, verimsizlik, etkinsizlik ve kontrol zayiflig1 gibi alanlarin

incelenmesine yonelik segici incelemeler;

e Onemli proje veya programlarin performansi hakkinda giivence saglamak iizere

genis kapsamli incelemeler,

' Lima Deklarasyonu Denetim Usulleri Rehberi, Ceviren: Gonca ISTANBULLUOGLU, T.C. Sayistay
Baskanlig1, Ankara, Kasim 2005, s. 4

22 DEMIRBAS, Tolga, “Sayistaylar Tarafindan Gergeklestirilen Performans Denetimleri ve Tiirk
Sayistayr Uygulamasi”, Sayistay Arastirma/inceleme/Ceviri Dizisi, Nisan 2001,ss.157-159’dan 6nemli
6lgilide yararlanilmustir.
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e ldari islemlerin yaygm iyi uygulama standartlari veya modelleri agisindan

degerlendirilmesini igeren incelemeler,

olmak iizere ii¢ tlir inceleme yliriitmektedir. Bu incelemeler Sayistay tarafindan
dogrudan baglatilabilecegi gibi parlamentonun 15 iiyeden olusan(bagskani muhalefetten)
Kamu Hesaplar1 Komitesince de Sayistay’dan inceleme yapmasi istenebilmektedir.
Sayistay’in diizenledigi performans denetim raporlari s6z konusu komiteye sunulmakta,
komitede degerlendirilen s6z konusu raporlar gerek goriiliirse parlamentoya

gonderilmektedir.

Kamu yonetim reformlarinin yerellesme ve yerindelik anlayisina yonelmesi dis
denetimde de yerellesme calismalarmi giindeme getirmistir. Ingiltere’de dis denetimin
yerellesmesi yoniindeki 6nemli adimlardan biri olan Ingiltere Denetim Komisyonu
hesap verme sorumlulugu, seffaflasma, dis denetimin verimliligini ve etkinligini
arttirma yoniinden iyi bir 6rnek teskil etmektedir. Bagimsiz bir izleme kurumu olarak

Denetim Komisyonu;**?

o Ingiltere ve Galler’deki Yerel yonetimlerin, Ulusal Saghk Idaresi(NHS)
kuruluslarinin ve adli yargi kuruluslarinin kamu harcamalarini denetlemek tizere
bagimsiz dis denetcgiler gonderip bu denetcilerin  calismalar1 ile ilgili

diizenlemeler yapan,

e Kamu maliyesinin diizgiin yonetilmesini saglayan ve kamu hizmetinden sorumlu
olanlarin verimliligi, etkinligi ve tutumlulugu gergeklestirmelerine yardimci

olan,

e Kamu hizmetlerinin kalitesi ile ilgili olarak bilgiler toplayan ve bu bilgileri diger

kurumlarla paylasan,

e Uygulamaya doniik tavsiyelerde bulunarak, iyi uygulamalar1 yayginlagtirarak ve
hizmetten yararlanan yore sakinlerinin geri bildirimlerini 6grenerek kamu

hizmetinde gelisme saglamaya calisan,

e Kamu idarelerine teftis eden, sonuclari hakkinda kamuoyuna rapor veren, yerel

hizmetlerin teftisi aracilifiyla, bu hizmetlerin kalitesini ve maliyet-etkinligini

20 yORUKER, Sacit, “Baska Ulke Ornekleri Temeli_nde Kontrol, Denetim, Teftis ve Sorusturma:
Kavramsal Bir Cergeve”, TESEV Denetim Calistay1 Ikinci Toplantisi, Ankara, Mayis 2004, s. 7
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degerlendiren ve yerel idarelerin siirekli bi¢imde iyilestirilmesinde katkida

bulunan,

e Ulusal performans incelemeleri yaparak bu kapsamda performans: kiyaslayan,

iyi uygulamalar tespit ve tesvik eden,
Bakanlik dis1 icraci bir kamu organidir.

Denetim Komisyonunun Sayistay’in aksine parlamentoyla dogrudan bir iligkisi
bulunmamaktadir. Komisyon denetcilerin atanmasindan ve denetimle ilgili
diizenlemeleri yapmaktan sorumludur. Sayistay’in aksine kendisi bizzat denetim
yapmamaktadir. Calismay1 yiiriitmek iizere ya bolge denetcisini ya da o6zel sektor
denetcisini gorevlendirmektedir. Buna karsilik bizzat komisyon yasal yetkileri
cercevesinde ulusal performans incelemeleri yapmaktadir. Bu incelemeler, mukayeseli

yonetim incelemeleri olup, tek tek organlardan ziyade 6zel alanlar irdelemektedir.?**

2.5. Yonetim Bilgi Sistemlerinin Gelistirilmesi

Bilgiye dayali yonetim giiniimiizde 6nemini arttirmistir. Kamu idareleri, kamuda
toplam kalite anlayisinin gelismesine de katki saglamasi bakimindan yonetimde bilginin
Ooneminin bilincinde olmali ve kamu hizmetlerinde verimliligi artirict 6nlemler arasinda

bilgiye dayali yonetim anlayisini gelistirmelidirler.

Bunun yami sira kamu idarelerinin, ¢agdas yoOnetim icin bilgi teknolojilerini
bilingli bir bicimde kullanmalari, bilisim ve bilgi sistemlerinden yararlanmasi 6nem
tasimaktadir. Bunun i¢in de kamu idarelerinin kendi bilgi sistemlerini kurup
gelistirmeleri esas alinmalidir. Kurum ve kurulugslarda bilgiye odaklanmis yonetim bilgi
sistemlerinin kurulmas1 ve isletilmesi bilgiye dayali ydnetim anlayiginin temelini

olusturmaktadir.

Yonetim bilgi sistemi, Sekil 4’te goriildiigii gibi bir piramit yapisinda
gosterilebilmektedir. En alt basamakta giinliik faaliyetler, ikinci basamakta giinliik
faaliyet planlarini karar kilma islemini ve kontrolii destekleyen bilgi kaynaklari, ii¢lincii
basamakta yonetimin kontrolil i¢in taktik planlamaya ve karar vermeye yardimc1 olacak

bilgi sistemi kaynaklar1 ve en iist basamakta ise list yonetim tarafindan politika

24 YORUKER, 2004, s. 9

166



belirlenmesine ve stratejik plan yapilmasma yardim eden bilgi kaynaklar

bulunmaktadir.

Ust seviye yonetim Stratejik Programlanmis
daha az kurallara planlama kararlar
oturtulmus ve karar verme
Igin YBS
Taktik planlama ve karar
verme i¢in bilgi yonetimi
Alt seviye yonetim Faaliyet planlari, karar verme ve rogramlanmamis
kurallar belirlenmis kontrol i¢in bilgi yonetimi kararlar

/ Faaliyet Islemleri \

Sekil- 4: Yonetim Bilgi Sisteminin Yapis©’®

2.5.1. Yonetim Bilgi Sistemlerinin Amaci ve Fonksiyonlar:

Yonetim bilgi sistemlerinin amaci; yoOneticilerin teknolojiyi kullanarak is
stiregleri ile ilgili ihtiya¢c duydugu bilgi ve raporlari, en kisa siirede, uygun, eksiksiz,

acik, anlasilir ve giivenilir bir sekilde elde etmelerini saglamaktir.

Yonetim bilgi sistemlerinin kurulmasiyla, bilgi akisinda esgiidiim ve standart
olusturulacak, tiim is silireglerine ait bilgilerin sistematik bir sekilde toplanmasi ve bir
araya getirilmesi saglanacak, personel ve zamandan tasarruf edilecektir. Uretilen
yonetim bilgisinin giivenceye alinmasiyla, bilginin gizlenme veya kaybolma riski
ortadan kalkacak ve yonetimin is siire¢lerine ve kurumun isleyisine hakim olmasi,
yoneticilerin kararlarmi hizli ve giivenilir bilgiye dayali olarak alabilmesi saglanmis

olacaktir.

2 KAYNAK: COBAN, Hasan, Bilgi Toplumuna Planli Gegis; Bilgi Toplumuna Ge¢mek I¢in Stratejik
Planlama ve Yonetim Bilgi Sistemi Uygulamast,
http://www.dpt.gov.tr/dptweb/ekutup96/cobanh/biltop.html, (E.T. 24.04.2007)
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Yonetim bilgi sitemlerinin fonksiyonlar1 sunlardir:
e Ust yonetimin bilgi ihtiyacinin giivenilir bir sekilde ve zamaninda karsilanmast,

e s siireglerindeki gdrev ve sorumluluklarin yerine getirilmesine diizen ve

standart getirilmesi,

e Faaliyet yoneticilerinin ihtiya¢ duydugu bilgilerin de uygun zaman ve bigimde

iiretilmesi,
2.5.2. Yonetim Bilgi Sistemlerinin Kamu idarelerine Saglayacag Faydalar

Yonetim bilgi sisteminin temel islevi; kurulusun amaglarina en etkin bir sekilde
ulagmasin1 saglayacak olan karar organlarina dogru, zamanli ve anlamli bilgi
saglamaktir. Bu g¢ercevede Yonetim Bilgi Sitemlerinin kamu idarelerine saglayacagi

faydalar asagidaki gibi 6zetlenebilir:**°

e Farkli bilgi kaynaklarini tek bir ortamda birlestirir ve verilerden tiretilen nitelikli

bilgiye dayali raporlar iiretilmesine yardimci olur,
e Dogru bilgiye kaynagindan ve hizli erisim imkani saglar,

e Analitik degerlendirme imkan1 verir ve karar verme siireglerini kisaltir, problem

¢ozme ve karar verme konusunda gerekli destegi saglar,
e Yoneticilerin risk yonetimi kapasitesini arttirir,

e Her kademedeki yonetici i¢in esnek raporlama imkani saglar, veri ve bilgi
giincellendikge ¢esitli analiz teknikleri kullanilarak sistem tarafindan raporlar

olusturulur.
e Sistem araciligiyla bu raporlara her zaman ve her yerden ulasilabilir.
e Tabhsis edilen biitge ve zaman ger¢evesinde kurumsal denetimi arttirir,

e Ayni igin aynt anda birden ¢ok yapilmasimin veya tekrar edilmesinin Oniine

geeer,

266 http:// www. sayistay.gov.tr/proje/yon-bil-sis-sun_dosyalar/outline.htm (E.T. 24.04.2007)
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e s siiregleri ve yeni projeler ile bunlarin basarmak istedigi amaglar hakkinda

kurumsal bilinglenmeye katk: saglar,

e Her birimde bu konuda calisan ayri ekiplerin yerine kiigiik bir merkezi yap1

kurulmak suretiyle parasal tasarruf saglar,

e Yoneticilerin farkli is siirecleri veya sistemleri arasinda baglar1 kurmak igin

harcadig1 zamandan tasarruf saglar,

e Istenilen bilgilerin ilgililere anlatilmast, bilgilerin giivenilirli§inin sorgulanmast,
farkl1 birimlerden gelen bilgilerin birlestirilmesi, karsilastirilmasi, analiz

edilmesi ve giincellenmesini saglar.

e Kurumsal bilginin iiretimi, depolanmasi ile erigimi, paylasimi ve kullanimin

saglayarak bilginin kurumda etkin bir rol oynamasini temin eder.

Yonetim bilgi sistemleri yukarida oOzetlenen faydalarmin yani sira kamu
idarelerinin stratejik planlama faaliyetlerine de yardimci olmaktadir. Ciinkii kamu
kaynaklariin etkili, ekonomik ve verimli kullanilmasi amaciyla stratejik planlama
yapilirken, ¢ok genis capli i¢ ve dis bilgiye ihtiya¢ vardir. Diger bir ifadeyle stratejik
planlama, her zaman i¢in “dogru bilgi akisi”na baglidir. Dogru bilgi akisi ise etkili bir

“Yonetim Bilgi Sistemi”nin kurulmasiyla saglanabilecektir.
2.5.3. Yonetim Bilgi Sistemlerinin Basar1 Sartlari

Yonetim bilgi sistemlerinin; yeni sistem alinmasi, mevcut sistemlerin
gelistirilmesi, personel gideri, merkezi birim ve damigmanlik maliyeti gibi birtakim
maliyetleri bulunmaktadir. Ancak sistemin saglayacagi faydalar dikkate alindiginda s6z

konusu maliyetlerin 6nemsiz kaldigini sdylemek yanlis olmayacaktir.
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Yonetim bilgi sisteminde kurumun en alttaki faaliyetlerinden baslayarak yukari
dogru olan faaliyetlerinin bilgi islem sistemine dahil edilmesi, kurumun etkinliginin

arttirlmasinin yani sira maliyetin diisiiriilmesini ve verimli ¢alismay1 saglayacaktir.”®’

Bir yonetim bilgi sisteminin tasarimi ve gergeklestirilmesinde bilgi ihtiyacinin
en iyi bi¢gimde ortaya konulmasi, bu ihtiyaglari en uygun sekilde karsilayacak olan
bilgisayar donanim ve yazilim sisteminin tasarlanmasi Oonem tagimaktadir. Ancak
bilgisayar sistemi kurmakla YoOnetim Bilgi Sistemi kurmanin karistirilmamasi
gerekmektedir. Iyi bir Yonetim Bilgi Sistemi i¢in es zamanl olarak iyi bir bilgisayar
sisteminin kurulmasi faydali olacaktir. Ancak yonetim bilgi sistemi, yOnetici tarafindan
yonetim faaliyetleriyle ilgili olarak kullanilmadig: siirece, istatistiksel bilgi depolamaya
yarayan pahali bir arsiv sistemi olmaktan oteye gidemeyecektir. Bu nedenle kamu
idarelerinin yoneticileri bilgisayarlarin sonsuz olanaklar1 ile yonetim bilgi sistemlerini
karistirmamali ve s6z konusu sistemleri, karar alma siireglerini hizlandiran, etkin ve
giivenilir bir yonetim sistemi olusturmalarin1 saglayan bir ara¢ olarak gormeli ve

kullanmalidir.

Yonetim Bilgi Sistemleri kapsaminda verilerin otomatik olarak iglenmesi ve
elektronik ortamda saklanmasi ve kullanilmasinda genellikle dikkate alinmayan bir
husus bulunmaktadir. Yonetim Bilgi Sistemleri, iyi sekilde uygulanmadigi, izlenmedigi
ve kontrol edilmedigi zaman Onemli bir risk olusturabilen is siireclerini temel
almaktadir. S6z konusu sistemler, siireclerin tam olarak tanimlanmamasi ve siireg
kontrollerinin diizenli olarak yapilmamasi halinde eksik, yanlis ve gecersiz bilgi

uretebilecektir.

Bu nedenle yonetim bilgi sistemleri kapsaminda mali ve mali olmayan veri ve
bilgileri elektronik ortamda takip eden ve kullanan kamu idarelerinin, is siireclerinin
tanimlanmasina ve kontroliine 6nem vermesi ve yonetim bilgi sistemlerinin etkinliginin
gilivence altina alinmasi agisindan bilgisayar teknolojileri denetimine de agirlik vermesi

uygun olacaktir.

267COBAN, Hasan, Bilgi Toplumuna Planli Gegis; Bilgi Toplumuna Ge¢mek I¢in Stratejik Planlama ve
Yonetim Bilgi Sistemi Uygulamasi, http://www.dpt.gov.tr/dptweb/ekutup96/cobanh/biltop.html, s.34
(E.T. 24.04.2007)
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Yukarida bahsedilen hususlarin yani sira kamu idarelerinin modern yonetim
anlayisin1 benimsememesi ve degisime a¢ik olmayislari ile {ist yonetimin Y 6netim Bilgi
Sistemine destek vermemesi de Yonetim Bilgi Sisteminin basarisimi etkileyen faktorler

arasindadir.
2.5.4. Mali Yonetim Bilgi Sistemleri

Mali yonetim, kaynaklarin etkili, ekonomik ve verimli olarak kullanilmasiyla
ilgilidir. Daha iyi bir kamu mali yonetimi i¢in iist diizey yoneticilerin mali karar
almalarii desteklemek amaciyla; nitelikli bilgi {iretilmesi, gelistirilmesi, saklanmas1 ve
paylasilmasi ve kamuda uygulanmasi ve kullanilmasi gerekmektedir. Bunu saglayacak

arag ise Mali Yonetim Bilgi Sistemleridir.

Mali Yonetim Bilgi Sistemleri, birbiri ile ilgisi olan veya bagli olan, birbirini
etkileyen mali yonetim unsurlarini bir arada bulundurmaktadir. S6z konusu sistemler,
faaliyetlerin seffafligini ve sistem yoneticilerinin hesap verebilirligini saglayan

kontrolleri ve dengeleri kapsamaktadir.

Kamu mali yOnetiminin tiim unsurlarini igine alan bir sistem olan, Mali
Yonetim Bilgi Sistemleri; biitce hazirlik, biitge uygulama, tasinmaz-taginir yonetimi ve
ayniyat, insan kaynaklar1 yonetimi, muhasebe ve mali raporlama, bor¢ yonetimi, nakit

planlama, kontrol ve denetim alanlarinda uygulanabilecektir.

Mali yonetim bilgi sistemlerinin olusturulmasi, tiim kurumlara hizmet edecek
kurumsal bilgilerin bir arada toplanmasi ve ortak kullanima sunulmasi agisindan da

Onem tasimaktadir.

171



UCUNCU BOLUM

TURKIYE’DE KAMU MALI YONETIMI SISTEMIi VE TURKIYE ICIN
BiR MODEL ONERISi

Kamu yonetiminde merkezi bir yapiya sahip olan Tiirkiye’de, ekonomik ve
sosyal gelisme siirecinin etkin yonetimini saglamak {izere kamu yonetiminin, vatandas
odakly, kaliteli, etkili ve hizl1 hizmet sunabilen, esneklik, saydamlik, katilimcilik, hesap
verme sorumlulugu, 6ngorilebilirlik gibi kavramlart 6ne ¢ikaran cagdas bir anlayisa,
yapiya ve isleyise kavusturulmasi bir gereklilik halini almustir.>® Son yillarda, bu yeni
anlayis cercevesinde kamu kurumlarinin daha etkin ve verimli bir yapiya
kavusturulmas1 amaciyla gerekli yasal diizenlemeler yapilmis, boylece kaliteli kamu

hizmeti i¢in hukuki bir temel olusturulmaya ¢aligilmistir.

Ulkemizde de, kamu mali yonetiminin iyilestirilmesine ve biitce siirecinin
etkinliginin arttirllmasina yonelik caligmalar yiriitilmistiir. S6z konusu iyilestirme
cabalarinin temelinde diinyadaki gelismeler, tilkemizin durumu, Acil Eylem Plani ve 58
ve 59 uncu Hikiimetlerin Programlar1 ve AB normlarmma uygunlugu saglama

zorunlulugu bulunmaktadir.

Kamu kurumlarmin politika olusturma kapasitelerinin arttirilmasi, biitge
hazirlama ve uygulama siireclerinde mali disiplin saglanmasi, kaynaklarin belirlenen
stratejik Onceliklere gore dagitilmasi, bu kaynaklarin etkin ve verimli bir sekilde
kullanilip kullanilmadiginin izlenmesi, bunun {izerine kurulu bir hesap verme
sorumlulugunun  gelistirilmesi, kisacasi kamu mali yonetiminin kalitesinin
iyilestirilmesi amaciyla yapilan c¢aligmalarin sonucunda; 5018 sayili Kamu Mali

270

Yonetimi ve Kontrol Kanunu®®  cikarlmis ve 5436 sayilh Kanunla®® yapilan

2% Dokuzuncu Kalkinma Plani, s. 58, 01 Temmuz 2006 tarih ve 26215 sayili Resmi Gazetede
Yaymmlanmustir. http://ekutup.dpt.gov.tr/plan/ix/9kalkinmaplani20070302.pdf (E.T. 11.04.2007)
269°10.12.2003 tarihli ve 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu 24.12.2003 tarihli ve 25326
sayili Resmi Gazetede yayimlanmuistir.
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degisiklikler sonrasinda 01.01.2006 tarihi itibariyle tiim hiikiimleriyle yiiriirliige

girmistir.
5018 say1li Kanunun getirdigi yenilikleri, agagidaki gibi saymak miimkiindjir:
e Kamu mali yonetimi ve kontrol sisteminin yeniden yapilandirilmasi,
e Parlamentonun biit¢e lizerindeki denetiminin arttirilmasi,
e Mali saydamligin saglanmasi,

e Stratejik planlama ve performans esasli biitgelemeyle birlikte orta vadeli

harcama sistemine gecilmesi,
e Kamu idarelerinde i¢ denetim sisteminin kurulmasi,
e Performans denetiminin sisteme dahil edilmesi,
e Idarelerde i¢ kontrol sisteminin kurulmast,
e Sayistay’in denetim alaninin genisletilmesi,

e Kamu idarelerinin mali yOnetim ve kontrol alaninda gorev, yetki ve

sorumluluklarinin arttirilmasi, hesap verme sorumlulugunun gelistirilmesi

Yukarida sayilan yeniliklerden, 5018 sayili Kanunun, mali sistemde Onemli
degisiklikler yaptig1 anlagilmaktadir. Kanunun ¢ikarilma gerekgeleri olarak, kamu mali
yonetimindeki zayiflik, verimsizlik, ihtiyaglara cevap verememe gibi sebepler 6n plana

cikmaktadir.

TKY, kamu yonetiminde kaynaklarin etkin tahsisi ve kullanimi yoluyla hem
toplum hem de devlet i¢in hizmet sonuglarinin kalitesinin gelistirilmesini hedefleyen bir
yonetim anlayisi ortaya koymaktadir. 5018 sayili Kanunun mali yonetim ve kontrol
sistemimizde getirdigi yenilikler ve temel aldig1 ilkeler dikkate alindiginda, 5018 sayili
Kanunla uygulamaya konulan sistemin kaliteyi saglamak icin gelistirilmis yeni bir

model oldugunu sdylemek yanlis olmayacaktir.

75436 Sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile Bazi Kanun ve Kanun Hiikmiinde
Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasi Hakkinda Kanun, 22.12.2005 tarihli ve 26033 sayili Resmi
Gazetede yayimlanmustir.
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Diger yandan, 5018 sayili Kanun, 01.01.2006 tarihinden itibaren tiim
hiikiimleriyle uygulanmaya baslamakla birlikte, stratejik planlama ve performans esasli
biitceleme konularinda, kamu idareleri itibariyle gecis siireci Ongoriilmiistiir. Ayrica
sistemin yenilenmesinde 6rnek alinan iilkelerdeki uygulamalar, sistemin yerlesmesi i¢in
5-10 y1l gibi bir siire gecmesi gerekecegini gostermektedir. Bu nedenle yeni model
olarak nitelendirilen mali yonetim ve kontrol sisteminin, uygulanamazligin1 6ngorerek
alternatif bir model 6nermek yerine, 6ncelikle bu yeni modelin eksik kalan yonleri ile
modelin uygulamasinda karsilasilabilecek sorunlarin ortaya konmasi, daha sonra da s6z
konusu sorunlarin giderilmesi ve eksikliklerin tamamlanmasi amaciyla ¢6ziim Onerileri
gelistirilmesi — TKY felsefesinin 6ziinde, sistemin radikal bir sekilde degistirilmesi
degil, iyilestirmelerle siirekli gelistirilmesini ifade eden KAIZEN in var oldugu da
dikkate alindiginda- uygun bir yaklasim olacaktir.

Ayrica yeni mali yonetim ve kontrol sisteminin bir takim eksik ve hatali
yonlerinin bulunmasi bu sistemden tiimiiyle vazgegilerek yeni bir sistem olusturulmasi

gerektigi anlami tasimamaktadir.

Bu nedenle, ¢alismanin bu boliimiinde, 5018 sayili Kanunun 6ngordiigli kamu
mali yonetim sisteminin; kapsami, kamu idarelerini yonlendirici kuruluslari, ilkeleri ve
unsurlar1 bakimindan incelenmesi, sistem {izerindeki degerlendirmelere yer verilmesi ve
s6z konusu degerlendirmeler c¢ergevesinde; eksiklik ve sorunlarin giderilmesine,
iyilestirilmesine, kamu mali yonetim ve kontrol sisteminin etkin bir sekilde islemesine,
uluslar aras1 standart ve uygulamalara biraz daha yaklastirilmasimna yonelik Oneriler

getirilmesi amaclanmaktadir.
1. KAMU MALI YONETIMI SISTEMi VE DEGERLENDIRILMESI
1.1. Kamu Mali Yonetiminin Kapsam

5018 sayili Kanun, merkezi yonetim kapsamindaki kamu idareleri, sosyal
giivenlik kurumlar1 ve mahalli idarelerden olusan genel yonetim kapsamindaki kamu
idarelerinin mali yonetim ve kontroliinii kapsamaktadir. Uluslararasi standartlara gore
kamu sektorii faaliyetleri, genel yonetim iginde yer alan kurumlarin faaliyetleri ile
devletin ticari faaliyetlerinden olusmaktadir. 5018 sayili Kanun da uluslararasi

standartlara uygun bir idari siniflandirmay1 icermektedir.
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Bu Kanunda genel yonetim; merkezi yonetimi, sosyal giivenlik kurumlarini ve
mahalli idareleri kapsamaktadir. Merkezi yonetim i¢inde, devletin temel fonksiyonlarini
yerine getiren, kamusal ve yar1 kamusal mal {ireten kurumlar yer almaktadir. TBMM

tarafindan onaylanip kanunlasacak olan biitge merkezi yonetim biitcesi olacaktir.””!

5018 sayili Kanunun kapsami genel yonetim olmasina ragmen genel yonetim
icinde yer alan sosyal giivenlik kurumlari, biitgenin TBMM’ce onaylanmas1 yontemine
tabi degildirler. Ancak bu durum bu kurumlarin hedeflerinin ve faaliyetlerinin
parlamentoya sunulmayacagi anlamina gelmemektedir. Sosyal giivenlik kurumlarinin
biitceleri kendi yonetim kurullarinda oylanacak ancak 5018 sayili Kanunun temel

ilkeleri sosyal gilivenlik kurumlarinin mali yonetim ve kontroliinde uygulanacaktir.

Mabhalli idareler 5018 sayili Kanunda; Yetkileri belirli bir cografi alan ve
hizmetlerle sinirli olarak kamusal faaliyet gosteren belediye, il 6zel idaresi ile bunlara
bagli veya bunlarin kurduklari veya iiye olduklar1 birlik ve idareler olarak
tanimlanmistir. Mahalli idarelerin de faaliyet hedefleri ile sonuglar1 merkezi yonetim
biitcesi ekinde TBMM’ye sunulmaktadir. 5018 sayili Kanunun 77 nci maddesine gore
mabhalli idarelerin mali yonetim ve kontrolii; genel hiikiimleri bakimimdan bu Kanuna,

0zel hiikiimleri bakimindan da kendi ilgili mevzuatlarina tabi olacaktir.

5018 sayili Kanunda yer alan biitge tiirleri genel yonetime dahil idarelerin mali
yonetim ve kontroliiniin kapsamini1 belirlemektedir. Bu Kanun, genel yoOnetim
kapsamindaki idarelerin biit¢elerini merkezi yonetim biitgesi, sosyal glivenlik kurumlari
biitceleri ve mahalli idareler biitceleri olarak ii¢ gruba ayirmaktadir. Merkezi yonetim
blitcesi, genel biitceden, Ozel biit¢elerden ve diizenleyici ve denetleyici kurum
biitgelerinden meydana gelmektedir. 5018 sayili Kanuna ekli (I) sayili cetvelde yer alan
idareler genel biitgeli idareler, (II) sayili cetvelde yer alan idareler 6zel biitgeli idareler

ve (IIT) sayil1 cetvelde yer alan idareler de diizenleyici ve denetleyici kurumlardir.

5018 sayili Kanun genel biitgeyi; devlet tiizel kisiligine dahil olan ve bu Kanuna
ekli (I) say1li cetvelde yer alan kamu idarelerinin biitcesi olarak tanimlamaktadir. Genel
biitceli kurumlar temel kamu hizmetlerini yerine getiren, kendi gelirleri olmayan ve

hizmet maliyetleri vergi gelirleriyle karsilanan kamu idareleridir.

' MUTLUER, M. Kamil, ONER, Erdogan ve KESIK, Ahmet, Biitge Hukuku, Birinci Baski, Istanbul
Bilgi Universitesi Yaymnlari, Istanbul Mayis 2005, s.188
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Ozel biitge, 5018 sayil1 Kanunda da bir bakanliga bagli veya ilgili olarak belirli
bir kamu hizmetini yiiriitmek iizere kurulan, gelir tahsis edilen, bu gelirlerden harcama
yapma yetkisi verilen, kurulus ve calisma esaslar1 6zel kanunla diizenlenen ve 5018
sayili Kanuna ekli (II) sayili cetvelde yer alan her bir kamu idaresinin biit¢esi olarak

tanimlanmaktadir.

Bu kurumlar genel biitceden farkli olarak kendi 6z gelirleri olabilen, tirettikleri
mal ve hizmetlerin faydasi bazi durumlarda tamamen bazi durumlar da ise kismen

béliinebilen ve fiyatlandirilabilen kurumlardir.?’

Diizenleyici ve denetleyici kurum biitgesi, 6zel kanunlarla kurul, kurum veya tist
kurul seklinde teskilatlanan ve 5018 Kanuna ekli (III) sayili cetvelde yer alan her bir

diizenleyici ve denetleyici kurumun biitgesidir.

Tiirkiye’de diizenleyici ve denetleyici kurumlar, belirli sektorleri diizenlemekle
gorevli kurumlar1 (bankacilik, telekomiinikasyon ve elektrik gibi), siyasi miidahaleden
uzak tutmak ve idari ve mali 6zerkliklerini teminat altina alma amaglariyla kurulmus
olup®”, s6z konusu kurumlar idari ve mali dzerkliklerinin korunmasi adina 5018 say1li
Kanunun ¢ogu maddelerinden muaf tutulmustur. Diizenleyici ve denetleyici kurumlar
biitcelerini diger kurumlardan farkli olarak dogrudan TBMM’ye sunmaktadirlar ayrica
mali kontrol sistemlerini 5018 sayili Kanuna tabi olmadan kendi mevzuatlarina gore

diizenlemektedirler.

Diizenleyici ve denetleyici kurumlar, belirlenmis kamu hizmetlerinin yerine
getirilmesinde etkinlik ve verimliligi arttiracaklar1 diisiincesiyle kurulmuslardir. Bu
kurumlarim belli bir alanda yogunlasmak suretiyle toplumun sorunlariyla yakindan
ilgilenme firsat1 bulacaklari, hiikiimetlerin oncelikleri ve politikalarina uygun olarak
ciktt ve sonuglara yonelik olarak faaliyette bulunacaklarina inanilmaktadir. En temel
kurulus amaglarindan birisi de, geleneksel bakanlik yapilarimin disinda tutularak
karmasik biirokratik, idari ve mali kurallardan kagma imkami verilmesiyle politik

etkilerden uzak kalabilecek olmalaridir.”’*

22 MUTLUER, ONER ve KESIK, 2005, 5.192
2 MUTLUER, ONER ve KESIK, 2005, 5.193
2" MUTLUER, ONER ve KESIK, 2005, 5.193
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Bu kurumlara verilen bagimsizlik, bazi durumlarda kontroliin elden
kacirilmasini da beraberinde getirebilmektedir. Ayrica bagimsiz kurum ile bakanliklar
arasindaki rollerin ve sorumluluklarin net bir sekilde ortaya konmamasi, belirsizligi ve
basarisizlig1 da beraberinde getirmektedir. Bu kurumlarin sorumluluk mekanizmasinin
iyi bir sekilde olusturulamayisi, performans kriterlerinin konmamasi ve etkin olmayan
blitce mekanizmalarinin kurulmasi, bu kurumlardan beklenen faydayi bazi durumlarda
saglayamamaktadir. Kurumlarin bagarili olabilmesi, teskilatlanmalarinin biitiinsel bir
anlayisla gergeklestirilmesine, sorumluluk mekanizmasi ile iyi ydnetisim i¢in genel

prensiplerin yerlestirilmesine ve hukuki altyapinin giiglendirilmesine baglidir.*”

5018 sayili Kanunun tiim hiikiimleriyle uygulamaya baslamasiyla ytiriirliikkten
kalkan 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanununa goére doner sermayenin kurulus
amact genel biitceli kurumlarin sadece kamusal mal {iretecekleri varsayimi altinda,
kamusal mal tiretimi ile birlikte ortaya cikan fazla kapasiteyi degerlendirebilmeleri ve
fiyatlandirabilmeleridir. Bu durumda, genel biitceli kurumlara bagl olarak kurulacak
olan doner sermayeli isletmeler, ticari ve sinai nitelikte ¢esitli faaliyetleri yiiriitebilecek,
bunlan fiyatlandirmak suretiyle gelir elde edebilecektir. Burada temel amag, gelir elde
etmekten ziyade vatandasa hizmet gotiirmek amaciyla kamusal mal iiretmektir. Ikincil
amag ise, kamu hizmetlerini yerine getirirken ortaya ¢ikan fazla kapasiteyi piyasada

degerlendirmek ve bu sekilde gelir elde etmektir.*”®

Ancak zamanla doner sermaye isletmesi kurmak kurumlar i¢in bir amag haline
gelmistir. Genel biiteli idareler, katma biitceli idareler ve biitceden yardim alan
kuruluslar, yeni faaliyet alanlar1 yaratmak yerine mevcut faaliyet alanlarin1 genisleterek
yeni kaynaklar yaratmiglardir. Bununla da kalmayip asli kurum faaliyetlerini de doner
sermayelerine kaydirmislar ve doner sermayeler say1 ve faaliyet biiyiikliigii bakimindan
diger biitceler ile yarisir hale gelmislerdir.””’ Ornegin, Orman Genel Miidiirliigii Déner
Sermayesinin 2007 yili biitge 6denegi toplami 1.130.000.000.-YTL olarak
6ng6rﬁlmﬁstﬁr.278 2007 Mali Y1l Merkezi Yonetim Biitge Kanununa gére Orman Genel

Midiirliigiiniin 2007 mali yili 6zel biitce ddenegi toplami ise 544.600.000.-YTL dir.*”

> MUTLUER, ONER ve KESIK, 2005, 5.193

2 MUTLUER, ONER ve KESIK, 2005, s.181

2 MUTLUER, ONER ve KESIK, 2005, s.181

28 Orman Genel Miidiirliigii 2007 Yili Déner Sermaye Biitgesi, Ocak 2007, Ankara, s.7

192007 Mali Y1l Merkezi Y6netim Biitge Kanunu, 29.06.2006 tarihli ve 26391 miikerrer sayili Resmi
Gazetede Yayimlanmustir.
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Bu durum, Orman Genel Midirligliniin déner sermaye Odeneklerinin, 6zel biitce

O0deneklerinin iki katina ulagtigin1 gostermektedir.

5018 sayili Kanun doner sermayelerin tasfiye edilmesini degil, yeniden
yapilandirilmasini 6ngérmektedir. 5018 sayili Kanunun gegici 11 inci maddesi; genel
yonetim kapsamindaki kamu idarelerine bagli olarak kurulan déner sermaye isletmeleri
ve fonlarin biit¢elerinin, ilgili idarelerin biitgeleri ig¢inde yer alacagi, bu Kanun
kapsaminda kamu idarelerinde kurulmus doner sermaye isletmelerinin 31.12.2007

tarihine kadar yeniden yapilandirilacagini hitkkme baglamistir.

Ayrica maddede doner sermaye isletmeleri yeniden yapilandirilincaya kadar
bunlarin biitcelerinin hazirlanmasi, uygulanmasi, sonuglandirilmas: ve muhasebesi ile
kontrol ve denetiminin Maliye Bakanliginca yiriirliige konulacak yonetmelikle
belirlenecegi ifade edilmektedir. Bu kapsamda hazirlanan “Déner Sermayeli Isletmeler
Biitce ve Muhasebe Yonetmeligi”, 01.05.2007 tarihli ve 26509 sayili Resmi Gazetede

yayimlanarak ylriirliige girmistir.

Doner sermayeler, merkezi yonetim biitge kanunu ve parlamento siireci
kapsaminda bulunmamaktadir. Biitceleri, yetkili organlarinin onaymi miiteakip
yirirliige girmektedir. Doner sermaye biitgesi, analitik biitce kod yapisina da tabi
degildir. 2006 yil1 verilerine gore doner sermaye igletmelerinin say1 olarak; tarim, milli

egitim, saglik, cevre ve ormancilik alanlarinda agirlikli oldugunu sdylemek

. . . 280
miumkindiir.

Doner sermayelerin, ilgili idarelerin biit¢esinde ne sekilde yer alacagi ve biitce
hazirlama ve uygulama siireglerine tabi olup olmayacagi 5018 sayili Kanunda agik
olarak  dlizenlenmemistir.  Kanunda  doner sermaye isletmelerinin  nasil

yapilandirilacagina iligkin herhangi bir diizenleme de yapilmamustir.

Diger yandan 5018 sayili Kanunla biitgenin kapsami genisletilmekle birlikte
mevcut yapilart bakimindan genel yonetim kapsaminda olmasi gereken ve Onemli
olciide kamu kaynagi kullanan bazi kurumlarin (TOKI, TRT, TMSF, Milli Piyango

Idaresi gibi) Kanun kapsam disina ¢ikarilmasi, bu kuruluslarin ayn1 zamanda Sayistay

280 http://www.muhasebat.gov.tr/dose/menu6.xls (E.T. 02.05.2005)
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denetimi disinda kalmalar1 sonucunu dogurmustur.281 Bu tiir kurumlarin kapsam disina
cikarilmasimin mali disiplini ve saydamligi da zedeleyecegi dikkate alindiginda séz
konusu kurumlarin 5018 sayili Kanun kapsamina dahil edilmesi yerinde bir diizenleme

olacaktir.
1.2. Kamu idarelerini Yénlendirici Kuruluslar
2.2.1. Maliye Bakanhg

Maliye Bakanligi, 5018 sayili Kanunun 6ngdrdiigii mali yonetim ve kontrol
sisteminin genel olarak izlenmesinden, koordinasyonundan ve yonlendirilmesinden

sorumludur.

Bu kapsamda, kamu maliyesi ilkelerinin uygulanmasinin gozetimi, mali
saydamligin saglanmasi1 konusunda kamu idarelerinin izlenmesi, mali yonetim ve i¢
kontrol siireglerine iligkin standart ve yontemlerin belirlenmesi, gelistirilmesi ve
uyumlastiriimast Maliye Bakanligina verilmis gorevlerdendir. Maliye Bakanligi,
rehberlik ve koordinasyon gorevleri gercevesinde, kamu idarelerinde mali yonetim ve

kontrol sistemlerinin olusturulmasina yardimei olmaktadir.

Maliye Bakanliginin 5018 sayili Kanun kapsamindaki diger gorevleri ise asagida

sayilmistir:
e Mali yonetim ve kontrol sistemine iligkin diizenlemeleri hazirlamak,

e Orta vadeli program ile uyumlu olmak iizere, gelecek li¢ yila iliskin toplam gelir
ve gider tahminleri ile birlikte hedef acik ve bor¢lanma durumu ile kamu

idarelerinin 6denek teklif tavanlarini igeren orta vadeli mali plan1 hazirlamak,

e Merkezi yonetim biitcesini kurumsal, islevsel ve ekonomik sonuglarin
goriilmesini saglayacak sekilde uluslararasi standartlara uygun olarak belirlenen
bir simiflandirmaya tabi tutarak hazirlamak, bu amacla kamu idarelerinin
koordinasyonunu saglamak, performans esasli biitgelemeye iliskin hususlari

belirlemek,

e Merkezi yonetim biit¢esinin uygulama esaslarini belirlemek,

1 SOYLER, ilhami, “ Kamu Mali Yénetim Sisteminin Denetim Teknigi ve Siiregleri Agisindan
Degerlendirilmesi”, Vergi Diinyast Dergisi , Ocak 2007, Ankara, Say1:305, s.109
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Genel biitce gelir cetvelini hazirlamak, gelir politikalarinin belirlenmesine

katkida bulunmak, uygulamay1 yonlendirmek ve devlet gelirlerini tahsil etmek,

Merkezi yonetim kapsamindaki idareler ile sosyal giivenlik kurumlarinin bir

mali yildaki faaliyet sonuglarini gésteren genel faaliyet raporunu hazirlamak,

Devlet Muhasebesi Standartlar1  Kurulu araciligiyla, genel yonetim
kapsamindaki kamu idarelerinde uygulanacak muhasebe ve raporlama

standartlarini uluslararasi standartlara uygun olarak belirlemek,

Genel Yonetimin detayli hesap planlarina, merkezi yoOnetimin muhasebe
islemleri, hesap planlar1 ve islemlerin muhasebelestirilmesinde kullanilacak

belgelerin sekil ve tiirlerine iliskin diizenleme yapmak,
Genel biitce kapsamindaki kamu idarelerinin muhasebe hizmetlerini yiirtitmek,

Merkezi yonetim mali istatistiklerini hazirlamak, genel yOnetim mali

istatistiklerini derlemek ve yayimlamak,

I¢ denetime iliskin standartlar ve yontemleri, I¢ Denetim Koordinasyon Kurulu

araciligiyla belirlemek, gelistirmek ve uyumlastirmak,
Merkezi yonetim biitcesi kesin hesap kanun tasarisinin hazirlamak,

Hazine mallarini yonetmek, kamu mallar1 ile kamu kurum ve kuruluslarinin
taginmaz mallar1 konusundaki yonetim esaslarini belirlemek ve bunlara iligkin

diger islemleri yapmak,
2.2.2. Hazine Miistesarhgi

Hazine Miistesarligi 1983 yilina kadar Maliye Bakanligina bagli bir Genel

Miidiirliik seklinde teskilatlanmistir. Ancak 13.12.1983 tarih ve 188 sayili Kanun

Hiikmiinde Kararname ile Maliye Bakanligindan ayrilarak Basbakanliga bagli Hazine

ve Dis Ticaret Miistesarlig1 olarak kurulmustur. 09.1.2.1994 tarih ve 4059 sayili Kanun

ile D1s Ticaret Miistesarligindan da ayrilmis ve bugiinkii yapisina kavugmustur.

Hazine Miistesarliginin kurulus amaci; ekonomi politikalarinin tespitine

yardime1 olmak ve bu politikalar cergevesinde hazine islemleri, kamu finansmani, KIT
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ve devlet istirakleri, ikili ve ¢ok tarafli dis ekonomik iliskiler, uluslararasi ve bolgesel
ekonomik ve mali kuruluglarla iligkiler, yabanci iilke ve kuruluslardan bor¢ ve hibe
alimmasi1 ve verilmesi, lilkenin finansman politikalar1 ¢er¢evesinde sermaye akimlarina
iliskin diizenleme ve islemlerin yapilmasi, bankacilik ve sermaye piyasasi, yurt dist
miiteahhitlik hizmetleri, sigorta sektorii ve kambiyo rejimine iliskin faaliyetler ile
yatirim ve yatirim tesvik faaliyetlerini diizenlemek, uygulamak, uygulamanin izlenmesi

ve gelistirilmesine iliskin esaslari tespit etmektir.

Hazine Miistesarliginin 5018 sayili Kanunla 6ngoriilen kamu mali yonetim ve
kontrol sistemi icindeki fonksiyonlari;; merkezi yoOnetimin nakit ydnetiminin
yiriitiilmesi, bor¢clanma politikasinin hazirlanmast ve bor¢ yoOnetimi, nakit ve borg

yonetimine iliskin muhasebe kayitlarinin tutulmasidir.
2.2.3. Devlet Planlama Teskilat1 Miistesarhgi

Kaynaklarin verimli kullanilmas1 ve kalkinmanin hizlandirilmast amaciyla
iilkemizin ekonomik, sosyal ve kiiltiirel planlama hizmetlerinin bir biitiinliik i¢erisinde
etkin, diizenli ve siiratli olarak goriilmesini temin etmek icin 540 sayili Kanun
Hiikmiinde Kararnameye dayanilarak Basbakanliga bagli Devlet Planlama Tegkilati
Miistesarligi(DPT) kurulmustur.

DPT Miistesarliginin 5018 sayili Kanun kapsamindaki fonksiyonlart;

e Bakanlar Kurulunun Mayis ay1 sonuna kadar toplanarak kalkinma planlari,
stratejik planlar ve genel ekonomik kosullarin gerekleri dogrultusunda makro
politikalar1, ilkeleri, hedef ve gosterge niteligindeki temel ekonomik
bliytiikliikler1 de kapsayacak sekilde kabul edecegi Orta Vadeli Programi

hazirlamak,

e Stratejik plan hazirlamakla yilikiimli olacak kamu idarelerini ve stratejik
planlamaya geg¢is takvimini tespit etmek, stratejik planlarin kalkinma plan ve

programlariyla iligskilendirilmesine yonelik usul ve esaslari belirlemek,

e Kuruluslarin biitcelerinde yer alacak performans gostergelerini Maliye Bakanligi

ve ilgili kamu idaresi ile birlikte tespit etmek,
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Yillik yatirim programlarinin hazirlanmasinda, kamu idarelerince uyulmasi

gereken genel ilkeleri belirlemek,

Diizenleyici ve denetleyici kurumlarin yatirim nitelikli projelerine, bilgi i¢in yil

yatirim programinda yer vermek,

Sosyal giivenlik kurumlar1 ve mahalli idarelerin yatirimlarinin uygulanmasi ve

izlenmesine iliskin usul ve esaslar1 belirlemek,

Genel ve Ozel biitceli idarelerin yatirnm biit¢esi hazirlama esaslarmi ve
onceliklerini belirlemek, idarelerin yatirnm projesi tekliflerinin ve yatirim proje

Odeneklerinin dagilimini planlamaktir.
2.2.4. Sayistay

Yeni mali yOnetim sisteminde Sayistay, genel yonetim kapsamindaki tiim

idarelerin dis denetimini yapmak ve dis denetim sonuglari hakkinda TBMM’yi

bilgilendirmekle gorevlendirilmistir. Sayistay’mn 5018 sayili Kanun cergevesindeki

baslica fonksiyonlar1 gunlardir:

Dis denetim raporlari, idare faaliyet raporlar1 ve genel faaliyet raporunu dikkate
alarak merkezl yoOnetim kapsamindaki kamu idareleri i¢in genel uygunluk

bildirimini hazirlamak,

Mahalli idarelerin raporlar1 hari¢ idare faaliyet raporlarini, mahalli idareler genel
faaliyet raporunu ve genel faaliyet raporunu, dis denetim sonuclarmni dikkate

alarak gortislerini de belirtmek suretiyle TBMM’ye sunmak,

Bir yila ait mali istatistikleri izleyen yilin Mart ay1 icinde; hazirlanma,
yayimmlanma, dogruluk, giivenilirlik ve Onceden belirlenmis standartlara
uygunluk bakimindan degerlendirerek bu amacla diizenlenen degerlendirme

raporunu TBMM’ye sunmalk,

Genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin hesap verme sorumlulugu
cercevesinde, yonetimin mali faaliyet, karar ve islemlerini; kanunlara, kurumsal

amac, hedef ve planlara uygunluk yoniinden genel kabul gormiis uluslararasi
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denetim standartlarim1 dikkate alarak incelemek (dis denetim), dis denetim

sonuglarint TBMM’ye raporlamak,
e Sorumlularin hesap yargilamasini yapmak.
2.2.5. Degerlendirme

Yukaridaki agiklamalardan da anlasilacag: lizere 5018 sayili Kanun ile stratejik
planlama ile ilgili usul ve esaslar1 belirlenme yetkisi DPT Miistesarligina, performans
esasli biitcelemenin diger unsurlarina iligkin usul ve esaslar1 belirleme yetkisi ise Maliye
Bakanligina verilmistir. Bu unsurlarin ayr1 merkezi kurumlarca diizenlenmesi ve
koordinasyonun ayri merkezi kurumlarca yapilmasinin performans esash biit¢elemeye
gecis siirecine olumsuz etkileri olabilecektir. Birbirine bagl birer dokiiman niteligindeki
stratejik planlar ve performans programlarinin hazirlanmast ve uygulanmasini
yonlendirecek kurumlarin ayri1 olmasi sistemin uygulanmasinda olumsuz sonuglara yol
acabilecektir. Olumsuzluklarin 6nlenebilmesinin yolu stratejik plan ve performans
programlarinin hazirlanmasi ve uygulanmasini yonlendirecek kurumun tek bir kurum

olmasindan gegmektedir.

Ayrica dikkat c¢ekilmesi gereken bir diger husus; 5018 sayili Kanunla biit¢e
hazirlik ve koordinasyonunun cari ve yatirim ayrimina tabi tutularak, DPT ve Maliye
Bakanlig1 arasinda paylastirilmis olmasidir. Ancak biit¢enin bir biitiin oldugu, cari,
yatirim ve transfer olarak ayrima tabi tutulmasina ragmen, bu unsurlarin her birinin
digeriyle iligkili oldugu dikkate alindiginda biitcenin yonetiminin tek ¢ati altinda

ylriitiilmesinin gerekli oldugu ortaya ¢ikmaktadir.

OECD’nin Tiirkiye’de biitge siirecine yonelik olarak hazirladigir 2007 tarihli
raporunda da; biitce siirecindeki boliinmiisliige deginilerek; OECD iilkelerinin genel
olarak tek bir biitce otoritesine sahip olduklari ifade edilmektedir. Tek biitce otoritesi
belirlenmesinin; kaynak tahsisinde etkinlik ve biirokrasi maliyetlerinde azalmay1

saglayacagi da s6z konusu raporda belirtilen hususlar arasimdadir.”®

Nakit yonetiminin Hazine Miistesarliginca yiiriitiilmesi de; biitce yonetiminde

biitlinselligi engellemektedir. Biitce yonetiminde biitiinselligin saglanmasi i¢in nakit

2 OECD Public Governance And Territorial Development Directorate Public Governance Commuttee,
Budgeting In Turkey, Working Party Of Senior Budget Officials, GOV/PGC/SBO(2007)6, s.14
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yonetiminin de biit¢enin koordinasyonu ve yonetiminden sorumlu birimle aymi ¢ati

altinda tegkilatlanmasi uygun bir yaklasim olacaktir.

5018 sayili Kanun 540 sayili KHK ile kurulan ve merkezi yonetime planlama ve
danigsma konusunda yardimci olan bir kurulus niteliginde olan DPT’ye ciddi yiiriitme
gorevleri yliklemis, diger bir deyisle biitce hazirlik siireci Maliye Bakanligi ile
paylastirilmistir. Planlama ve danisma gorevlerini yapan, ylriitme ehliyeti ve
kadrolarina sahip bulunmayan bir kurumun, biit¢e siirecine bu etkinlikte katiliminin

dogru olmayacagi degerlendirilmektedir.

DPT Miistesarliginin mevcut yapilanmasinin, uygulamaci yetkilerinden
arindirilarak, hiikiimete danigmanlik yapan ve makroekonomik 6ngdriilerde bulunan bir
kuruma doniistliriilmesi disiiniilmelidir. OECD diilkelerinde de bu yapilanmaya iligkin
ornekler bulunmaktadir. Ornegin; Hollanda’da II. Diinya Savasindan sonra kurulan ve
bu giinkii haliyle 6zellikli konularda hiikiimete danigsmanlik yapan bir kurum haline
getirilen Merkezi Planlama Ofisi (Central Planning Office - CPO), hazirladig1 merkezi
ekonomik planla, makroekonomik Ongoriilerde bulunan ve ithalat, ihracat, istihdam,
enflasyon, fiyat seviyesi, gelirler, harcamalar ve belirlenen temel politik kararlarin
sonuclart hakkinda degerlendirmeler yapan bagimsiz nitelikli bir kurumdur.”® isvec,
Hollanda, Avusturya ve Slovenya’da da bu yapiya benzer danismanlik kuruluslari

bulunmaktadir.?%*

1.3. Temel ilkeler
1.3.1. Mali Disiplin

5018 sayili Kanun ile yeni mali sistemde mali disiplinin saglanmasina yonelik
olarak onemli diizenlemeler yapilmigtir. Kanunda makroekonomik istikrarla birlikte
stirdiirtilebilir kalkinmay1 saglamak, biitce ilkeleri arasinda sayilmig; kamu biit¢elerinin
hazirlik, uygulama ve denetim siireglerinin gii¢lendirilmesine yonelik diizenlemeler

yapilmis; orta vadeli program, orta vadeli mali plan ve ii¢ yillik olarak hazirlanan

8 Tijseling, 1.C., Uden, P.G.J.van, Made in Holland Dutch Public Finance: lessons and experiences,
National Academy for Finance and Economy, Den Haag 2004, ss.126-127

28 OECD Public Governance And Territorial Development Directorate Public Governance Commuttee,
Budgeting In Turkey, Working Party of Senior Budget Officials, GOV/PGC/SBO(2007)6, s.14
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biitcelerle, planli mali yonetim anlayisinin hakim kilinmasi, kamunun gider ve gelir

tahminlerinin ortaya konulmasi ve kamuoyunun bilgilendirilmesi saglanmistir.

Diger yandan merkezi yonetim biitgesinin orta vadeli program, orta vadeli mali
plan, idare stratejik planlar1 dikkate alinarak {i¢ yillik olarak hazirlanmasi, idarelerin
biitce teklif tavanlarinin belirlenmesi mali disiplinin saglanmasina yonelik getirilen

Onemli diizenlemelerdir.

Kanunun 12 nci maddesindeki, genel yonetim kapsamindaki idarelerin
biit¢elerinin; merkezi yonetim biitgesi, sosyal giivenlik kurumlar1 biitceleri ve mahalli
idareler biitceleri olarak hazirlanip uygulanacagina ve kamu idarelerince bunlar disinda
herhangi bir ad altinda biitce olusturulamayacagina yonelik diizenleme ile 14 iincii
maddesindeki merkezi yOnetim kapsamindaki kamu idarelerinin; kamu gelirlerinin
azalmasina veya kamu giderlerinin artmasina neden olacak ve kamu idarelerini
yukiimliiliik altina sokacak kanun tasarilarinin getirecegi mali yiikii, orta vadeli program
ve mali plan cercevesinde, en az iic yillik donem icin (sosyal giivenlige yonelik
tasarilarda en az yirmi yillik) hesaplayarak tasarilara ekleyeceklerine iliskin diizenleme

de kamu mali yonetiminde mali disiplini saglamaya yonelik diizenlemelerdir.

Yine kamu mali yonetiminde O0denek {istii harcamalarin yasaklanmasi, vergi
harcamalarinin biitgede gosterilmesinin saglanmasi, yil i¢inde 6denek eklenmesine
sinirlamalar getirilmesi, 5018 sayilt Kanunun mali disiplini saglamaya yonelik diger

diizenlemeleridir.
1.3.2. Mali Saydamhk

Saydamlik, halk diliyle, “devletin milletten aldig1 kaynaklarla ne yaptig
hakkindaki tiim gergekleri topluma dogru bir bi¢cimde anlatmasi” olarak

tanimlanmaktadir.

Saydamlik devletin hedeflerini, bu hedeflere ulasmak icin hayata gecirdigi
politikalart1 ve bu politikalarin sonucunu gorebilmek i¢in gereken bilgiyi diizenli,
anlagilabilir, tutarli ve giivenilir bir bigimde sunmasidir. Mali Saydamlik ise kamu
kaynaklarmin kim tarafindan nasil ve hangi amagcla kullanildiginin bilinmesidir. Mali

disiplinin saglanmasi, kaynaklarin stratejik Onceliklere gore dagitilmasi ve etkin
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kullanilmas1 gibi temel biitgcesel sonucglarin saglanmasinda mali saydamlik énemli bir

aractir.

Tirkiye’de mali saydamlik ve hesap verebilirlik konularinin giderek daha c¢ok
Onem kazanmasimin nedenleri arasinda mali krizler, bu krizlere neden olan kamu
aciklari, biiylik yolsuzluk skandallari, kamuda israflar1 ve yolsuzluklar dnleyecek etkili
bir etik rejiminin olmamasi, AB adaylik siirecinde AB standartlarina uyum saglama
cabalar1 gosterilebilir. Bu konuda Tiirkiye’de son yillarda ¢esitli adimlar atilmistir.
Ozellikle, 5018 sayili Kanun, mali saydamligin saglanmasi igin atilmis en somut
adimlardan birisidir. Kanunun “Mali saydamlik” baslikli 7 nci maddesinde her tiirlii
kamu kaynaginin elde edilmesi ve kullanilmasinda denetimin saglanmasi amaciyla

kamuoyunun zamaninda bilgilendirilmesi 6ngoriilmiis ve bu amagla;
e Gorev, yetki ve sorumluluklarin agik olarak tanimlanmasi,

e Hiikiimet politikalari, kalkinma planlari, yillik programlar, stratejik planlar ile
biitgelerin hazirlanmasi, yetkili organlarda goriisiilmesi, uygulanmasi ve

uygulama sonuglari ile raporlarin kamuoyuna agik ve ulasilabilir olmast,

e Genel yonetim kapsamindaki kamu idareleri tarafindan saglanan tesvik ve
desteklemelerin bir yil1 gegmemek tizere belirli donemler itibariyla kamuoyuna

aciklanmasi,

e Kamu hesaplarinin standart bir muhasebe sistemi ve genel kabul gormiis

muhasebe prensiplerine uygun bir muhasebe diizenine gore olusturulmast,
zorunlu tutulmustur.

Maddede ayrica mali saydamligin saglanmasi i¢in gerekli diizenlemelerin
yapilmas1 ve Onlemlerin alinmasindan kamu idarelerinin sorumlu oldugu ve bu

hususlarin Maliye Bakanliginca izlenecegi de belirtilmistir.

5018 sayili Kanunun 6ngordiigii mali yonetim sisteminde mali saydamligin

saglanmasina yonelik diger diizenlemeler ise asagida belirtilmistir:*®

25 ARCAGOK ve ERUZ, 2006, ss. 38-39
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Stratejik planlama ve performans esasli biitgeleme sistemi ile idarelerin uzun
donemli kaynaklarin1 planlamasi, biitcelerinin hedefleriyle uyumlu olarak

hazirlanmas1 ve kamuoyunun bilgilendirilmesinin 6ngdriilmesi.

Bakanlarin, hesap verme sorumlulugu kapsaminda, idarelerin amaglari,
hedefleri, stratejileri, varliklari, ylikiimliiliikleri ve yillik performans programlari
konusunda her mali yilin ilk ay1 i¢cinde kamuoyunu bilgilendirmekle sorumlu

tutulmalari.

Biitgelerin kurumsal, iglevsel ve ekonomik sonuglarin goriilmesini saglayacak
sekilde Maliye Bakanliginca uluslararasi standartlara uygun olarak belirlenen bir
siiflandirmaya tabi tutularak hazirlanip uygulanmasi ile biitce gelir ve gider
tahminleri ile uygulama sonuglarinin raporlanmasinda agiklik, dogruluk ve mali

saydamligin esas alinacaginin biit¢e ilkeleri arasinda sayilmasi.

Gelir ve giderleri etkileyecek kanun tasarilarma en az ti¢ yillik mali yiik
hesaplamalarinin eklenmesinin 6ngoriilmesi ( sosyal giivenlikle ilgili olanlarda

en az 20 yillik aktiieryal hesaplamalar yapilacaktir.).

Gider ve gelir tekliflerinin, ekonomik ve mali analiz yapilmasina imkan verecek,
hesap verilebilirligi ve saydamligi saglayacak sekilde, Maliye Bakanliginca
uluslararas1 standartlara uyumlu olarak belirlenen siniflandirma sistemine gore

hazirlanmasinin 6ngoriilmesi.

Orta vadeli program ve orta vadeli mali plan aracilifiyla hiikiimetlerin takip
eden ii¢ yilda izleyecekleri ekonomik ve mali politikalarin kamuya acik

olmasinin saglanmas.

Biitcelerin ii¢ yillik hazirlanmasi esasinin getirilmesiyle, idarelerin gelecekte

kullanmay1 6ngordiigli kaynaklarin belirliliginin arttirilmas.

Mali saydamliga katki saglamak amaciyla biitce tasarilarina eklenecek bilgi ve

belgelerin arttirilmasi.

Yedek 6denekten yapilan aktarmalarin tiir, tutar ve konu itibariyle dagiliminin

yilin bitimini takip eden on bes giin i¢inde Maliye Bakanliginca ilan edilmesi.
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e Genel yonetim kapsamindaki idarelerin ilk alt1 aylik biitce uygulama sonuglarini
ve gelecek alt1 aya iliskin beklenti, hedef ve faaliyetlerinin kamuoyuna agiklama

zorunlulugunun getirilmesi.

e Maliye Bakanligiin merkezil yonetim biitce kanununun ilk alti aylik uygulama
sonuglari, finansman durumu, ikinci alti aya iliskin beklentiler ve hedefler ile
faaliyetleri kapsayan mali durumu temmuz ay1 i¢inde kamuoyuna agiklamasinin

Oongoriilmesi.

e Kamu idarelerince yillik faaliyet raporlar1 hazirlanmasi suretiyle kamuoyunun

bilgilendirilmesinin saglanmasi.

e Kamuda standart bir muhasebe ve mali raporlama sisteminin kurulmasinin

Oongoriilmesi.

e Kamuda mali istatistiklerin standartlara uygun olarak hazirlanmasi ve merkezi
yonetimde aylik, genel yonetimde ise iicer aylik donemler itibariyla

aciklanmasinin 6ngoriilmesi.

e Mali istatistiklerin Sayistay tarafindan hazirlanma, yayimlanma, dogruluk,
giivenilirlik ve Onceden belirlenmis standartlara uygunluk bakimindan
degerlendirilmesi ve bu amagla diizenlenen degerlendirme raporunun TBMM’ye

ve Maliye Bakanligina gonderilmesinin 6ngdriilmesi.
1.3.3. Hesap Verebilirlik

Modern devletlerin refah devleti anlayisiyla yeni ve degisik roller iistlenmesiyle
yonetimlerin {izerine diisen gorevlerde hem say1r hem de biiyiikliik agisindan onemli
artiglar goriilmiistiir. Ayrica devletler kamu hizmetinin sunumunda artik daha fazla
uzmanlik ve profesyonellie gereksinim duymaktadir. Iste boylesine karmasik kurumsal
ve profesyonel bir ortam igerisinde vatandaslarin kamu gorevlilerini ve karar vericileri
etkili bir hesap verme islemine tabi tutmasi giderek artan oranda onem kazanmakta ve

bu is o kadar da zorlagmaktadir.**®

2 BALCI, Asim, “Kamu Yénetiminde ‘Hesap Verebilirlik’ Anlayis1”, Kamu Yonetiminde Cagdas
Yaklasimlar. Seckin Yayincilik, Ankara 2003, s.115
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Bu baglamda devlet yonetiminde “hesap verebilirlik” anlayisinin vurgulanmasi
ozellikle son 20 yil igerisinde giindeme gelen yonetimde yeniden yapilanma, degisim,
reform, yeni kamu yonetimi ve yonetisim yaklagimlari igerisinde vazgecilmez
unsurlarin basinda gelmektedir. Ancak “hesap verebilirlik” anlayis1 ne kadar 6nemli
olsa da, igerigini teorik olarak kapsamli bir sekilde ortaya koyan ve pratik agisindan

bunlarin anlamlarin1 yansitan ¢alisma sayisi 6zellikle Tiirkce alan yazinda ¢ok azdir.”’

Hesap verebilirlik, kisaca bir kimsenin yaptiklarindan dolay1 bagka bir otoriteye
aciklamada bulunmasi olarak tanimlanabilir. Bunun disinda “performansin
aciklanabilmesi”, “bir kimsenin sorumluklarini ne gibi yollarla ya da nasil yerine
getirdigini agiklamasi, ortaya koymasi veya ispat etmesi zorunlulugu” olarak da
tanimlanmistir. Ancak hesap verebilirlikten bahsedebilmek i¢in bazi sartlar
bulunmaktadir. Birinci olarak, hesap verebilirlik digsaldir yani bagka bir dis otoriteye
kars1 yapilir. Ikinci olarak, sosyal bir etkilesim ve karsiliklilik igerir yani taraflardan biri
cevap ve diizeltim ister digeri ise buna karsilik verir ve yaptirimlart kabul eder.
Ucgiinciisii, otoritenin haklarinm kabulii anlamina gelir yani iist makamlarin astlari

. . . 288
tizerindeki haklarini kapsar.

Basaril1 bir hesap verme sorumluluk iligkisinin temel 6geleri sunlardir:**
e Olgiilebilir hedefler belirlenmesi ve sorumluluklarin tespiti,
e Hedeflerin gergeklestirilmesi igin nelere ihtiya¢ duyuldugunun planlanmasi,

e Isin yapilmas1 ve gelismenin izlenmesi, sonuglarin raporlanmasi, sonuglarin bir

degerlendirmeye tabi tutulmasi.

Hesap verme sorumlulugu, demokratik lilkelerde bir dizi yetki devrinin bir
sonucu olarak agiklanmaktadir. Parlamenterlerin vatandaglara, hiikiimetin parlamentoya,
kamu y6netiminin hiikiimete kars1 olmak {izere hesap verme sorumlulugu degisik diizey

ve siireglerde gergeklesmektedir.*”

7T BALCI, 2003, s.115

¥ BALCI, 2003, 5.116

29 BAS, 2005, s. 404

20 ATIYAS, izak, SAYIN, Serif, Siyasal Sorumluluk, Yonetsel Sorumluluk ve Biitce Sistemi: Bir Yeniden
Yapilanma Onerisine Dogru, Tesev Yaymlari, istanbul, 1997, 5.6

189



Iyi isleyen bir devlette, hiikiimet hem disaridan vatandaslar tarafindan, hem de
kendi icerisinde kamu kurumlar1 yoluyla hesap verebilirlige tabidir. Bu ayirim ise dikey
hesap verebilirlik ve yatay hesap verebilirlik olarak adlandirilir. Dikey hesap
verebilirlik; se¢im siirecleri veya dolayli olarak sivil toplum kuruluslart ya da medya
yoluyla vatandaglarin aktif olmalarini kapsar. Dikey hesap verebilirligin miiesseseleri
secimlere iliskin hesap verebilirlik, bagimsiz kitle iletisim araglar1 ve sivil toplum
kuruluslaridir.  Yatay hesap verebilirlik ise; devletin kotiiye kullanma ve
verimsizliklerini kontrol etmek i¢in olusturulmus kamu kuruluslarin1 kapsar ve yargi,
yasama, genel denetgiler, yolsuzluk karsitt birimler, se¢imle ilgili kurullar ve insan
haklar1 komisyonlari, kamu denetgisi veya kamu sikayet kurumlar1 gibi kurumlardan
saglanir. Yatay hesap verebilirligin miiesseseleri kanunlar, yolsuzluk karsit1 birimler ve

yargi sistemidir.*”’

Hesap verebilirlik, vatandaglarin devlete olan giiveninin arttirilmasi i¢in bir arag
olarak goriilmektedir. Ancak, yonetim yapist ve anlayisindan kaynaklanan bir takim
problemlerin ayni zamanda hesap verebilirlik i¢in de engel olusturdugu

degerlendirilmektedir.***

Kamu idarelerinin; sunduklar1 hizmetlerin kalitesinden, kamusal kaynaklarin
makul ve uygun kullanilmasindan ve yaptiklarinin sonucu olan islerden hesap verebilir
olmalar1 kagmilmazdir. Nitekim enformasyon teknolojisi olanaklari, performans
Ol¢limiine dayal1 yeni yonetim teknikleri ve vatandaglarin kamu hizmetleriyle ilgili bilgi
edinmesinin kolaylastirilmas1 yoniinde atilan adimlar hesap verebilirligin arttirilmasina

yol agabilecek uygulamalar olarak degerlendirilebilir.

Kurumsal yonetisimde hesap  verebilirligi  saglayan araglar  soyle

tanimlanmugtir:>
1. I¢ kontrol sisteminin devam ettirilmesi ve belli araliklarla gézden gegirilmesi,
2. I¢ denetim yoluyla diizenli izleme,

3. Belirli araliklarla, seffaf ve agik bir mali raporlama ve gzden gecirme,

! SAMSUN, Nihal, “Hesap Verebilirlik ve Iyi Yonetisim”, fyi Yonetisimin Temel Unsurlari, T.C.Maliye
Bakanlhig1 Avrupa Birligi ve Dis Iliskiler Dairesi Bagkanligi, 2003, ss.22-23

*2 BALCI, 2003, 5.121

** SAMSUN, 2003, 5.19
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4. Bagimsiz bir denetim komitesi tarafindan denetim yapilmas.

Hesap verme sorumlulugu sadece bilgi saglamanin ya da cevap vermenin
Otesine gecen karmagik bir kavramdir. Yetki devri ile birlikte sorumlulugun nasil
uygulanacagi ve kaynaklarin nasil kullanilacagi giindeme gelmekte ve bununla
baglantili olarak da bu sorumlulugun ya da goérevin nasil yerine getirildiginin hesabinin
verilmesi ylkimliligii devreye girmektedir. Dolayisiyla nelerin yapilmis ya da
yapilmamis oldugu, nelerin yapilmakta oldugu ve nelerin yapilmasinin planlandigi
konularinda agiklamalar yapilmasi ve gerekgeler sunulmasi, sorumlulugu devredenlere
sorumluluklarin 6ngoriildiigii gibi yerine getirilip getirilmedigini degerlendirme imkan1
verir. Sorumlulugu devredenler ihtiyaclarinin karsilanip karsilanmadigini bildirmek,
yaptirimlar uygulamak veya tesvikler saglamak isteyebilir veyahut hatalarin

diizeltilmesini ya da ilave giivenceler saglanmasin talep edebilirler.”*

Tim ciddi kurumlarin ve ¢agin demokrasilerinin ortak noktalari, hedeflere
varma konusunda atilan adimlarla ilgili olarak saydamlik ve hesap verme kavramlaridir.
Reform girisimlerinin ¢ogunun basarisizliginin altinda bu iki noktadaki zafiyetlerin

payinin oldugunu sdylemek miimkiindiir

5018 sayili1 Kanunun 1 inci maddesinde bu Kanunun amaclarindan birinin hesap
verebilirligi saglamak oldugu belirtilmis ve 8 inci maddesinde de hesap verebilirlik, her
tirli kamu kaynaginin elde edilmesi ve kullanilmasinda gorevli ve yetkili olanlarin,
kaynaklarin etkili, ekonomik, verimli ve hukuka uygun olarak elde edilmesinden,
kullanilmasindan, = muhasebelestirilmesinden,  raporlanmasindan  ve  kotiiye
kullanilmamasi1 i¢in gerekli 6nlemlerin alinmasindan sorumlu olmasi1 ve yetkili

mercilere hesap vermesi olarak tanimlanmistir.

Kanunun 10 uncu maddesi ile bakanlar hiikiimet politikasinin uygulanmasi ile
bakanliklarinin ve bakanliklarina bagl, ilgili veya iligkili kuruluslarin stratejik planlari
ile biitgelerinin kalkinma planlarina, yillik programlara uygun olarak hazirlanmasi ve
uygulanmasindan, bu c¢ercevede diger bakanliklarla koordinasyon ve isbirligini
saglamaktan sorumlu tutulmustur. Bu sorumluluk, Yiiksek Ogretim Kurulu,
tiniversiteler ve ileri teknoloji enstitiileri i¢in Milli Egitim Bakanina, mahalli idareler

icin ise Icisleri Bakanina verilmistir. Ayn1 zamanda bakanlar, kamu kaynaklarinin etkili,

P4 BAS, 2005, s. 406
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ekonomik ve verimli kullanilmasi konusunda Bagbakana ve TBMM ye karsi da sorumlu

tutulmuslardir.

Kanunun 11 inci maddesi iist yoOneticilerin sorumlulugunu diizenlemektedir.
Buna gore tist yoneticiler; idarelerinin stratejik planlarinin ve biitgelerinin kalkinma
planina, yillik programlara, kurumun stratejik plan ve performans hedefleri ile hizmet
gereklerine uygun olarak hazirlanmasi ve uygulanmasindan, sorumluluklar1 altindaki
kaynaklarin etkili, ekonomik ve verimli sekilde elde edilmesi ve kullanimini
saglamaktan, kayip ve kotiiye kullaniminin 6nlenmesinden, mali yonetim ve kontrol
sisteminin isleyisinin gozetilmesi, izlenmesi ve bu Kanunda belirtilen gorev ve
sorumluluklarin yerine getirilmesinden Bakana; mahalli idarelerde ise meclislerine karsi
sorumludurlar ve bu sorumlulugun gereklerini; harcama yetkilileri, mali hizmetler

birimi ve i¢ denetciler aracilifiyla yerine getireceklerdir.

Bakanlarin, idarelerinin  amagclari,  hedefleri,  stratejileri,  varliklari,
yukiimliiliikleri ve yillik performans programlari konusunda her mali yilin ilk ay1 i¢inde

kamuoyunu bilgilendirmeleri 6ngdriilmiistiir.

5018 sayili Kanunun hesap verme sorumlulugunu diizenleyen séz konusu
maddeleri incelendiginde hesap verme sorumlulugunun asil olarak seffafligi yerine

getirmek amacina yonelik oldugunu sdylemek miimkiindiir.

Ancak, 5018 sayili Kanundaki hesap verme sorumlulugu agik olarak
diizenlenmemistir. Kanunla hesap verme sorumlulugunun nasil yerine getirilecegine
iligkin mekanizmalar olusturulmamigtir. Hesap verme sorumlulugunun en onemli
unsuru bakanlarin parlamentoya, {list yoneticilerin de bakana karsi olan hesap verme
sorumlulugudur. Hesap verme sorumluluk iliskilerinde bakanlarin parlamentoya, iist
yoneticilerin bakana, harcama yetkililerinin de iist yoneticiye karsi olan hesap verme

sorumluluklarinin gergevesi agik olarak belirlenmemistir.

Baz1 OECD iilkelerinde, hesap verme sorumluluklar1 performans sozlesmeleri
aracilifiyla yerine getirilmektedir. Genel olarak bakanlar parlamentoya sonuglardan
dolayi, iist yoneticiler de ¢iktilardan dolay1 hesap vermekle sorumludur. Tiirkiye’de de
bakanla iist yoOnetici arasinda, {ist yoOneticiyle de harcama yetkilisi arasinda

diizenlenecek performans sozlesmelerinin bu acig1 kapatacag diistiniilmektedir.
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1.3.4. Maliyet Etkililik

Maliyet etkililik, kamu idarelerinin yaptiklari harcamalar neticesinde iiretilen
kamu hizmetlerinin toplumun arzuladig sonuglari dogurmasidir. **> Diger bir ifadeyle
harcanan paranin karsiligi mal veya hizmetin ihtiyaca uygun, nitelik ve nicelik
yoniinden tam olarak alinabilmesidir. Kamu idarelerinin performans sorumlulugu olarak
da ifade edilebilen bu kavram 5018 sayili Kanunda kamu kaynaklarinin etkili,
ekonomik ve verimli bir sekilde kullanilmasi olarak siklikla yer almaktadir. Bu
Kanunun amacinin, kalkinma planlar1 ve programlarda yer alan politika ve hedefler
dogrultusunda kamu kaynaklarinin etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde elde edilmesi
ve kullanilmasini, hesap verebilirligi ve mali saydamlig1 saglamak iizere, kamu mali
yonetiminin yapisinit ve isleyisini, kamu biitcelerinin hazirlanmasini, uygulanmasini,
tim mali islemlerin muhasebelestirilmesini, raporlanmasmni ve mall kontrolii
diizenlemek olmasi; hesap verebilirlik ve mali saydamlikla birlikte kaynaklarin etkili,
ekonomik ve verimli kullanilmasinin saglanmasinin kanunun temelini olusturdugunu

gostermektedir.

Kamu kaynaklarmin kullanilmasinda etkililik, verimlilik ve ekonomiklik
unsurlarinin bir arada gerceklestirilmesi, kamu kaynagmin tam karsiliginin alinmasini
yani maliyet etkili olunmasidir. Maliyet etkililik, kisaca dogru isi yapmanin ve isi dogru

yapmanin bir arada oldugu durumu ifade etmektedir.**®

1.4. Unsurlar ve Unsurlara Yonelik Degerlendirmeler
1.4.1. Biitce
1.4.1.1. Performans Esash Biitceleme Sistemi

Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunuyla kamu mali yonetiminde, planlama
boyutundan biitce hazirligi, uygulama, raporlama ve denetim boyutuna kadar uzanan

biitiinciil bir kurumsal performans modeli olusturulmustur.”’

Performans esash biitcelemeye iliskin olarak, 5018 sayil1 Kanunun;

25 ARCAGOK, ERUZ, 2006, s. 42
2% ARCAGOK, ERUZ, 2006, s. 43
7 ARCAGOK ve ERUZ, 2006, 5.70
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¢ 9 uncu maddesinde kamu idarelerinin biit¢elerini, stratejik planlarinda yer alan
misyon, vizyon, stratejik amag¢ ve hedeflerle uyumlu ve performans esasina
dayali olarak hazirlayacaklari, kamu idarelerinin biit¢elerinin stratejik planlarda
belirlenen performans gostergelerine uygunlugu ve idarelerin bu cercevede
yiiriitecekleri faaliyetler ile performans esasl biitcelemeye iligkin diger hususlar

belirlemeye Maliye Bakanliginin yetkili oldugu belirtilmekte,

e (Cesitli maddelerinde idarelerin, biit¢elerine dayanak olusturmak iizere yillik

performans programi hazirlayacaklar: belirtilmekte,

e 41 inci maddesinde de kamu idarelerinin yillik faaliyet raporu hazirlamalar1 ve

kamuoyuna agiklamalar1 6ngoriilmektedir.

Performans esasl biitgceleme modelinin, kamu kaynaklarinin etkili, ekonomik ve
verimli kullanilmasin1 saglamak iizere getirildigi ve mali saydamlik ve hesap
verebilirligi saglamayr amacgladigi goriilmektedir. 5018 sayili Kanunun 6ngordiigii
stratejik planlar ile biitceleme siirecinde hazirlanan performans programlar1 ve mali yil
bitiminde hazirlanan faaliyet raporlar1 bu amaci gergeklestirmek i¢in kullanilacak temel

araglardir.

5018 sayili Kanunun 9 uncu maddesinde performans esasli biitgeleme sisteminin
tanimina yer verilmis ancak, 6gelerinin ne oldugu siralanarak agiklanmistir. Buna gore
kamu mali yonetiminde mali disiplin, hesap verilebilirlik ve mali saydamlik
hedeflenerek, kamu kaynaklariin etkili, ekonomik ve verimli kullanilmasini1 saglamak

lizere hazirlanan biitge, performans esasl biitce sayilmaktadir.

5018 sayili Kanun ve mabhalli idarelere iliskin 5216, 5393 ve 5302 sayili
Kanunlar geregince uygulanacak olan performans esasli biitcelemenin, kamu
idarelerinde katilimcilig1 arttirmasi, planli, hedeflere dayali, sonu¢ odakli bir yonetim
kiiltiirinti gelistirmesi, kaynaklarin mali disiplin i¢inde etkili, ekonomik ve verimli bir
sekilde kullanilmasini saglamasi, mali saydamlik ve hesap verebilirligi giiglendirmesi

ve performans denetimine nesnel bir temel olusturmasi beklenmektedir.*”®

Performans esasli biitcelemenin basarili sonuglar vermesi, gerekli idari ve mali

altyapinin  saglanmasiyla miimkiin olacaktir. Ayrica kamu idarelerinin idari

2% ARCAGOK ve ERUZ, 2006, .75
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kapasitelerinin gelistirilmesi ve teskilat yapilarinin degistirilmesi de basariy1 saglayacak
caligmalardir. Bunlarin yani sira gerekli kurumsal kiiltiir degisiminin saglanmasi ve

egitimlerin verilmesi de performans esasl biitcelemenin basarisi i¢in gereklidir.
1.4.1.2. Yeni Biitce Siniflandirmasi

Uluslararast Para Fonu (International Monetary Fund — IMF)nun Iyi
Uygulamalar Tiiz{igliniin ii¢lincii maddesinde; biitce hazirlama, uygulama ve raporlama
siireglerinin agik olmast Ongoriillmektedir. Tiiziikte, bu madde kapsaminda biitce

verilerinin smiflandirilmasi iizerinde durulmaktadir.?”®

Tlzilige gore biitge verileri
politik analiz yapmay1 kolaylastiracak ve sorumluluk arttiracak sekilde siniflandirilmali
ve bu ¢ercevede sunulmalidir. ilk olarak, biitce verilerinin IMF' in GFS (Government

Finance Statistics) El Kitabinda®”

belirtilen ekonomik, fonksiyonel ve idari
siniflandirmaya uygun olarak kodlandirilmasi gerektigi belirtilmektedir. Ayrica, biitce
bityiikliiklerinin briit olarak kaydedilmesi gerektigi vurgulanmaktadir. Onem arz eden
(saglik, egitim vb.) harcama programlarinin hedeflerini gosteren bir metnin de biitge
dokiimaninda bulunmasi1 gerektigi boylece bu harcamalarla ne kadar refah artis

saglanacaginin incelenmesi gerektigi de belirtilmektedir.

Tiirkiye’de de yeni biitce siniflandirmasinin temeli 1995 yilinda baglatilan Kamu
Mali Yonetim Projesine dayanmaktadir. Bu proje kapsaminda uluslararast gecerliligi
kabul edilmis esaslara gore yeni bir biitge kod yapisinin olusturulmasi benimsenmis,
2002 y1h1 biitgesi hazirlanirken segilen alt1 pilot kurumun biitgeleri bu yeni kod yapisina
gore olusturulmustur. 2003 yili biitgesi ise biitiin genel ve katma biitceli idarelerde
“analitik biitce smiflandirmas1” denilen bu yeni siniflandirma ve program biitce

siniflandirmasi dikkate alinarak hazirlanmistir.

5018 sayili Kanunun 13 iincii maddesinde biit¢elerin kurumsal, islevsel ve
ekonomik sonuglarin goriilmesini saglayacak sekilde Maliye Bakanliginca uluslararasi
standartlara uygun olarak belirlenen bir siniflandirmaya tabi tutularak hazirlanip
uygulanacagina yonelik diizenleme ile 17 nci maddesindeki gider ve gelir tekliflerinin,

ekonomik ve mali analiz yapilmasina imkan verecek, hesap verilebilirligi ve saydamligi

¥ TOKER, Murat, “Mali Saydamlik ve Tiirkiye”, http://www.sayistay.gov.tr/yayin/elek/elekicerik/
24malisaydamlik.pdf (ET. 16.03.2007)

3% GFS(Government Finance Statistics ), ekonomik analiz yapmak amaciyla devletin nakit alindilarini ve
O6demelerini (muamelelerini) kayit eden uluslararasi kabul edilmis bir sistemdir.
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saglayacak sekilde, Maliye Bakanliginca uluslararasi standartlara uyumlu olarak
belirlenen smiflandirma sistemine gore hazirlanacagina yonelik diizenlemeler de 2004
yilindan itibaren tamamen uygulanmaya baslayan analitik biit¢e siniflandirmasinin yasal

dayanagini olusturmustur.

Analitik biitge siniflandirmasi ile devletin mali istatistiklerinin daha diizenli,
giivenilir, analiz ve uluslararasi karsilastirmalarin yapilmasina elverisli sekilde tutulmasi
hedeflenmektedir. Ayn1 kodlamanin konsolide biit¢eli kuruluslar disindaki kuruluslarda
da uygulanabilir olmas1 ve program sorumlularinin tespitine imkan vermesi nedeniyle,
analitik biitce kod sistemi mali saydamligin artirilmasma ve hesap verebilirligin

gelistirilmesine yardimci olacaktir.

Analitik biitce siniflandirmasi ile getirilen kurumsal, fonksiyonel ve finans tipi
siniflandirilma ile biitgenin kapsami genisletilmekte, fonksiyonel siniflandirma ile farkl
birimler tarafindan benzer hizmetlerin yerine getirilmesine engel olunmakta, hem de
kamu hizmetlerinin kalitesinin yiikseltilmesinde belirleyici bir unsur olarak kamu

kaynaklarinin hangi kaynaklardan finanse edildigi goriilebilmektedir.

Analitik biitce smiflandirmasina gegilmesi ile biitce kodlamasi uluslar arasi
kuruluglarin tavsiyelerine uygun hale getirilmistir. Ancak, politika- biit¢e iligkisinin
gliclendirilmesi i¢in uygulanmasi amaglanan politika bilesenlerinin biitcede goriinmesi
ve izlenmesi ve yukaridan asagiya politikalarin maliyetlendirilmesi bakimindan mevcut

uygulamanin iyilestirilmesi gerekmektedir.

Yeni biitge siniflandirmasina yonelik olarak getirilebilecek elestiri, s6z konusu
sistemde siniflandirmanin ¢ok fazla ayrintida diizenlenmesidir. Ornegin; merkezi
yonetim biitce kanununda sadece bir bakanligin biit¢esi yaklasik 300 tertipten
olugmaktadir.*”! Ayrica, biitgenin tamamu yaklasik 34.500 tertipten olusmaktadir. Bu
durumun, biitge uygulamasinda esnekligi azalttigin1 sdylemek miimkiindiir. Bir¢ok
OECD iilkesinde, 1990 I1 yillardan bu yana biitge siniflandirmalar1 sonu¢ odakli mali
yonetimle baglantili olarak, kurumsal ve program siniflandirma kriterlerine gore
olusturulmaktadir. Bu siniflandirmada, her bakanligin biit¢esinde 10-20 arasinda tertip

bulunmaktadir. Bu sinirlama, muhasebe ve raporlama agisindan séz konusu tertiplerin

%" Ornegin, 2007 Mali Yili Merkezi Yonetim Biitce Kanununda Kiiltiir ve Turizm Bakanliginin biitgesi,
332 tertipten olusmustur.
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alt kalemlere boliinmesine engel olusturmamaktadir. Biitge tertiplerinde azalma

program yoneticilerine daha fazla esneklik saglamaktadir.>®?

Analitik  biitce  Smiflandirmasinda  sadelestirilmeye gidilmesi suretiyle
biitgelerdeki tertip sayilariin azaltilmasi, biitgenin uygulanmasinda esnekligi arttiracak
ve Parlamentoda biitce miizakerelerinin sonuglar (paraya karsilik deger) iizerinde

odaklanmas1 saglanmis olacaktir.
1.4.1.3. Orta Vadeli Biitce Sistemi

Tiirkiye’ de 5018 sayili Kanunla beraber, kamu mali yonetiminde orta vadeli
biitge sistemine gegilmektedir. Kanunda orta vadeli biitce sisteminin unsurlari olarak;
orta vadeli program, orta vadeli mali plan, stratejik plan, ti¢ yillik perspektifle yillik

olarak hazirlanan performans programi ve ii¢ yillik biitgeler sayilmaktadir.
1.4.1.3.1. Orta Vadeli Program

Tirkiye’de ¢ok yilli biitgeleme siirecinin baglangi¢ noktasini orta vadeli program
olusturmaktadir. 5018 sayili Kanunun 16 nci maddesinde Mayis ay1 sonuna kadar
toplanacak Bakanlar Kurulunun, kalkinma planlari, stratejik planlar ve genel ekonomik
kosullarin gerekleri dogrultusunda makro politikalari, ilkeleri, hedef ve gosterge
niteligindeki temel ekonomik biiytlikliikleri de kapsayacak sekilde Devlet Planlama
Teskilat1 Miistesarliginca hazirlanan orta vadeli programi kabul edecegi ve programin

da ayni siire i¢ginde Resmi Gazetede yayimlanacagi belirtilmektedir.
1.4.1.3.2. Orta Vadeli Mali Plan

Kaliteli bir mali yonetim sisteminde kaynak tahsislerinin stratejik oncelikler
gozetilerek yapilmast gereklidir. Bu ise hiikiimetlerin harcamact bakanliklarin
hedeflerini, biit¢e tavanlarini ve orta vadede yapilacak tahsislerin boyutunu belirlemek
suretiyle stratejik oncelikler hakkinda karar almasii gerektirmektedir. Bu ¢ergevede
makroekonomik mali disiplin kavrami i¢inde biitcenin boyutu, daha sonra harcamaci
bakanlik tavanlari sektorel olarak belirlenmektedir. 5018 sayili Kanunun 16 nci

maddesine gore orta vadeli programla uyumlu olmak iizere gelecek ii¢ yila iliskin

32 OECD Public Governance And Territorial Development Directorate Public Governance Commuttee,
Budgeting In Turkey, Working Party of Senior Budget Officials, GOV/PGC/SBO(2007)6, s.16
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toplam gelir ve gider tahminleri ile birlikte hedef denge ve varsa bor¢lanma durumu ile
kamu idarelerinin 6denek teklif tavanlarini igeren orta vadeli mali plan Maliye
Bakanliginca hazirlanip Haziran aymin on besine kadar Yiiksek Planlama Kurulu

(YPK)nca kabul edilecektir.

Orta vadeli program ve orta vadeli mali planin her yi1l hazirlanmas1 gerekli olup
birer yil ilave edilerek giiniin ekonomik ve mali kosullarina uygun olarak giincellenmesi

de gerekmektedir.

Cok yilli biitcelemenin en 6nemli asamasi sektor/bakanlik tavanlarinin YPK
tarafindan kabul edilmesi oldugundan, Maliye Bakanlig1 ve Devlet Planlama Teskilati
Miistesarliginca belirlenen harcama biiylikliigli ve sektor tavanlarinin YPK’ya yol
gosterici bir nitelikte olmasi gerekmektedir. Ciinkii yiliksek planlama kurulu bu
asamada, sektor oncelikleri ile kaynak yapisi ¢ercevesinde orta vadeli sektorel kaynak
dagilimim belirlemis olmaktadir. Bu islem, gelecek ii¢ yil icin sektdrlerin/kurumlarin
kaynak durumlarinin (biit¢e tavanlarinin) tespit edilmesi suretiyle yapilmaktadir. Sektor
politikalar1 ve kaynaklar1 arasindaki denge ne kadar iyi ise, ¢ok yilli biitceleme de o
kadar anlamlidir. Sektorel kaynak dagilimmin ¢ok sik degismesi, biitce tavanlarinin

uygulamada anlamsiz kalmasi sonucunu dogurabilecektir.’*

5018 sayili Kanun; Kalkinma Plani, Orta Vadeli Program, Orta Vadeli Mali
Plan, Stratejik Plan ve Performans Programi arasinda makul ve agikca anlasilabilir,
islerligi ve etkinligi olan bir iliski kurmamustir’*®* Kalkinma Plaminin yedi yillik,
Stratejik planlarin bes yillik, Orta Vadeli Program ve Orta Vadeli Mali Planin {i¢ yillik
olarak hazirlanmasi1 gibi bir durum ortaya cikmustir. Olmasi gereken hiikiimetin
Olciilebilir amag¢ ve hedeflerini agiklayacagi bir dokiimanin ve bu hedeflerle uyumlu

kurum stratejik planlarinin hazirlanmasidir.
1.4.1.3.3. Stratejik Plan

Stratejik planlama hali hazirda Tirkiye’de pek ¢ok 6zel sektdér kurulusunca
uygulanmakta olup kamuda uygulanmasinin giindeme gelmesi 12 Temmuz 2001

tarihinde Diinya Bankasi ile imzalanan “/. Program Amac¢lhi Mali ve Kamu Sektorii

39 MUTLUER, ONER ve KESIK, 2005, s.175
39 GULEN, 2006, s.23
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Uyum Kredi Anlasmasi1 (Programmatic Financial and Public Sector Adjustment Loan-

PFPSAL -1)” ile olmustur **

Kamu sektorii reformu kapsaminda da “Kamu Harcama Yonetimi: Biitce
Reformu” yapilmasi 6ngoriilmektedir. “Kamu Harcama Y6netimi: Biitge Reformu”nun
bir ayag1 da kamu kurumlarinda politika olusturma kapasitesinin gii¢lendirilmesi ve bu

cercevede stratejik planlamanin hayata gegirilmesidir.

Stratejik planlama ilk olarak Acil Eylem Plan1 (AEP) i¢inde yer almis ve burada;
hiikiimet programinin Oncelikli hedefleri arasinda yer alacagi belirtilmistir. Nitekim
5018 sayili Kanun ile stratejik planlar ilk olarak Tiirk kamu yonetimi ve kamu hukuku

alanina girmistir.

Ayrica AEP’nin Kamu Yonetimi Reformu bdliimiinde “Kurulus diizeyinde
stratejik planlama uygulamasina gegilecek” ifadesi yer almaktadir. 4 Temmuz 2003
tarih ve 2003/14 sayili 2004 Y1ili1 Programi1 ve Mali Yili Biit¢esi Makro Cergeve YPK
Karari’nda kamu kesiminde yiirlitilen reform c¢alismalari kapsaminda kamu
kuruluglarinin stratejik planlarin1 hazirlamalarinin ve gelecek donemlerde kurulus
biitgelerini bu planlar dogrultusunda olusturmalarinin 6ngdriildiigii belirtilmis, DPT
Miistesarliginca hazirlanan stratejik planlama kilavuzu ilgili tiim kuruluslarin bilgisi ve

kullanimina sunulmustur.

Yukarida anilan Makro Cer¢eve Kararina gore de sekiz kurulusta pilot diizeyde

stratejik planlama caligsmalar1 baslatilmistir.

Tirkiye’de kamu kuruluslarinin i¢ginde bulunduklar1 mali ve yonetsel sorunlar
dikkate alindiginda, kamu kuruluslarinin 6niimiizdeki donemde planli hizmet {iretme,

belirlenen politikalari somut i programlarina ve biitgelere dayandirma ve uygulamay1

305 PFPSAL anlasmasinin hedefleri 6zetle; biitge kapsaminin biitiin kamu sektdriinii kapsayacak sekilde
genigletilmesi, mali islemlerde saydamligin arttirilmasi, devlet muhasebe sisteminin gelistirilmesi,
denetimin ve kontrol araglarmin kapsaminin genisletilmesi, biitce siniflandirilmasinin ve raporlamasinin
gelistirilmesi, kamu harcamalarinin denetiminde Sayistay’in AB’ye uyumunun saglanmasi, performans
gelistirmenin bir araci olarak harcamaci kuruluslara daha fazla esneklik saglanmasi, AB direktiflerine
uyumlu bir ihale sistemi olusturulmasi ve siirdiiriilebilir bor¢ yonetiminin yani sira garantiler ve diger

sarth ylikiimliiliikler i¢in uygun bir kamu finans ve bor¢ yonetimi yasasinin ¢ikarilmasidir.
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etkili bir sekilde izlemelerinin 6nemi artmaktadir. Katilimci ve esnek bir planlama
yaklagimi olarak, kuruluslarin mevcut durum, misyon ve temel ilkelerinden hareketle
gelecege dair bir vizyon olusturmalari, bu vizyona uygun hedefler saptamalar1 ve
Olciilebilir gostergeler gelistirerek, basariy1 izlemeleri ve degerlendirmeleri siirecini
ifade eden stratejik planlama, s6z konusu faaliyetlerin kuruluslar tarafindan

ylriitiilmesinde, temel bir ara¢ olarak giindeme gelmektedir.

Kamu mali yonetim sisteminde, kamu idarelerinin biitce hazirlik siireglerini
giiclendirmek, daha planli bir yonetim anlayisina ge¢melerini saglamak {izere stratejik
planlamaya yer verilmigtir. 5018 sayili Kanun ile kamuda stratejik planlama
uygulamasinin yasal altyapist da olusturulmustur. Kanunun 3 {incli maddesinde,
stratejik plan; kamu idarelerinin orta ve uzun vadeli amaglarini, temel ilke ve
politikalarini, hedef ve Onceliklerini, performans dlgiitlerini, bunlara ulagmak ig¢in

izlenecek yontemler ile kaynak dagilimlarini igeren plan olarak tanimlanmaktadir.

5018 sayili Kanunda, kamu kaynagmin kullanilmasinin genel esaslari
cergevesinde, hiikiimet politikalari, kalkinma planlari, yillik programlar yaninda

stratejik planlar ve ona bagli biitgeler temel metinler olarak sayilmaktadir.

5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununun 9uncu maddesi
stratejik planlama ve performans esasli bilitceleme konularini diizenlemektedir. Bu
madde ile kamu idarelerinin; kalkinma planlari, programlar, ilgili mevzuat ve
benimsedikleri temel ilkeler cergevesinde gelecege iliskin misyon ve vizyonlarini
olusturmalari, stratejik amaclar ve Olgiilebilir hedefler saptamalari, performanslarini
onceden belirlenmis olan gostergeler dogrultusunda 6lgmeleri ve bu siirecin izleme ve
degerlendirmesini yapmak amaciyla katilime1 yontemlerle stratejik plan hazirlamalari,
kamu hizmetlerinin istenilen diizeyde ve kalitede sunulabilmesi icin biitgeleri ile
program ve proje bazinda kaynak tahsislerini; stratejik planlarina, yillik amag¢ ve

hedefleri ile performans gostergelerine dayandirmalar1 zorunlulugu getirilmistir.

Stratejik plan hazirlamakla yikiimli olacak kamu idarelerinin ve stratejik
planlama siirecine iligkin takvimin tespitinde, stratejik planlarin kalkinma plani ve yillik
programlarla iligskilendirilmesine yonelik usul ve esaslarin belirlenmesinde DPT
Miistesarligi, kamu idarelerinin biitgelerini, stratejik planlarinda yer alan misyon,

vizyon, stratejik ama¢ ve hedeflerle uyumlu ve performans esasina dayali olarak
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hazirlamalar1 ve biit¢elerinin stratejik planlarda belirlenen performans gostergelerine
uygunlugu ve idarelerin bu c¢ercevede yliriitecekleri faaliyetler ile performans esash
biitcelemeye iliskin diger hususlar1 belirleme konusunda ise Maliye Bakanligi

yetkilendirilmektedir.

5018 sayili Kanuna gore, cok yilli esasla ele alinan stratejik planlarin biitgeyle

iligkisi performans programi araciligiyla kurulmaktadir.

Kanuna gore stratejik planlar bes yillik donemi kapsayacak ve en az iki yil
uygulandiktan sonra kalan siire icin gilincellenebilecektir. Giincellestirme, stratejik
planin misyon, vizyon ve amagclar1i degistirilmeden, hedeflerde yapilan nicel
degisiklikler olarak tanimlanmaktadir. Ancak Kamu Idarelerinde Stratejik Planlamaya
iliskin Usul ve Esaslar Hakkinda Ydnetmelikte’® bazi hallerde stratejik planlarin
yenilenebilecegi belirtilmektedir. Yenilenme stratejik planin bes yillik donem igin

yeniden hazirlanmasi anlamina gelmektedir:

e Gorev yetki ve sorumluluklarimi diizenleyen mevzuatta degisiklik olmasi

halinde ilgili kamu idaresinin stratejik plan1 yenilenebilir.

e Hiikiimetin degismesi halinde mahalli idareler hari¢ diger kamu idarelerinin,
bakanin degismesi halinde de ilgili bakanlik ile bagli ve ilgili kamu idarelerinin

stratejik planlar1 yenilenebilir.

e Mabhalli idarelerde mahalli idare iist yOneticisinin degismesi halinde de ilgili

mabhalli idarenin stratejik planinin yenilenmesi miimkiindiir.

e Dogal afetler, tehlikeli salgin hastaliklar veya agir ekonomik bunalimlarin
ortaya ¢ikmasi durumunda da ilgili kamu idarelerinin stratejik planlarinin

yenilenmesi giindeme gelebilecektir.

Devlet Planlama Teskilati Miistesarliginca hazirlanan Stratejik Planlama
Kilavuzunda; stratejik planlamanin kamu idaresinin asagidaki dort soruya cevap
bulmasini ifade ettigi belirtilmektedir: Bunlar; Neredeyiz? Nereye gitmek istiyoruz?
Gitmek istedigimiz yere nasil ulagabiliriz? ve Basarimizi nasil takip eder ve

degerlendiririz?

% Kamu Idarelerinde Stratejik Planlamaya Iliskin Usul ve Esaslar Hakkinda Yonetmelik, 26.05.2006
tarihli ve 26179 sayili Resmi Gazetede yayimlanmuistir.
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Neredeyiz? Sorusuna, kamu idaresinin faaliyetini gerceklestirdigi i¢ ve dis
ortamin kapsamli bir bi¢imde incelenmesi ve degerlendirilmesini iceren durum analizi

yapilarak cevaplar verilir.

Nereye gitmek istiyoruz sorusunun cevabi;

1. Kamu idaresinin varlik sebebinin 6z bicimde ifade edilmesi anlamina gelen

misyon,

2. Ulasilmast arzu edilen gelecegin kavramsal, gercek¢i ve 6z bir ifadesi olan

vizyon,
3. Kamu idaresinin faaliyetlerine yon veren ilkeler,

4. Ulasilmas: i¢in ¢aba ve eylemlerin sarf edilecegi genel kavramsal sonuclar

olarak tanimlanabilecek stratejik amaglar,

5. Bu amaglarin elde edilebilmesi i¢in ulasilmasi gereken sonuglar anlamina gelen

hedefler,
ortaya konularak verilecektir.

Stratejik amacglara ve hedeflere ulasmak icin kullanilacak yoOntemler olan
stratejiler ve faaliyetler “gitmek istedigimiz yere nasil ulasabiliriz?” sorusunun cevabi

olacaktir.

Son olarak yonetsel bilginin derlenmesi ve plan uygulamasinin raporlanmasi;
alman sonuclarin daha 6nce ortaya konulan misyon, vizyon ve ilkeler, amaclar ve
hedeflerle ne Olgiide uyumlu oldugunun, kisaca performansin degerlendirilmesi ve
buradan elde edilecek sonuglarla planin gézden gegirilmesini ifade eden degerlendirme

stireci ise “Basarimizi nasil takip eder ve degerlendiririz?” sorusuna cevap vermektedir.

Ayrica 5018 sayili Kanuna paralel olarak 5393 sayili Belediye Kanunu ve 5216
sayil1 Biiyliksehir Belediyesi Kanunu ile niifusu elli binin {izerindeki belediyelerin, 5302
sayili Il Ozel Idaresi Kanunu ile de il 6zel idarelerinin stratejik plan, performans plani

ve faaliyet raporu hazirlamakla yiikiimli kilinmalarina yonelik diizenlemeler

397 ARCAGOK ve ERUZ, 2005, s. 51
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yapilmistir. Dolayisiyla mahalli idarelerin de ilgili kanunlarindaki esaslar ¢ercevesinde

stratejik hazirlamalar1 gerekmektedir.
Stratejik planlamaya yonelik temel elestirilerin bazilari sunlardir;’®®

e Stratejik planlamada kullanilacak temel yontem olan SWOT analizi, piyasa

kosullar1 veri alinarak hazirlanmis bir modeldir.

e Planda devlet-vatandas iligskisinden devlet-miisteri iligskisine ge¢is zimnen

kodlanmaktadir.

o Kamusal faaliyetlerde strateji olusturmada planlama ile bilginin elde edilmesi

zor olup edinilen bilginin analiz edilmesi teknik problemlere yol agmaktadir.

e Kamu kuruluslari siyasi gelismelere agiktirlar, bunun sonucu olarak da planlarin
kurulus gerceklikleri ile uyusmayan bir glic yogunlagsmasina doniisme riski

vardir.

Stratejik plan hazirlama siirecinde yasanan sorunlardan birisi de misyon, vizyon,
hedef ve faaliyet gibi kavramlarin stratejik planlama siirecine dahil olan calisanlar
tarafindan muglak ifadeler olarak algilanmasi ve bu kavramlarin anlamlarinin
karistirilmasidir. Bunun nedeni ise kamu kurumlarinda bir altyapit hazirlanmadan,
stratejik planlama ekibinin stratejik planlamayr ve kavramlarini 6ziimsemesi
beklenmeden stratejik planlama hazirlanmak zorunda kalinmasidir. Bu durum ise kamu
kurumlarimni stratejik plan hazirlik asamasinda 6zel sektérden danismanlik hizmeti satin
almalar1 sonucunu dogurmaktadir ki bu da stratejik planlamanin maliyetini arttiran bir

unsurdur.

Ozel sektdrde hatali bir stratejik planin uygulamaya konmasi veya yanlis
stratejilerin izlenmesi planit uygulayan sirketin zarar ve hatta iflas etmesi sonucunu

® Oysa kamu kuruluglarinin yanhs stratejiler ve eylem planlar

dogurabilir.”
uygulamasinin olumsuz sonuclarina katlanacak olanlar 6zel sektoriin ortaklari degil,

kamu hizmetlerinden yararlanan tiim vatandaglardir.

%Kiz, Cengiz, SOMEL, Alj, “Tiirkiye’de Planlama ve Planlama Anlayisinin Degismesi”, Tartisma
Metinleri, Ankara Universitesi Siyasal Bilgiler Fakiiltesi, NO:81, 2005, s.2

3% AKDOGAN, A. Argun, “Stratejik Planlama Kavram ve Kurami Ustiine Degerlendirmeler”, Memleket
Mevzuat Dergisi, Kasim 2006, Ankara, Say1:17, 5.6
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Somut ve nesnel degiskenlerle Ol¢iim yapilamamasi kamu kuruluslarinda
stratejik planlamanin uygulanmasinin niindeki en énemli unsurlardan birisidir.'® Eger
Olclim yapilamazsa stratejik plan1 gdzden gecirmek ve degerlendirmek i¢in gerekli olan

geri bildirim saglanamadigi i¢in bu teknikler de bir ise yaramayacaktir.

Stratejik planlarda degisiklik gerektiren durumlarin Tiirkiye’de ne kadar sik
yasandig1 dikkate alindiginda, kamu kuruluglarinin hazirladiklar stratejik planin anlaml
bir zaman diliminde uygulanmasinin zor olacagi sdylenebilir. Ayrica farkli stratejik
planlar hazirlayacak olan kamu kuruluslart arasinda hesap verme sorumluluk
iliskilerinin nasil kurulacagina iliskin diizenlemeler bulunmamaktadir. Ustelik stratejik
planlarin merkezi kalkinma planlartyla iligkisinin kurulmamasi sebebiyle Anayasanin
166 1nc1 maddesinde yer alan, planlarin baglayiciligi, planin biitiinligli ve merkezi

planlama ilkeleri de zedelenmektedir.*"!

Stratejik plan hazirlama siirecinde en 6nemli konulardan birisi de amag ve
hedeflere ne Olciide ulasildigini 6lgecek performans gostergelerinin olusturulmasidir.
Ciinkii performans gostergelerinin dogru ve gergegi yansitacak sekilde istatistiksel
analiz tekniklerinden de yararlanilarak olusturulmamasi basarisizliklarin basari,
basarilarin ise basarisizlik olarak goriilmesine neden olabilir. Ayrica performans
gostergelerinin performansi tiim yonleriyle gostermesi gerekmektedir. Bu nedenle her
seyden once degerlendirmelerin giincel, gegerli ve giivenilir verilere dayali olarak

<

yapilmasi kritik 6nem tagimaktadir. Bunu saglayacak mekanizma’da “yOnetim bilgi

sistemi”dir.
1.4.1.3.4. Performans Program

Performans programi, bir mali yilda kamu idaresinin stratejik plani
dogrultusunda ylriitmesi gereken faaliyetleri, bu faaliyetlerin kaynak ihtiyacini,
performans hedef ve gostergelerini igeren, idare biitcesinin ve idare faaliyet raporunun
hazirlanmasina dayanak olusturan program olarak tanimlanmaktadir. Performans
hedefleri; idarelerin stratejik amagclar1 ¢ergevesinde, stratejik hedeflerine ulagmak igin
bir mali yilda gerceklestirmeyi amacgladiklar1 performans seviyelerini gdsteren ¢ikti-

sonu¢ odakli hedeflerdir. Performans gostergeleri ise, kamu idarelerince stratejik amag

319 AKDOGAN, 2006, s.7
31 AKDOGAN, 2006, s.8
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ve hedefler ile performans hedeflerine ulasmak amaciyla yiiriitiillen faaliyetlerin
sonuglarint  6lgmek, izlemek ve degerlendirmek i¢in kullanilan araglar olarak

e 312
tanimlanabilir.

Performans programi bir mali yilda yiiriitiilecek faaliyetleri belirlediginden
detayli bir 6n ¢alisma ve degerlendirme gerektirir. Bu nedenle, hedef ve gostergelerin
dogru ve tam olarak olusturulmast 6nemlidir. Program y1l sonunda hazirlanacak faaliyet
raporu ile performans degerlendirmesine temel olusturur. Bu nedenle faaliyet sonuglari
lizerine yapilacak performans degerlendirmesi kadar, program hazirliginda yapilacak 6n

degerlendirmeler de biiyiik 6nem tagimaktadir.

Performans programinin hazirlanma agamasinda, stratejik planlarinda yer alan
amag¢ ve hedeflerden mali yil i¢in en Oncelikli olanlar ilgili kamu idaresi tarafindan
belirlenir. Bu amag¢ ve hedefleri gergeklestirmek i¢in yiirlitiilmesi gereken alternatif
faaliyet ve projeler, degerlendirme siireci sonrasinda tespit edilir. Maliyetler, ciktilar,
riskler ve belirsizlikler, analiz yontemleri kullanilarak degerlendirmeye tabi tutulmak
suretiyle alternatif faaliyet ve projeler arasindan yiiriitilmesi gerekli olanlar secilir.
Siiphesiz bu sdylenenlerin gergek hayatta yapilmasi o kadar da kolay degildir. Cilinkii
ilgili idarelerde idari kapasitenin gelistirilmesi, yeterli personelin saglanmasi kadar
uygulanmas1 gereken teknik ve yontemler {izerinde sektorel diizeyde enine boyuna
bilimsel anlamda calisma yapilmasim da gerektirir. Ornegin, egitimde uygulanacak
faaliyet ve projelerin se¢iminde kullanilacak analiz yontemleri birbirinden farkl
olabilecektir. Daha da Onemlisi, bir¢ok sektorde sadece matematiksel analiz
yontemleriyle faaliyet ve proje alternatiflerinin analiz edilmesi miimkiin
bulunmamaktadir. Bu nedenle kamu idarelerini, bu yeni sistemin uygulanmasi
konusunda ¢ok yiiksek bir beklenti igine sokmak, bazi hayal kirikliklarin1 da
beraberinde getirebilecektir. Bu nedenle, performans programlarini oldukga basitlestirip
sadelestirmek suretiyle uygulamaya c¢alismak ve aceleci olmamak bu sistemin

gelecekteki basarist bakimindan son derece 6nemlidir.”"

Performans programlar1 5018 sayili Kanunun 6ngérdiigii ¢ergeve iginde hem
idare diizeyinde ve hem de idarenin alt birimleri diizeyinde hazirlanacaktir. Idare

performans programi, birim performans programlarinda yer alan bilgilerden gerekli

312 MUTLUER, ONER ve KESIK, 2005, s.148
33 MUTLUER, ONER ve KESIK, 2005, 5.149
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goriilenlerin bir araya getirilmesi ile olusturulur. Zaten karmasik ve zorlu olan boyle bir
stirecin bir idarenin irili ufakl biitiin birimleri i¢in hazirlanmasin1 beklemek yerinde bir
yaklagim olmayacaktir. Bunun yerine idarenin faaliyetlerini 6nemli Ol¢lide temsil
edecek birimlerin performans programi hazirlamasi bu yeni yaklagimin basarisi

bakimindan daha uygun olacaktir.*'*

Maliye Bakanliginca hazirlanan Performans Esash Biitceleme Rehberine
gore, performans programimnin hazirlanmasinda alti asamanin takip edilmesi
ongoriilmektedir. Bunlar; Oncelikli stratejik ama¢ ve hedeflerin belirlenmesi,
performans hedeflerinin belirlenmesi, faaliyet ve projelerin belirlenmesi, kaynak
ihtiyacinin  belirlenmesi, performans gostergelerinin belirlenmesi ve performans

programinin hazirlanmasi agsamalaridir.*'

Kamu idareleri yukarida sayilan asamalar1 dikkate alarak hazirladiklar
performans programi tekliflerini biit¢e teklifleri ile birlikte, temmuz ay1 sonuna kadar
Maliye Bakanligina gonderirler. Maliye Bakanligi ile yapilan biitce goriismeleri ile
makroekonomik gdstergeler ve biit¢e biiytikliiklerinin belirlenecegi en ge¢ Ekim ayinin
ilk haftas1 i¢cinde toplanan YPK goriismeleri sonucunda belirlenecek biiytikliiklere gore,
diizenlenen performans programi idare tarafindan revize edilir ve tasar1 performans
programi olarak TBMM’ye sunulur. TBMM’de kabul edilen biitge biiyiikliiklerine gore
nihai seklini alan idare performans programlari, 5018 sayili Kanunun 10 uncu maddesi

geregince Bakanlar tarafindan her mali yilin ilk ay1 i¢cinde kamuoyuna agiklanir.

Stratejik planlarin yillik uygulama dilimlerini performans programlari olusturur.
Stratejik planlar ve biitgeler arasindaki iliski performans programlar1 araciligiyla daha
ayrintili olarak kurulacaktir. Stratejik planin amag¢ ve hedeflerini gergeklestirmeye
doniik faaliyet ve projeler ile bunlarin biitcelendirilmesi performans programinda yer
alir. Boylelikle biitgelerin performans uygulamasini destekleyen bir yapiya sahip olmasi

saglanmis olacaktir.
1.4.1.3.5. Cok Yilh Biitgeler

Cok yill1 biitgeleme 5018 sayili Kanunda orta vadeli biitceleme anlayisinin bir

unsuru olarak mali yOnetim sistemimize girmistir. 5018 sayili Kanunun 13 {iinci

34 MUTLUER, ONER ve KESIK, 2005, s.149
315 performans Esasli Biitgeleme Rehberi (Taslak), ss.17-25 http://www.bumko.gov.tr.( E.T. 09.02.2007)
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maddesinde biitcelerin, stratejik planlar dikkate alinarak izleyen iki yilin biitge
tahminleriyle birlikte gortisiiliip degerlendirilecegi belirtilmekte, 17 nci maddesinde
kamu idarelerinin; orta vadeli program ve mali planda belirlenen temel biiyiikliikler ile
ilke ve esaslar, kalkinma plan1 ve yillik program oncelikleri ile kurumun stratejik
planlari ¢ercevesinde belirlenmis 6denek tavanlari, stratejik planlari ile uyumlu ¢ok yilli
blitceleme anlayis1 ile performans hedeflerini dikkate alarak gelecek ii¢ yila iliskin
biitgelerini hazirlamalar1 6ngériilmektedir. Ik y1l uygulama agisindan kanunlasan veya
yetkili organ tarafindan onaylanan ve uygulanmasi zorunlu olan biit¢eyi gostermektedir.
Takip eden iki yil ise biit¢e planlamasi niteliginde karar vericilere sunulan tahminlerdir.
Biitgeler her yil bir y1l eklenmek suretiyle yeniden hazirlanacaktir. Tahminler de giiniin

ekonomik kosullar1 dikkate alinarak yeniden gézden gecirilecektir.

Ayrica Kanunun 18 inci maddesinde; merkezi yonetim biit¢e kanun tasarisina,
TBMM’de goriisiilmesi sirasinda dikkate alinmak {izere; genel yonetim kapsamindaki
kamu idarelerinin son iki yila ait biitce gerceklesmeleri ile izleyen iki yila ait gelir ve

gider tahminlerinin de eklenecegi belirtilmektedir.
1.4.1.4. Performans Bilgi Sistemi

Performans esasli biitgeleme, performans bilgisine dayanan bir biitgeleme
sistemidir. Bu nedenle, performans esasli biitgeleme yapacak olan kamu idarelerinin,
performans bilgisini iiretecek bir performans bilgi sistemi olusturmalar1 gerekir.
Performans bilgisi, performansa dayali karar alma siireclerinde kullanilmak {izere
toplanan, nitel ve nicel her tiirli bilgidir. Performans bilgi sistemi ise idarelerin
performansini 6lgmek {izere bilginin diizenli olarak toplanmasi, analiz edilmesi,
degerlendirilmesi ve raporlanmasina yonelik kurulan sistemdir. Performans bilgi
sistemi, idarenin yonetim sisteminin bir parcasi olarak yoneticilerin karar almasina katki
saglar. Ayrica idarenin performansinin Ol¢lilmesini saglarken c¢alisanlarin idare
performansina kendi katkilarini gérmelerine imkan tanir. Bu sistem dinamik bir yap1
gosterdiginden, degisen kosullara ve ihtiyaclara bagli olarak siirekli gézden gecirilmeli

ve degistirilmelidir.*'®

316 performans Esash Biitceleme Rehberi(Taslak), s.54 http://www.bumko.gov.tr.( E.T. 09.02.2007)
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Performans bilgi sisteminin 6zellikleri sdyle sirlanabilir:*"’

e Sistematik bir siirectir; belirli araliklarla, Onceden belirlenen yontem ve

standartlara dayanilarak diizenli bir sekilde yerine getirilir.

e Veri yOnetiminin tiim yonlerini igerir; veri ihtiyaglarinin tanimlanmasi ve veri
toplama araglarin tasarlanmasindan veri yonetimi, analiz edilmesi ve belirli

araliklarla raporlanmasina kadar tiim siireci igerir.

e Kurum faaliyetlerinin tiim y6nlerini igerir; kullanan kaynaklardan, iiretilen iiriin
ve hizmetlere ve kullanicilarin {iriin ve hizmetlerden sagladigi kisa ve uzun
donemli faydalara kadar idare faaliyetlerinin tiim yonlerini izleyecek sekilde

olusturulur.
1.4.1.5. Performans Degerlendirmesi3 18

Performans degerlendirmesi, kamu idarelerinin belirledikleri stratejik amag ve
hedeflere ulagsmak i¢in izledikleri yolun, performans hedeflerine ulasmak {izere
kullanilan yontemler ile yiiriitiilen faaliyet ve projelerin ve bunlarin sonucunda elde

edilen ¢ikt1 ve sonuglarin degerlendirilmesidir.

Performans degerlendirmesi performans sonuglarindan hareketle yoneticilerin
gelecege iliskin olarak dogru kararlar vermesini saglar. Performans degerlendirmesinin
amact karar alma siireglerini giiclendirmek, kurumsal Ogrenmeyi saglamak, etkin
kaynak dagilimini saglamak ve hesap verebilirlik i¢in zemin olusturmaktir. Performans
degerlendirmesi analitik bir degerlendirme siireci olup kamusal politikalarin, kurumlarin
veya faaliyet ve projelerin agiklanmasina yardimer olur. Temel amact bilgiyi artirarak

gelecege iliskin belirsizlikleri azaltmaktir.

Performans degerlendirmesi idare yoneticileri ve ¢alisanlar1 tarafindan
yapilabilecegi gibi degerlendirilecek konuda uzman kisilerden olusturulacak calisma
gruplar1 aracihigiyla da yapilabilir. Ote yandan, merkezi yonetim kapsamindaki kamu
idarelerinde biitge O0deneklerinin tespit edilmesi, biitce uygulamasiin izlenmesi ve

Odenek teklif tavanlarinin tespiti amaciyla Maliye Bakanligi Biitce ve Mali Kontrol

3'7 Performans Esasl Biitceleme Rehberi(Taslak), s.54 http://www.bumko.gov.tr.( E.T. 09.02.2007)
3% Performans Esash Biitceleme Rehberi(Taslak), .56 http://www.bumko.gov.tr.( E.T. 09.02.2007)
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Genel Miidiirliigiince, yatirim projelerinin performansinin izlenmesi amaciyla ise DPT

Miistesarlig1 tarafindan performans degerlendirmesi yapilir.

Performans degerlendirmesi yapilirken bazi1 hususlara dikkat edilmesi gereklidir.
Ornegin, performans degerlendirmesi yapilirken idarenin misyon ve vizyonu ile
iliskisine dikkat edilmeli, degerlendirme iist yonetim de dahil kurumun tim
calisanlarinin da dahil edilecegi bir siirecte yapilmali, degerlendirmenin ¢ok yonlii
yapilmasima dikkat edilmeli, degerlendirilecek alanlarin se¢iminde parasal biiytikler
degil oncelikle idare i¢in 6nem arz eden konular dikkate alinmali1 ve degerlendirmenin
kapsamu belirlenirken katlanilacak maliyet ile elde edilecek fayda arasindaki denge goz

Ontinde tutulmalidir.

Diger yandan degerlendirmenin sonuglarinin tiim ydnleriyle ortaya konulmasi
ayn1 zamanda mali saydamlik ve hesap verebilirligi saglayacagindan bu hususta da

gereken 6zenin gosterilmesi gerekmektedir.
1.4.1.6. Performans Ol¢iimii

Hesap verme sorumlulugunun tam olarak yerine getirilebilmesi i¢in istenen
sonuclara nasil ulagilacaginin planlanmasi, amaclarin, hedeflerin ve performans
hedeflerinin agik ve Olgiilebilir bir sekilde belirlenmesi; beklentilerin, sorumluluklarin
ve yetkilerin hesap verme sorumlulugu iliskisi i¢cinde olanlarin varacagi mutabakatla
acikliga kavusturulmasi; hedeflere ne oOlclide ulasildiginin izlenmesi, bunun igin
performans Sl¢iimii yapilmasi ve elde edilen sonuglarin degerlendirmeye tabi tutularak
raporlanmasi gerekmektedir. Kamu kurumlariin hesap verme sorumlulugu agisindan
yukarida belirtilen siire¢ler ve mekanizmalar i¢inde, performans Slgiimiiniin kritik bir

Ooneme sahip oldugunu da vurgulamak yerinde olacaktir.

Performans o6l¢iimii sonucunda elde edilen performans bilgisinden biitce
miizakere siirecinde onemli oranda yararlamildig1 goriilmektedir. Performans bilgisinin
biitce kaynak dagiliminda da etkili oldugu dikkate alindiginda performans 6l¢iimiiniin
dogru yapilmasinin 6nemi ortaya ¢ikmaktadir. Kaynak tahsislerinin kamu hizmetlerinin
istenen kalite ve diizeyde sunulmasina yonelik yapilabilmesi de bu kaynak tahsislerinde
kullanilan performans bilgisinin dogru performans 6l¢iimii sonucunda elde edilmesine

baghdir.
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Vatandas memnuniyetinin iliskili oldugu ©Onemli unsurlardan birisi, kamu
hizmetlerinin kalitesi ve kamu hizmet iiretimindeki c¢iktilardir. Kamu birimlerinin
performansinin  (6zellikle verimliligin) saghkli  bir sekilde Olclilmesi ve
degerlendirilmesi performans esasli biitcelemenin ve performans denetiminin en 6nemli
unsurlarindan biridir. Bu ¢ercevede kamu kuruluslarinin performans diizeylerinin
belirlenebilmesi agisindan, vatandaslarin kendilerine sunulan kamu hizmetlerinden
tatmin olma derecelerini ortaya koyan 6l¢iim yontemleri gelistirilmeleri hayati énem

tagimaktadir.

5018 sayili Kanun ile kamu idarelerinin performans olgmeleri ve izlemeleri
gerektigi ifade edilmektedir. Oncelikle 5018 sayili Kanunun 3 iincii maddesinde
stratejik planin tanimi yapilirken, “kamu idarelerinin orta ve uzun vadeli amacglarini
temel ilke ve politikalarini, hedef ve Onceliklerini, performans ol¢iitlerini, bunlara
ulagsmak icin izlenecek yontemler ile kaynak dagilimlarini igeren plani ifade eder.”

denilmekle stratejik planlar icinde performans 6lgiitlerine yer verilecegi anlasilmaktadir.

Diger yandan 5018 sayili Kanunun 9 uncu maddesinde kamu hizmetlerinin
istenilen diizeyde ve kalitede sunulabilmesi i¢in biitgeleri ile program ve proje bazinda
kaynak tahsislerini; stratejik planlarina, yillik ama¢ ve hedefleri ile performans
gostergelerine dayandirmalart zorunlulugu getirilmistir. Buna gore kamu idarelerinin
yirittiikleri faaliyetlerin her boyutunu (girdi, siireg, ¢ikti, sonug, kalite) dlgmek ve
degerlendirmek i¢in olusturulan ve performans denetimine dayanak olusturan verileri
ifade eden performans gostergelerinin, hedeflenen ve gergeklesen diizeyleri arasindaki
iliski diger bir ifadeyle mevcut kaynaklarla ne oranda performans gergeklestirildigi bir

sonraki yilda biitce kaynaklarinin dagiliminda belirleyici olmaktadir.

Bu nedenle kurumlarin performanslarinin dl¢iimiinde kendileri i¢in en faydali
olacak performans 6l¢iim teknigini segmeleri gerekmektedir. Ancak performans dl¢iimii
sonucunda elde edilecek performans bilgisinin kaynak tahsisine ve de ayni zamanda
performans denetimine saglam zemin olusturmasi i¢in kurulusun performansini hem
mali agidan hem de mali olmayan agilardan degerlendirmesine imkan verecek
yontemleri benimsemesi uygun olacaktir. Bu yontemlerin; kurum performansinin en
onemli belirleyicisi olan stratejinin, is sonuclarina siiratle ve Olgiilebilir bir sekilde
yansimasina yardimci olan, kurumun sadece farkliligin yaratilmasi i¢in gerekli adimlara

odaklanmasia destek olan ve bu yondeki geligsmelerin takip edilebilecegi dengeli,
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Olctilebilir performans gostergelerinin belirlenmesini ve paylasilmasin1 saglayan
Balanced Scorecard ile kuruluslarin performanslarini arttirmak i¢in miikemmellige
giden yolun neresinde olduklarin1 gdsteren, zayif noktalarini saptamalarini saglayan

Miikemmellik Modeli oldugunu séylemek miimkiindiir.
1.4.1.7. Faaliyet Raporlarn

Mali saydamlik ve hesap verme sorumlulugunun en 6nemli unsurlarindan olan
faaliyet raporlar bir yillik biitce uygulamasinin sonrasinda iist yoneticiler ve kendilerine
biitce ile 6denek tahsis edilen harcama yetkilileri tarafindan hazirlanir. Faaliyet raporlari

ayn1 zamanda performans esasli biitceleme sisteminin de temel yapitaslarindan biridir.

Faaliyet raporlari, 5018 sayili Kanunun 41 inci maddesinde diizenlenmistir.
Maddede, kamu idarelerinin stratejik plan ve performans programlart uyarinca
yirittiikleri faaliyetlerin, belirlenmis performans gostergelerine, hedef ve gerceklesme
durumu ile meydana gelen sapmalarin nedenlerini agiklayacak ve idarenin faaliyet

sonuglarini gosterecek sekilde faaliyet raporu hazirlayacaklar1 belirtilmektedir.

Faaliyet raporlarinin hazirlanmasna iliskin usul ve esaslar “Kamu Idarelerince
Hazirlanacak Faaliyet Raporlari Hakkinda Yénetmelik”te belirlenmistir.’'® Faaliyet

raporlarinin, Yo6netmelikte yer alan usul ve esaslara gére hazirlanmasi gerekmektedir.

Kanunun 41 inci maddesinden de anlasilacag: lizere idare bazinda iki tiir faaliyet
raporu hazirlanmaktadir. Birim faaliyet raporu, idarenin biinyesinde bulunan ve
kendisine biitceyle 0denek tahsis edilen harcama yetkilileri tarafindan hazirlanirken,
idare faaliyet raporu birim faaliyet raporlarini da esas alarak iist yonetici tarafindan

hazirlanmaktadir.

Faaliyet raporlarimin isleyis siirecine bakilacak olursa;*?’ birim faaliyet
raporlarinin hazirlanmasi ve {ist yoneticiye sunulmasi igleminin izleyen mali yilin en
gec Subat ay1 sonuna kadar tamamlanmasi gerekmektedir. Ust ydnetici tarafindan birim
faaliyet raporlar1 esas alinarak idaresinin faaliyet sonuglarini gosteren idare faaliyet

raporu hazirlanmaktadir. Ust yonetici tarafindan hazirlanan idare faaliyet raporlart

Y Kamu Idarelerince Hazirlanacak Faaliyet Raporlari Hakkinda Yénetmelik, 17.03.2006 tarihli ve
26111 sayili Resmi Gazetede yayimlanmustir.
320 performans Esasl Biitgeleme Rehberi(Taslak), ss.42-43 http://www.bumko.gov.tr.( E.T. 09.02.2007)
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Nisan ay1 sonuna kadar Sayistay’a gonderilmekte ve iist yonetici tarafindan kamuoyuna

acgiklanmaktadir.

Kamu Idarelerince Hazirlanacak Faaliyet Raporlar1 Hakkinda Y&netmelikte
faaliyet raporlarmin kamu kurumlarinca Maliye ve Igisleri Bakanliklarina ve Sayistay
Baskanligina verilme siireleri de diizenlenmistir. Buna gore 5018 sayili Kanuna ekli I ve
II sayili cetvellerde sayilan genel ve 6zel biitceli idareler ile IV sayili cetvelde sayilan
sosyal giivenlik kurumlari, idare faaliyet raporlarinin bir 6rnegini Nisan ay1 sonuna
kadar Maliye Bakanligina; il 6zel idareleri Mart ayi, belediyeler ve mahalli idare

birlikleri de Nisan ay1 sonuna kadar I¢isleri Bakanligina gondereceklerdir.

Icisleri Bakanhiginca mahalli idarelerin faaliyet raporlar1 dikkate almarak
mabhalli idareler degerlendirme raporu hazirlanacak ve Mayis ay1 sonuna kadar Sayistay
ve Maliye Bakanligina gonderilecektir. Bu raporun ayrica kamuoyuna da agiklanmasi

gerekmektedir.

Maliye Bakanligi ise, genel ve 6zel biitgeli idareler ile IV sayili cetvelde yer alan
sosyal giivenlik kurumlarinin idare faaliyet raporlarin1 esas alarak genel faaliyet
raporunu hazirlayacaktir. Maliye Bakanligi hazirlayacagi soz konusu genel faaliyet
raporunu Haziran ay1 sonuna kadar Sayistay’a gonderecek ve kamuoyuna
aciklayacaktir. Sayistay ise genel faaliyet raporlari, mahalli idareler hari¢ idare faaliyet
raporlarint esas alarak olusturacagi yliriitmenin faaliyetleri ile ilgili performans

degerlendirmesini, Genel Uygunluk Bildirimi ile birlikte TBMM’ye sunacaktir.

1.4.1.8. Biitge Siirecinde Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin Fonksiyonunun

Arttirilmasi

Cesitli iilkelerde, biitce siirecinde yasamanin rolii anayasal diizenlemelere ve
politik sisteme gore degigsmektedir. Ancak, yasama oOzellikle OECD fiyesi iilkelerde
biitce siirecinde gittikce aktif ve etkin bir rol oynamaya baglamistir. Bu degisiklikler,
ylirlitmeye karsi yasamanin giiciinii arttirmaktan ¢ok mecliste biitge incelemelerinin
kalitesini ~ gelistirmek icin tasarlanmaktadir. Bu baglamda dort alan Onem

kazanmaktadir:>*!

32l GEDIKLI, 2001, ss.130- 131
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e Mali tablolar, biitce harcamalari, gelir, bor¢ ve agik diizeylerinin incelenmesi
icin yasamaya sunulmaktadir. Bu tablolar toplam harcamanin kontrolii ve

bilesimi bakimindan 6nem tasir.

e Biitce incelemesinde biit¢e veya finans komiteleri ile sektorel komitelerin rolii

artmigtir.

e Girdi ve sonuglar acisindan yasama ig¢in gelistirilmis raporlar sunulmaya
baslanmigtir. Bu tablolarda kuruluslarin performansini izlemek bakimindan

Onemlidir.

e Biitce konusunda uzman diizeyinde incelemeler yaptirmak icin bagimsiz
birimler olusturularak veya ilgili komitelerin kaynaklarini arttirarak yasamanin

biitce tetkikine daha fazla kaynak ayirmasi s6z konusudur.

Yasama bagimsizlig1 agisindan mecliste biitce biirokratlarinin istihdami ve
yasama denetimi fonksiyonlarinin giiclendirilmesi gerekli goriinmektedir. Bu nedenle
yasamanin biitcenin tek tek harcama kalemleri bazinda kontrolii ve onaylanmasinin
yerine Ingiltere’de bloklar, Kanada’da torbalar ve Avustralya’da da portfolyolar gibi
daha genis bir cergcevede kontrolii ve onaylanmasi konusunda genel bir egilim

bulunmaktadir.>??

Tiirkiye’de de 5018 sayili Kanunla Parlamentonun biitce ve kamu idarelerinin
performanst tizerindeki etkinligi arttirilmistir. Nitekim 5018 sayili Kanunun 41 inci
maddesi geregince idarelerce hesap verme sorumlulugu cergevesinde, her yil faaliyet
raporu hazirlanmaktadir. Bu raporlar Sayistay tarafindan dis denetim sonuglar1 dikkate
alimarak goriislerini de belirtmek suretiyle TBMM’ye sunulmakta; TBMM de bu
raporlar ve degerlendirmeler ¢ergevesinde, kamu kaynaginin elde edilmesi ve
kullanilmasma iliskin olarak kamu idarelerinin yOnetim ve hesap verme

sorumluluklarin1 gériigmektedir.

Diger yandan, genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin mali islemlerini
kapsayan mali istatistikler de TBMM’nin bilgisine sunulmaktadir. Bir yila ait mali
istatistikler izleyen yilin Mart ay1 icinde; hazirlanma, yayimlanma, dogruluk,

giivenilirlik ve oOnceden belirlenmis standartlara uygunluk bakimindan Sayistay

322 GEDIKLI, 2001, s.131
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tarafindan degerlendirilerek ve bu amacgla diizenlenen degerlendirme raporu Maliye

Bakanliginin yani sira TBMM’ye de gonderilmektedir.

Ayrica 5018 sayili Kanun, Sayistay tarafindan genel yonetim kapsamindaki
kamu idarelerinin mali faaliyet, karar ve islemlerinin; hesap verme sorumlulugu
cergevesinde, kanunlara, kurumsal amag, hedef ve planlara uygunluk yoniinden

incelenmesini ve sonuglarinin TBMM’ye raporlanmasini 6ngdrmektedir.

Biitce uygulama sonuglarinin hazirlanmasi ve bunlarin idarelerin performans
sonuglarini da igeren faaliyet raporlari ile desteklenmesi kesin hesabin hazirlanmasi ve
Parlamento denetimine sunulmasi acisindan yeterli ve Parlamento denetiminin

etkinligini arttiracak unsurlardir.

Diger yandan TBMM ’nin, biitce tasarilari ve mali tablolarin uzman diizeyinde
kontroliinii saglayabilmesi bakimindan, alt komisyonlarin idari kapasitelerinin
gelistirilmesi ve bunu saglamak iizere gerekli mevzuat diizenlemesinin yapilmasi

Parlamentonun etkinligini arttirict uygulamalar olacaktir.

1.4.1.9. Kamu Kuruluslarina Biit¢e ve Harcama Siirecinde Esneklikler

Taninmasi

Kurumlarin ~ performansinin ~ izlenmesi ve  performans  agisindan
degerlendirilebilmesi ac¢isindan biitce harcama siirecinde belirli baz1 esnekliklerin
taninmasi biiyiik 6nem arz etmektedir. 5018 sayili Kanunla getirilen yeni mali yonetim
sistemi belirli 6l¢iide kurumlara gecmiste uygulanan 1050 sayili Kanuna gore onemli

esneklikler saglanmistir. Bunlara 6rnek olarak,
e Kati1 0n kontrollerin kaldirilarak harcama siirecinin hizlandirilmasi,

e Maliye Bakanligi birimlerinin ve Sayistay’in harcama oncesi kontrol

fonksiyonunun kaldirilmast,
e Odenek teklif tavanlarinin belirlenecek olmast,

e Kurumlara kendi biitceleri igerisinde %35’e kadar aktarma yapma yetkisi

taninmasi,
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e Gelecek yillara yiiklenmelere girisilmesinde kanun ¢ikarilma zorunlulugunun

kaldirilmasi yoluyla kolaylastirilmas,
e ok yill biitgeleme yapilmaya baglanmasini,
saymak mimkiindiir.

Getirilmis olan bu esnekliklere ragmen kamu idarelerinin inisiyatifleri diginda
gerceklesen durumlar performanslarint olumsuz yonde etkileyebilecektir. Kurumlarin
istedikleri nitelikte personel temininde yasayacaklari giicliikler ile kadro degisiklik

taleplerinin yerine getirilmemesi bu durumlarin ilk 6rnegidir.

Kamu kurumlarina girdiler konusunda esneklikler taninmasi bu kurumlarin
performanslarinin  arttirllmasina ve dolayisiyla da hesap verebilirliklerinin
gelistirilmesine katki saglamaktadir. Ornegin Isveg’te kamu kurumlar1 édeneklerinin
belirli bir kismin1 gelecek yila devredebilmekte ve bir kisim 6denekleri de belirli sinirlar

323 Ancak mevcut kamu mali

icerisinde gelecek yil biitgesinden bor¢lanabilmektedirler.
yonetim sisteminde, kamu idarelerinin ¢esitli nedenlerle yili igerisinde tasarruf ettikleri
O0deneklerini gelecek yila devrederek o yilda tahsis edilecek 6deneklerle birlikte
kullanabilmelerine veya ilgili yi1lda olusan maliyet artisin1 karsilamak amaciyla gelecek

yilin 6deneklerinden bor¢lanmalarina imkan veren diizenleme bulunmamaktadir.

Tiirkiye’de yil1 biitce kanunlarina konulan hiikiimlerle bazi biitce 6deneklerinin
(0zellikle sermaye Odenekleri) belirli bir yilizdesi kesinti yapilmak suretiyle
alikonulmaktadir. Oysa performans esasl biitgeleme, kurumlarin politika olusturma
stirecini gli¢lendirirken, performans 6l¢iimii ve hedeflerin belirlenmesinde kendilerine
karar verme imkan1 tanimaktadir. Performans programlart kurumlarin yetkili organlara
ve kamuoyuna karsi performans taahhiidii niteligini tasimaktadir. Odeneklerin
kurumlarin inisiyatifi disinda kesintiye ugratilmasi kurumlarin hedeflerine ulasma
konusunda yetkili mercilere olan hesap verme sorumlulugunun islemesi agisindan bir
sorun teskil edebilecektir. Diger bir ifadeyle kurumlarin kararlarina merkezi biitge
kurumlarinin asir1 miidahalesi performansin gergeklestirilmesi karsisinda bir engel ve

gerekee niteligi tagiyabilecektir.

33 KARABACAK, 1999, ss. 26-27
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1.4.2. Muhasebe ve Mali Raporlama
1.4.2.1. Muhasebe Sistemi

Kamu mali yonetiminde saydamligin ve hesap verebilirligin saglanmasi ve kamu
idarelerinde performans Olgiimiine dayali denetime dayanak teskil edecek temel
sartlardan birisi, mali islemlere iliskin uluslararas1 standartlara uygun bir muhasebe ve
raporlama sisteminin olusturulmasidir. Saydamlik, hesap verebilirlik ve performans
denetimine destek saglayacak bir muhasebe sisteminin sadece nakit esasinda biitce
islemlerini degil, tahakkuk esasinda her tiirlii mali islemleri kaydetmesi ve raporlamasi
gerekmektedir. Devlet muhasebesinde tahakkuk esasina gegilmesi ile Tiirkiye’de kamu
yonetiminde saydamligin ve hesap verebilirligin saglanmasi, performans esash
biitgeleme ile i¢ ve dig denetime uygun bir altyapi olusturulmasi ve ge¢mis yillarin mali
faaliyetlerinin degerlendirilmesi ve gelecege yonelik olarak politika olusturulmasinda

ilgililere destek saglayacak saglam bir veri tabaninin olusturulmasi amag¢lanmaktadir.

Tahakkuk esasli muhasebe sistemi, 5018 sayili Kanunun kapsamina dahil kamu
idarelerinde Ocak 2006 tarihinden itibaren uygulanmaya baslanmistir. Tahakkuk esash
muhasebe sistemine gecilmesi devlet muhasebesinde siirekliligin  saglanmasi
bakimindan 6nemli bir asamadir. Clinkii bu sistemle faaliyet ve biitge uygulamasinin
gelecek yillara olan etkilerinin de muhasebe sisteminde goriinmesi amaciyla biitce
uygulamasinda varliga doniisen degerler aktiflestirilecek, donemsel faaliyet sonuclari ve

bilango ¢ikarilacaktir.

Tahakkuk esasli muhasebe sistemi ile ilgili diizenlemelerde SNA93, ESA 95,
GFS ve IFAC-PSC gibi uluslararas1 kural ve standartlardan yararlanilmis ve muhasebe
sisteminin g¢erceve hesap plani, muhasebe standartlar1 ve raporlamaya iligkin esaslari
IMF Devlet Mali Istatistikleri El Kitabi1 (GFSM 2001) ile uyumlu olarak

324
hazirlanmustir.

Bu standartlardan Avrupa Ulusal ve Bolgesel Hesaplar Sistemi (European
System of National and Regional Accounts- ESA 95), AB’nin kullandig1 ulusal

ekonominin tanimini yapan hesap sistemidir. Bu hesap sistemi AB’nin istatistik

324 DUMAN, Omer,“5018 Sayili KMYKK nun Muhasebe Sistemi Alaninda Getirdigi Yenilikler”,
Tiirkiye'de Yeniden Mali Yapilanma 20. Turkiye Maliye Sempozyumu Bildirileri, Pamukkale Universitesi
LI.B.F. Maliye Boliimii, Karahayit/Pamukkale May1s 2005, s.44
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alaninda ¢aligmalar yapan alt kurulusu EUROSTAT tarafindan hazirlanmis olup Birlige
iiye ve aday iilkelerde ayni tabandan karsilastirilabilir ve konsolide edilebilir istatistikler
olusturulmasini amaglamaktadir. Bu cercevede AB’ne iiyelik siirecindeki iilkemizin
muhasebe sisteminin de bu standartlara uyumlu hale getirilmesi gerekliligi ortaya

cikmistir.

Diger yandan 5018 sayili Kanunda; genel yOnetim kapsamindaki idarelerde
uygulanacak muhasebe ve raporlama standartlari, ¢erceve hesap plani ile diizenlenecek
raporlarin sekil, siire ve tiirlerinin uluslar arasi standartlara uygun olarak ilgili idarelerin
goriisii alinmak suretiyle Maliye Bakanligi biinyesinde ilgili kurulus temsilcilerinin
katilimryla olusturulan Devlet Muhasebesi Standartlar1 Kurulu tarafindan belirlenecegi
ve Maliye Bakanliginin 6nerisi iizerine Bakanlar Kurulu karariyla yiiriirliige konulacagi
hiikiim altina alinmistir. Bu ¢ercevede kamu hesaplarinin, genel yonetim kapsamindaki
kamu idarelerinin tamaminda standart bir muhasebe sistemi ve genel kabul gérmiis

muhasebe prensiplerine uygun bir muhasebe diizenine gore olusturulmasi saglanacaktir.

Bunlarin yanmi1 sira 5018 sayili Kanun belge diizeninde disiplin i¢in standart
olusturulmasina igaret etmektedir. Bu amacla merkezi yonetim kapsamindaki kamu
idarelerinde mali islemlerin gerceklestirilmesi ve muhasebelestirilmesinde kullanilacak
belgelerinin sekil ve tiirlerinin Maliye Bakanliginca c¢ikarilacak bir yonetmelikle
belirlenmesini 6ngdrmektedir. Ayrica genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinde
ortak belge diizeninin saglanmasi amaciyla, kullanilacak belgelerle ilgili olarak mahalli
idareler igin Icisleri Bakanlhigi, sosyal giivenlik kurumlar igin ise bagh veya ilgili
olduklar1 bakanliklarin hazirlayacaklari yonetmeliklerde Maliye Bakanliginin uygun

goriistinti almalar1 sart kosulmaktadir.
1.4.2.2. Mali Raporlama

Mali raporlar, mali politikalarin etkilerinin izlenmesi, yeni politikalarin
olusturulmasi, mali kararlarin alinmasi ve etkili kaynak tahsisinin saglamak {izere, kamu
idaresinin mali durumu, performansi ve nakit durumu hakkinda kullanicilara kapsamli
bilgi sunulmast amaciyla hazirlanmaktadir. Mali tablolar da bu amaglarin
gerceklestirilmesi i¢in; kamu idarelerinin varliklari, yabanci kaynaklari, 6z kaynaklari,
gelirleri, giderleri ve nakit akimlar1 hakkinda bilgi veren belgelerdir. Mali tablolarin

kullanicilarin  karsilastirma yapabilmelerini miimkiin kilmak i¢in son ii¢ donemin
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verilerini de igermeleri ve herkes tarafindan anlasilmalarini saglayacak sekilde ve

aciklamalari ile birlikte hazirlanmalar esastir.”>

5018 sayil1 Kanunda devletin mali istatistiklerinin hazirlanmasina iligskin esaslar
belirlenmis, devlet mali istatistiklerinin hazirlanma, yayimlanma, dogruluk, giivenilirlik
ve Onceden belirlenmis standartlara uygunluk bakimindan dig denetim organi olan
Sayistay’in denetimine tabi olacagi diizenlenmistir. Bu denetim dogru ve giivenilir
bilgilerin yayimlanmasini da giivence altina alacaktir. Maliye Bakanliginca hazirlanacak
mali istatistiklerin, genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin mali islemlerini

kapsayacak olmasi1 devletin resminin tam olarak ¢ikarilabilmesini saglayacaktir.

Mali raporlarin bir diger amact da mali saydamligin saglanmasina katkida
bulunmaktir. Mali saydamligi saglayacak nitelikte raporlamanin olmasi igin de,
hedeflerin bastan belirlenmesi, bu hedeflere iliskin uygulama ve sonuglarin gézlenmesi,
hedeflerle karsilastirilmasi ve raporlanmasi, sonu¢ olarak bu sistemin denetlenmesi

gerekmektedir.

5018 sayili Kanun performans denetiminin yapilmasina yonelik diizenlemeler
icermektedir. Performans denetiminin gergeklestirilebilmesi ise Oncelikle verilerin
gergek bir raporlama sistemi igerisinde iiretilmis olmasina baglhidir. Bu anlamda mali
raporlarin  irettigi  bilgilerin  kalitesi, performans denetiminin de temelini

olusturmaktadir
1.4.3. Nakit -Bor¢ Yonetimi
1.4.3.1. Nakit Yonetimi

5018 sayili Kanunun hazine birligini diizenleyen 6 nci1 maddesinde merkezi
yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin gelir, gider, tahsilat, ddeme, nakit planlamasi
ve bor¢ yonetiminin hazine birligini saglayacak sekilde yiiriitiilecegi ve genel biitce
kapsamindaki kamu idarelerinin tiim gelirlerinin hazine veznelerine girecegi ve

giderlerin bu veznelerden 6denecegi hiikiim altina alinmustir.

5018 sayil1 Kanunun s6z konusu maddesi, sadece Kanuna ekli (I) sayili cetvelde

yer alan kamu idarelerinin tiim gelirlerinin Hazine veznelerine girecegini, giderlerin bu

323 ARCAGOK ve ERUZ, 2006, s.237
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veznelerden 6denecegini hiikiim altina almistir. Bu diizenlemeden de anlasilacagi {izere
merkezi yonetim kapsamindaki diger idareler bu kapsamda degerlendirilmemektedirler.
Buna Hazine saymanliklarina iligskin istisnalar da eklendiginde gercek anlamda bir

hazine birliginin ger¢eklesmedigi sOylenebilir.

Diger yandan Hazine birliginden bahsederken Tek Hazine Hesabi Sistemi
hakkinda bilgi vermek yerinde olacaktir. Tek Hazine Hesabi Sistemi, kapsam igindeki
saymanliklarin, banka hesabinin bakiyesine bakmaksizin 6demelerini yapmalarina
olanak saglayan bir sistemdir. Sistemde muhabir banka, Persembe giinii baslayip
Carsamba giinii aksami sona eren haftalik donem sonunda Hazine Miistesarligi ile
hesaplagsmaktadir. S6z konusu hesaplasma haftalik donem sonunda nakit fazlasi varsa
Hazineye gonderilmesi, nakit ihtiyaci dogmus ise Hazineden gerekli nakit getirtilmesi
seklinde gerceklesmektedir. Tek Hazine Hesabi Sistemi, genel biitce kapsamindaki
saymanliklart kapsamaktadir. Ancak genel biitce kapsaminda olmakla birlikte,
bakanliklarin merkez saymanliklari, gelir tahsilati yapan biiyiik vergi daireleri ve

glimriik saymanliklar1 Tek Hazine Hesab1 Sistemi disinda tutulmuslardir.

Tek Hazine Hesab1 Sisteminin uygulanmasinda bazi sikintilar yasanmaktadir.
Bu sistemde nakit planlamasi yapilamamaktadir. Aym1 zamanda bu sistem biiylik
maliyetler dogurmakta ve islemlerin tek bir banka {izerinden yiiriitiilmesi diger bankalar
aleyhine eksik rekabete yol ac¢maktadir. Bu sikintilarin giderilmesi ve nakit
planlamasina dayali bir nakit yonetiminin tesisi i¢in Tek Hazine Hesabi Sisteminin

revize edilmesi gerekmektedir.
1.4.3.2. Bor¢ Yonetimi

5018 sayilt Kanunun 6 nc1 maddesinde; bor¢ yonetiminde 28.03.2002 tarih ve

4749 sayili Kanunun uygulanacag belirtilmistir.

Devletin her alanda kaliteli ve etkin hizmeti saglayabilmesi ancak kaynaklarin
etkin kullaniminm1 esas alan seffaf ve hesap verilebilir bir kamu mali ydnetiminin
olusturulmasi ile miimkiindiir. 4749 sayili Kanunla bu anlayis i¢inde bor¢lanma

konusunda daha seffaf bir yapilanma olusturulmaya saglamistir.

219



Bor¢lanma Kanunu olarak da bilinen ve 09.04.2002 tarihinde yiiriirliige giren
4749 sayili Kamu Finansmanimin Diizenlenmesi ve Bor¢ Yénetimi Hakkinda Kanun®*®
kamu mali yonetimindeki temel yasalardan birisi olup uygulamaya yonelik olarak
6nemli diizenlemeler igermektedir.**’ Bu diizenlemeler mali disiplini, saydamligi ve
bor¢ ve alacak yonetiminde etkinligi arttirict diizenlemelerdir. Bu kapsamda mali

disiplinin artirilmasina yonelik olarak;
e Tek bir bor¢lanma otoritesi belirlenmis,
e Borclanma, garanti ve ikraz limitleri belirlenmis,
e Biitce disinda izlenen dis proje kredilerinin kullanimlar1 biitge icine alinmas,

e Garantisiz kamu dis bor¢larinin saglanmasinda izin miiessesesi getirilmis,
Hazine alacaklarinin tahsilinde 6183 sayili Kanun hiikiimlerinin gecerli olacagi

hiikiim altina alinmas,

e Risk hesabi olusturularak biitce odakli mali risk yonetimi yaklagimini esas alan
faaliyetler kapsaminda kosullu yiikiimliiliiklerden dogabilecek yiikiimliiliiklerin
Ol¢iilmesi ve bu kapsamda olusan risklerin yonetilmesine yonelik olarak

caligsmalar baslatilmigtir.

4749 sayili Kamu Finansmani ve Bor¢ Yonetiminin Diizenlenmesi Hakkinda
Kanunun 14 iincii maddesinde, Devlet borcu ve Hazine garantilerinin uygulama
sonuclar1 Hazine Miistesarliginca hazirlanarak ilgili y1l kesin hesap cetveli ile birlikte
Hazine genel hesabina dahil edilmek {lizere Maliye Bakanligina gonderilecegi, ilgili
biitge yili i¢inde saglanan i¢ ve dis finansman imkanlari, saglanan Hazine garantileri,
risk hesabi, alinan ve verilen hibeler, dis borcun devri, dis borcun ikrazi ve dis borcun
tahsisine iliskin bilgilerle finans piyasalarina ve bor¢ yonetimine iliskin
degerlendirmelerin yer aldigi Kamu Bor¢ Yonetimi Raporunun iicer aylik donemler
itibariyle Plan ve Biitce Komisyonuna havale edilmek iizere TBMM Bagkanligina,
Bakanlar Kuruluna sunulmak {izere Basbakanliga, Maliye Bakanligima, Sayistay
Bakanligina ve DPT Miistesarligina gonderilecegi bildirilmis; Hazineden sorumlu

Bakanin, TBMM Plan ve Biitce Komisyonunu 6zel glindemle yapilacak toplanti ile

326 4749 sayih Kamu Finansmani ve Borg Yonetiminin Diizenlenmesi Hakkinda Kanun, 28.03.2002
tarihli ve sayili Resmi Gazetede yayimlanmuistir.
327 Hazine Miistesarligi; Kamu Bor¢ Yonetimi Raporu, Nisan 2003, Ankara, ss.100-106
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yilda bir defadan az olmamak iizere bilgilendirecegi hiikiim altina alinmistir. Bu

raporlama, bor¢ yonetiminde seffaflik yoniinde bir adim olarak degerlendirilebilir.

Borg ve alacak yonetimindeki etkinligin arttirilmasi igin ise, ilke ve stratejilere
yonelik genel esaslar belirlenmis, kamu bor¢ ve alacaklarinin risk analizine dayali
olarak yonetilebilmesi i¢in yasal c¢erceve saglanmig, hibelerin alinmasi ve verilmesi
hususlar1  diizenlenmis, kisa vadeli nakit ihtiyaclariin temini amaciyla para
piyasalarinda nakit islemi yapma olanagi getirilmis, hazine hesaplarinda olusacak nakit
fazlaliklarinin Tiirkiye Cumhuriyeti Merkez Bankasi araciligiyla nemalandirilmasina
yonelik diizenleme yapilmig ve hazine alacaklarinin tahsil kabiliyetinin arttirilmasi

amaciyla uzlasma miiessesesi getirilmistir.

S6z konusu Kanunda, bor¢lanma limiti, Mali Yili Biitge Kanununda belirtilen
baslangic Odenekleri toplami ile tahmin edilen gelirler arasindaki fark kadar net
bor¢lanma kullanimi olarak belirlenmistir. Ayrica, yine 4749 sayili Kanun geregince
ilgili y1l i¢in saglanabilecek garanti miktar1 {izerindeki limit, ilgili yil biitce

kanunlarinda yer almaktadir.

Diger yandan 30.11.2006 tarih ve 2006/91 sayili YPK karariyla kabul edilen
2006 Yili Katihm Oncesi Ekonomik Programinda™®; bor¢ yonetiminde seffafligin
arttirtlmasi ve performansa dayali etkin bor¢lanmanin asgari maliyet ve makul bir risk
seviyesinde gerceklestirilmesini temin etmek iizere 2004 yilindan bu yana stratejik olciit
uygulamasi siirdiiriildiigli ve bor¢lanma politikasinin maliyet ve risk hesaplamalarina

bagli olarak tespit edilen bu stratejik olgiitler cergevesinde uygulandigi belirtilmektedir.

S6z konusu programda ayrica bor¢ yonetiminde seffafligin siirdiiriilmesi
kapsaminda finansman programlarinin, aylik ihale programinin ve borg¢ bilgilerinin
diizenli olarak kamuoyuna duyurulmaya devam edilecegi, yillik finansman gereginin
biiylik bir kismini olusturan i¢ bor¢lanmalara iliskin olarak, mevcut itfalarin daha
diizenli hale getirilmesi amaciyla ve stratejik 6l¢iitlerle uyumlu olmak tizere, aktif borg
yonetimi araglar1 olarak mevcut durumda uygulanan geri alim ve degisim iglemlerine

devam edilmesinin 6ngoriildiigl ifade edilmektedir.

328 2006 Yili Katilim Oncesi Ekonomik Programu, http://ekutup.dpt.gov.tr/ab/kep/KEP2006.pdf ( E.T.
11.04.2007)
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1.4.4. Kontrol ve Denetim
1.4.4.1. i¢ Kontrol Sistemi

5018 sayilh Kanunla, mali yonetimde kaliteyi saglamaya yoOnelik
uygulamalardan biri olan i¢ kontrol sisteminin mali yonetim ve kontrol sistemimizdeki

yerini almas1 saglanmaistir.

5018 sayili Kanunun i¢ kontrol sistemini diizenleyen maddeleri ve bunlara
iliskin ikincil mevzuat; kamu idarelerinde i¢ kontrol sistemlerinin kurulmasi ve bunun
bir unsuru olarak da idarelerin yonetim sorumlulugu ¢ercevesinde i¢ kontrol faaliyet ve

stireglerinin tasarlanip uygulanmasina yonelik hususlari diizenlemektedir.

5018 sayili Kanunla, i¢ kontrol sistem ve mekanizmalar1 uluslararas: standartlar
ve AB uygulamalariyla 6nemli 6l¢lide uyumlu olarak olusturulmus ve i¢ kontrol
alaninda yapilan diizenlemelerde uluslar arast kabul gdérmiis i¢ kontrol model ve
standartlar1 esas alinmistir. Nitekim COSO modelinde kabul edilen bes temel unsur olan
kontrol ortami, risk degerlendirmesi, kontrol faaliyetleri, bilgi ve iletisim ve gdzetim,
“I¢ kontroliin unsurlar1 ve genel kosullari” bashig: altinda, i¢ Kontrol ve On Mali

329

Kontrole Iligskin Usul ve Esaslardaki’® yerini almistir.

Kanunun 55 inci maddesinde i¢ kontrol; idarenin amaclarma, belirlenmis
politikalara ve mevzuata uygun olarak faaliyetlerin etkili, ekonomik ve verimli bir
sekilde yiiriitiilmesini, varlik ve kaynaklarin korunmasini, muhasebe kayitlarinin dogru
ve tam olarak tutulmasini, mali bilgi ve yonetim bilgisinin zamaninda ve giivenilir
olarak iiretilmesini saglamak iizere idare tarafindan olusturulan organizasyon, yontem

ve siirecle i¢ denetimi kapsayan mali ve diger kontroller biitiinii olarak tanimlanmustir.

Kanunun 56 nc1 maddesinde de i¢ kontroliin amaclarinin; kamu gelir, gider,
varlik ve yiikiimliiliikklerinin etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde yonetilmesini; kamu
idarelerinin kanunlara ve diger diizenlemelere uygun olarak faaliyet gostermesini; her
tiirlii mali karar ve islemlerde usulsiizliik ve yolsuzlugun 6nlenmesini; karar olusturmak

ve izlemek icin diizenli, zamaninda ve giivenilir rapor ve bilgi edinilmesini ve

329 f¢ Kontrol ve On Mali Kontrole iliskin Usul ve Esaslar, 31.12.2005 tarihli ve 3. miikerrer 26040 sayili
Resmi Gazetede yayimlanmustir.
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varliklarin kotliye kullanilmasi ve israfin1 onlemek ve kayiplara karsi korunmasini

saglamak oldugu belirtilmistir.

Bu iki diizenleme dikkate alindiginda kamu mali yonetiminde kaynaklarin etkili
ekonomik ve verimli kullanilmasi1 ile mali saydamlik ve hesap verebilirligin
saglanabilmesinin, kamu idarelerinde etkin bir i¢ kontrol sisteminin varligina ve saglikli
bir sekilde isletilmesine bagli oldugunu sdylemek yanlis olmayacaktir. Ayrica kamu
idarelerinde i¢ kontrol sisteminin, tasarlanip uygulanmasi yasal bir zorunluluk
olmasinin yani sira, 5018 sayili Kanunda Ongoriillen hesap verme ve yonetim

sorumlulugunun yerine getirilmesinin de bir geregidir.

I¢ kontroliin tanim1 ve amaglari; i¢ kontrol faaliyet ve siireclerinin sadece mali
karar, is ve islemlerle sinirlt olmadigini, mali olsun veya olmasin tiim is ve islemleri
kapsadigin1 ve i¢ kontroliin yalnizca bu konuda gorevli ve sorumlu olan birim veya

personel tarafindan yerine getirilecek bir faaliyet olmadigini1 gostermektedir.

Idarelerde i¢ kontrol sisteminin kurulmasi ve isleyisine iliskin sorumluluklar iist
yoneticiler, mali hizmetler birimi, harcama yetkilileri, muhasebe yetkilileri ve
gerceklestirme gorevlilerine ait olmaktadir. Ust yéneticiler i¢ kontrol sisteminin
kurulmasi, gelistirilmesi ve gdzetilmesinden sorumludurlar. Yo6netimin bu sorumlulugu
hem i¢ kontroliin olusturulup uygulanmasini hem de gézden gegirilip degerlendirilmesi
ve gelistirilmesini kapsamaktadir. Bu amagcla i¢ kontroliin yonetim tarafindan stirekli

izlenmesi ve gerekli tedbirlerin alinmasi gerekmektedir.

Harcama yetkilileri biitge ile ddenek tahsis edilen her bir harcama biriminin en
list yoneticisi olup, gorev ve yetki alanlar1 ¢ergevesinde idari ve mali karar ve iglemlere
iliskin olarak i¢ kontroliin isleyisinden sorumludurlar. Ust yoneticiler ve biitceyle
O0denek tahsis edilen harcama yetkilileri, her yil, is ve islemlerin amaglara, iyi mali
yonetim ilkelerine, kontrol dilizenlemelerine ve mevzuata uygun bir sekilde
gerceklestirildigini iceren i¢ kontrol giivence beyanini diizenleyerek birim ve idare

faaliyet raporlarina ekleyeceklerdir.

Idarelerin mali hizmetler biriminin i¢ kontrolle ilgili sorumluluklari, i¢ kontrol
sisteminin kurulmasi, standartlarinin uygulanmasi ve gelistirilmesi konularinda
calismalar yapmak ve 6n mali kontrol faaliyetini yiiriitmektir. Mali hizmetler birimi

yoneticilerine de iist yoneticiler ve harcama yetkililerince diizenlenen i¢ kontrol
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gilivence beyanina benzer bir sekilde giivence beyani verme sorumlulugu yiiklenmistir.
Buna gore mali hizmetler birimi yoneticileri, idarelerinde faaliyetlerin mali yonetim ve
kontrol mevzuati ile diger mevzuata uygun olarak yiiriitiildiigli, kamu kaynaklarinin
etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde kullanilmasini temin etmek iizere i¢ kontrol
stireclerinin isletildigi, izlendigi ve gerekli tedbirlerin alinmasi igin iist ydneticinin

bilgilendirildigi konularinda bir giivence beyani diizenlemekle yiikiimliidiirler.

Muhasebe yetkililerinin i¢ kontrole iliskin sorumlulugu, 6demelerde kontrol,
muhasebe kayitlarinin usuliine ve standartlara uygun, saydam ve erisilebilir

tutulmasindan ibarettir.

Gergeklestirme gorevlileri, harcama talimati {izerine; isin yaptirilmasi, mal veya
hizmetin alinmasi, teslim almaya iliskin islemlerin yapilmasi, belgelendirilmesi ve
O0deme i¢in gerekli belgelerin hazirlanmasi gorevlerini yiiriitenlerdir. Dolayisiyla, onay
belgesi ve ekleri ile sarthame ve soOzlesme tasarilarini hazirlayanlar, mali karar ve
islemleri belgelendirenler, mal ve hizmeti teslim alanlar, ihale komisyonu ile muayene
ve kabul komisyonlarinda gorev yapanlar da gerceklestirme gorevlisi olacaklardir. Bu
gorevliler de 5018 sayili Kanun cerg¢evesinde yapmalar1 gereken is ve islemlerden ve

bunlara iliskin olarak belirlenmis siire¢ kontroliinden sorumludurlar.

I¢ kontrol ile ilgili sorumluluklardan bahsederken insan unsuruna da deginmekte
yarar vardir. Ciinkii i¢ kontrolii hayata gecirenler insanlardir. Bu nedenle yoneticilerin i¢
kontrol faaliyet ve siireglerinin tasarimi ve uygulanmasinda aktif ve katilimer bir
yontem benimsemeleri ve tim kurum c¢alisanlarini siirecin  tasarlanmasi  ve
uygulanmasina dahil etmeleri, tiim calisanlarin i¢ kontrol konusundaki gorev, yetki ve

sorumluluklarini belirleyip agiklamalari, rollerini agik¢a tanimlamalar1 gerekmektedir.

5018 sayili Kanunun 57 nci maddesinde, yeterli ve etkili bir kontrol sisteminin
olusturulabilmesi i¢in; mesleki degerlere ve diirlist yonetim anlayisina sahip olunmasi,
mali yetki ve sorumluluklarin bilgili ve yeterli yoneticilerle personele verilmesi,
belirlenmis standartlara uyulmasinin saglanmasi, mevzuata aykir1 faaliyetlerin
Onlenmesi ve kapsamli bir yOnetim anlayisi ile uygun bir calisma ortaminin ve

saydamligin saglanmasi bakimindan ilgili idarelerin {ist yoneticileri ile diger yoneticileri
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tarafindan gorev, yetki ve sorumluluklar gbz oniinde bulundurulmak suretiyle gerekli

Onlemlerin alinacag belirtilmistir.

I¢c kontrol, ydnetim sorumlulugunun geregi olarak kamu idarelerince kurulup
isletilecek bir sistem olmakla birlikte Maliye Bakanligiin da gerekli i¢ kontrol
sisteminin tasarlanip olusturulmasinda 6nemli gorev ve sorumluluklar1 bulunmaktadir.
Maliye Bakanlig1 5018 sayili Kanunun 57 nci maddesiyle verilen merkezi uyumlagtirma
gorevi cercevesinde mali yonetim ve i¢ kontrol konusunda standart ve yontemleri
belirleme, uygulamay1 izleme, koordinasyonu saglama ve rehberlik hizmeti vermek

suretiyle i¢ kontrol siireclerinin gelistirilmesini saglayacaktir.

Ic kontrole iliskin diizenlemelerin yapilmasinda ve kontrol faaliyet ve
stireglerinin uygulanmasinda 5018 sayili Kanunun da 06ziinii olusturan mevzuata
uygunluk, saydamlik, hesap verebilirlik, ekonomiklik, etkinlik ve etkililik gibi iyi mali

yonetim ilkelerinin temel alinmasi esastir.

On mali kontrol ve i¢ denetim, Tiirkiye’de 5018 sayili Kanunla getirilen ic
kontrol sisteminin iki 6nemli kolunu olusturmaktadir. On mali kontrol, harcama
birimlerinde islemlerin gerceklestirilmesi asamasinda yapilan kontroller ile mali
hizmetler birimi tarafindan yapilan kontrolleri; i¢ denetim faaliyeti de idarelerin ic
kontrol sisteminin yeterliligini, etkililiginin i¢ kontrol siire¢ ve ydntemelerinin
degerlendirilmesini ve sistemin gelistirilmesine yonelik {iist yOnetime Onerilerde
bulunulmasimi kapsamaktadir. I¢c denetim faaliyetinin performans kalitesi hem ig
kontrolin hem de genel olarak idarelerin faaliyetlerinin ve kaynak kullanimlarinin

yeterlilik ve etkinligine etki etmektedir.

5018 sayili Kanunla mali yonetim ve kontrol sistemimize kazandirilan ig
kontrol sisteminin daha iyi anlasilmasi bakimindan 6n mali kontrol ve i¢ denetime ayri

basliklar altinda deginilmesinde fayda bulunmaktadir.
1.4.4.1.1. On Mali Kontrol

I¢ kontroliin bir unsuru olan &n mali kontrol (ex-ante financial control) mali
islemlere yonelik on kontrol faaliyetlerinin ifade etmektedir. On mali kontrol kavramu,
O0denck tahsis edilmesi, taahhiitler, ihale yontemleri, sozlesmeler, O0demeler ve

fazla/yersiz O0demelerin geri alinmasi gibi mali karar ve islemlerin uygulamaya
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konulmasindan 6nce kontrol edilmesini ifade etmektedir. Bu tiir mali kararlar, ancak 6n
mali kontrol yetkilisi tarafindan onaylandiktan sonra isleme konulmaktadir. On mali
kontrol kavrami bazen “Onleyici kontrol” anlamina gelen “preventive control” olarak da

ifade edilmektedir.**!

Kamu mali yonetim ve kontrol sistemimizi yeniden diizenleyen 5018 sayilt
Kanun ile 6n mali kontrol sistemimizde onemli degisiklikler getirilmistir. Anilan
Kanunla mali yonetim sistemimizde yeni bir 6n mali kontrol mekanizmasi kurulmustur.

Bu diizenlemenin getirdigi degisiklikler ana hatlariyla asagida 6zetlenmistir:**>

e On mali kontrol gorevinin Sayistay ve Maliye Bakanligindan almarak kamu
idarelerine devredilmesi, bu ¢ercevede taahhiit ve sozleseme tasarilarinin Maliye

Bakanliginca vize edilmesi uygulamasina son verilmesi,

e On mali kontrol gorevinin 6deme asamasinda yapilan kontrol olmaktan
cikarilarak, taahhiit asamasinda gerceklestirilen, risk analizine dayali, danigsma

niteligini de tagiyan onleyici bir kontrol haline getirilmesi,

e Maliye Bakanligina bagli birimlerde 6deme asamasinda yapilan mevzuata

uygunluk kontroliiniin kaldirilmasi,

e (Odenek gonderme belgesi diizenleme, kontrol etme ve ilgili yerlere génderme
gorevi ile kesin hesap hazirlama, biit¢e ici 6denek aktarmasi yapma, genel biitce
kapsami1 disindaki idarelerde muhasebe hizmetini yiirlitme ve biit¢e kayitlarini

tutma gorevlerinin kamu idaresine devredilmesi,

e Diizenleyici ve denetleyici kurumlar hari¢ olmak iizere genel yOnetim
kapsamindaki kamu idarelerinde uygulanacak mali yonetim ve kontrol sistemi
icin Maliye Bakanligina uyumlastirma, koordinasyon, rehberlik, egitim, standart

ve yontemleri belirleme gibi gorevler verilmesi.

5018 sayili Kanunun 58 inci maddesinde 6n mali kontroliin harcama
birimlerinde islemlerin gerceklestirilmesi asamasinda yapilan kontroller ile mali

hizmetler birimi tarafindan yapilan kontrolleri kapsadigi, 6n mali kontrol siirecinin mali

31 ARCAGOK ve ERUZ, 2006, s.169
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karar ve islemlerin hazirlanmasi, yiiklenmeye girisilmesi, is ve islemlerin
gerceklestirilmesi ve belgelendirilmesinden olusacagi belirtilmistir. Buna gore, 6n mali
kontrolii harcama birimleri ve mali hizmetler birimi yapacaktir. Is ve islem olarak 6n
mali kontroliin kapsami ise mali karar ve islemlerin hazirlanmasi, yliklenmeye

girisilmesi, is ve islemlerin gergeklestirilmesi ve belgelendirilmesinden olusmaktadir.

On mali kontrol sonucunda uygun goriis verilip verilmemesi, danisma ve
Onleyici niteliktedir ve mali karar ve islemlerin harcama yetkilisi tarafindan
uygulanmasinda baglayict olmadig1 gibi; mali karar ve islemlerin 6n mali kontrolii
sonucu uygun gorlis verilmis olmasi, harcama yetkilileri ve gergeklestirme

gorevlilerinin sorumlulugunu ortadan kaldirmamaktadir.

I¢ Kontrol ve On Mali Kontrole Iliskin Usul ve Esaslarda én mali kontrol;
idarelerin gelir, gider, varlik ve yiikiimliiliiklerine iliskin mali karar ve islemlerinin
idarenin biit¢esi, biit¢e tertibi, kullanilabilir 6denek tutari, harcama programi, finansman
programi, merkezi yOnetim biitce kanunu ve diger mali mevzuat hiikiimlerine
uygunlugu ve kaynaklarin etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde kullanilmasi

yonlerinden yapilan kontrol olarak tanimlanmustir.

Buna gore 6n mali kontrol, harcama oOncesi kontrolden farkli olarak, sadece
harcamalar alaninda degil, idarenin gelir, gider, varlik ve yiikiimliiliiklerine iligkin tim
mali karar ve islemleri alaninda gerceklestirilecektir. Ayrica 6n mali kontrol, sadece
mevzuata uygunluk agisindan degil, ayn1 zamanda kaynaklarin etkili, ekonomik ve

verimli bir gsekilde kullanilmasi agisindan da yerine getirilecektir.

5018 sayil1 Kanunun 6ngordiigii mali kontrol sisteminde her bir kamu idaresinde
mali islemleri yiiriiten mali hizmetler birimi kurulmasi, 6n mali kontrol isleminin bu
birim ve harcama birimi tarafindan yapilmasi, muhasebe hizmetlerinin muhasebe
yetkilisince gerceklestirilmesi ve i¢ denetimin de iist yoneticiye bagl olarak ¢alisacak i¢
denetciler tarafindan yapilmas: gerekmektedir. Bu fonksiyonlar1 ifa edecek personel,
kural olarak kamu idarelerinin personeli olacaktir. Ancak Cumhurbaskanligi, TBMM ve
Sayistay’in muhasebe birimleri ile hazine saymanliklar1 hari¢ olmak iizere genel biitce
kapsamindaki kamu idarelerinde muhasebe hizmetleri Maliye Bakanliginca

yiiriitiilecektir.
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Harcama birimlerinde 6n mali kontrol; islemlerin gergeklestirilmesi asamasinda
yapilan siire¢ kontrolii, 6deme emri belgesini diizenlemekle gorevli gergeklestirme
gorevlisi tarafindan 6deme emri belgesi ve eki belgeler lizerinde yapilan kontrol ve

harcama yetkilisince yapilan kontrollerden olugmaktadir.

Siire¢ kontrolii, bir islemin baglamasindan sonu¢lanmasina kadar gecen siirecte
sorumluluklarin belirlenmesini ve hizmetin kalitesinin arttirilmasin1 hedeflemektedir.
Bu nedenle siire¢ kontroliinde, her bir islemin daha Onceki islemlerin kontroliinii
icerecek sekilde tasarlanip uygulanmasi, mali islemleri yiiriitiilmesinde goérev alanlarin

yapacaklar1 islemden 6nceki islemleri de kontrol etmesi gerekmektedir.

Odeme emri belgesini diizenlemekle gérevli gerceklestirme gorevlileri, harcama
yetkililerince yardimcilart veya hiyerarsik olarak kendisine en yakin iist kademe
yoneticileri arasindan gorevlendirecekleri bir veya daha fazla sayidaki gergeklestirme
gorevlileridir. Bu gorevliler, 6deme emri belgesi ve eki belgeler ilizerinde 6n mali
kontrol yapmakla yiikiimliidiirler. Harcama yetkilisi de bu gorevliler tarafindan 6n mali
kontrolii yapilarak imzalanan 6deme emri belgelerini imzalamadan 6nce kontrol eder.

Boylece harcama birimlerinde yapilan 6n mali kontrol siireci tamamlanmis olur.

Mali hizmetler birimince 6n mali kontrole tabi tutulacak mali karar ve islemler

ise I¢ Kontrol ve On Mali Kontrole iliskin Usul ve Esaslarda sayilmistir. Buna gére;
e Kanun tasarilariin mali yiikiiniin hesaplanmasi,
e Taahhiit evraki ve sozlesme tasarilari,
e (Odenek génderme belgeleri,
e Odenek aktarma islemleri,
e Kadro dagilim cetvelleri,
e Seyahat kart1 listeleri,
e Seyyar gorev tazminati cetvelleri,
e (Gegici i3¢1 pozisyonlari,

e Yan 6deme cetvelleri,
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e Sozlesmeli personel say1 ve sdzlesmeleri,
e Yurtdis1 kira katkisi,

Usul ve Esaslarda belirtilen siirede ve agiklamalar g¢ercevesinde mali hizmetler
birimince 6n mali kontrole tabi tutulacaktir. Ayrica kamu idareleri riskli alanlar1 goz
oniinde bulundurarak Usul ve Esaslarda belirtilen mali karar ve islemler disindaki mali
karar ve islemlerin de mali hizmetler birimince 6n mali kontrole tabi tutulmasina

yonelik diizenlemeler yapabileceklerdir.
1.4.4.1.2. i¢ Denetim

I¢c denetim konusunda uluslararas: alanda yasana gelismeler ve bu gelismelerin
iilkemize yansimasi Ozel sektoriin bir kismiyla simirli kalmis ve kamu kesiminde
uluslararas1 standartlara uygun i¢ denetim faaliyetinin uygulamasi gelismemistir.
Tiirkiye’de T.C. Merkez Bankasi, kamuda i¢ denetimin ilk uygulamasi olarak basarili
bir 6rnek olusturmaktadir. I¢ denetimin tanimi icerisinde Tiirkiye’deki geleneksel
denetim anlayisinin 6tesinde dnemli unsurlar bulunmakta olup, bu unsurlar kamu mali
yonetiminde yasanan reform c¢abalarinin basariya ulagsmasi i¢in biiylik Onem

tasimaktadir.***

5018 sayili Kanunla kamu idarelerinin faaliyetlerinin, stratejik planlar ve ¢ok
yilli biitcelerle gerceklestirilmesi esaslar1 getirilmistir. Bu sistemin etkin bir sekilde
islemesi i¢in, idare faaliyetlerinin ve faaliyet sonug¢larinin hedefler dogrultusunda olup
olmadig1 ve kaynak tahsislerinin kurum hedeflerine yonelik etkili ve verimli bir sekilde
yapilip yapilmadiginin uluslararasi standartlara uygun olarak, bagimsiz ve tarafsiz bir
sekilde i¢ denetgiler tarafindan denetlenmesi gerekmektedir. Diger yandan, 5018 sayili
Kanunun 6ngordiigli kamu mali yonetim ve kontrol sisteminde yer alan stratejik
planlama ve performans esaslhi biitgeleme modeli, risk yonetimi ve i¢ denetim
faaliyetleri ile dogrudan iliskilidir. Zira yeni mali yonetim ve kontrol sisteminde kamu
idarelerinin; faaliyetlerini vizyon, misyon, ama¢ ve hedefleri dogrultusunda
planlamalari, biit¢elerini bu planlar dogrultusunda yapmalari ve uygulamalari, bu
planlarin gerceklestirilmesinin 6niindeki engelleri basarili bir sekilde yoOnetmeleri

gerekmektedir. Bu durum, etkin bir risk yonetimi ve uluslararasi standartlara uygun bir

333 Kamu Harcama ve Kontrol Sistemlerinin lyilestirilmesi, Kamu Ihaleleri Ozel Ihtisas Komisyonu
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i¢ denetim sisteminin varligin1 gerektirmektedir. Idare biinyesinde bagimsiz bir sekilde
yapilandirilmis i¢ denetim faaliyeti ile idarenin stratejik planlarinda belirlenen hedeflere
ulagilmasimin 6niindeki risklerin yonetilmesi konusunda oneriler gelistirerek idarelere
yardimci olmasi ve ayni zamanda da faaliyet sonuclaria iliskin olarak idareye ve ilgili

taraflara kabul edilebilir bir giivence sunmasi gerekmektedir.”*

Bu nedenle 5018 sayili Kanunla i¢ denetimin yasal ¢er¢evesi olusturulmus ve i¢
denetimin kapsami, uygunluk denetiminin 6tesinde i¢ kontrol, risk yonetimi ve yonetsel
siireglerin denetimini de igerecek sekilde tasarlanmistir. Diger bir ifadeyle Kanun ile
daha Onceleri gerek Amerika Birlesik Devletleri’nde gerekse Avrupa iilkelerinde
uygulanan i¢ denetim olgusu mali yonetim ve kontrol sisteminde biitgenin denetimine

farkli bir boyut kazandirmistir.

Bu kapsamda 5018 sayili Kanunun 63, 64, 65, 66 ve 67 nci maddelerinde; i¢
denetim, i¢ denetcinin gorevleri, i¢ denetgilerin nitelikleri ve atamalarina iliskin usuller
ile I¢ Denetim Koordinasyon Kurulu ve gorevleri diizenlenmistir. Bu diizenlemeler
incelendiginde kaynaklarin etkili ve verimli kullanilip kullanilmadigini incelemek ve
onerilerde bulunmak ile yapilan harcamalar sonrasinda harcamalarin ilgili yasal
diizenlemelere uyup uymadigini denetlemenin i¢ denetcilerin gorevleri arasinda
sayildig1 goriilmektedir. I¢ denetciler yaptiklari denetim sonucu elde ettikleri bilgiler
dogrultusunda rapor hazirlamakta ve raporlarmi dogrudan ilgili kamu kurumunun st
yoneticisine sunmaktadirlar. 5018 sayili Kanunun 64 {incli maddesi ise bu raporlarin {ist
yonetici tarafindan en ge¢ iki ay icinde I¢ Denetim Koordinasyon Kurulu'na

sunulmasini ongérmektedir.

5018 sayili Kanunda i¢ denetim; “kamu idarelerinin ¢alismalarina deger katmak
ve gelistirmek i¢in kaynaklarin ekonomiklik, etkililik ve verimlilik esaslarina gore
yonetilip yonetilmedigini degerlendirmek ve rehberlik yapmak amaciyla yapilan
bagimsiz, nesnel giivence saglama ve danigsmanlik faaliyeti” olarak tanimlanmistir. 5018
sayili Kanun bu faaliyetlerin, idarelerin yonetim ve kontrol yapilari ile mali iglemlerinin
risk yonetimi, yonetim ve kontrol siireclerinin etkinligini degerlendirmek ve gelistirmek
yonilinde sistematik, siirekli ve disiplinli bir yaklasimla ve genel kabul gormiis

standartlara uygun olarak gerceklestirilecegini belirtmekte ve i¢ denetimin, diizenleyici

3% Kamu Harcama ve Kontrol Sistemlerinin Lyilestirilmesi, Kamu Ihaleleri Ozel Ihtisas Komisyonu
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ve denetleyici kurumlar hari¢ olmak {iizere, her bir kamu idaresinde, fonksiyonel
bagimsizliga sahip i¢ denetciler tarafindan gerceklestirilecegini hiikiim altina

almaktadir.

I¢c denetim, ayn1 zamanda i¢ kontrol sistemini biitiin yonleriyle bagimsiz ve
tarafsiz bir sekilde incelemek ve degerlendirmek suretiyle i¢ kontrol sisteminin
yeterliligi ve giivenilirligi hakkinda iist yoneticiye goriis bildiren ve eksikliklerin ve

yetersizliklerin giderilmesi i¢in tavsiyelerde bulunan bir faaliyettir.

5436 sayili Kanunla, 5018 sayili Kanunun i¢ denetime iliskin maddelerinde
yapilan degisiklikle, i¢ denetim alaninda uluslararasi standartlar ve AB uygulamalariyla

biiyiik 6l¢iide uyum saglanmustir.

Ic denetim faaliyeti kamu idarelerindeki fonksiyonel olarak bagimsizlig

bulunan i¢ denetgiler tarafindan bagimsiz olarak yiiriitiilmelidir.
I¢ denetgiler, 5018 sayili Kanunun 64 iincii maddesinde belirtilen;

e Nesnel risk analizlerine dayanilarak kamu idarelerinin yonetim ve kontrol

yapilarini degerlendirmek.

e Kaynaklarin etkili, ekonomik ve verimli kullanilmasi1 bakimindan incelemeler

yapmak ve onerilerde bulunmak.
e Harcama sonrasinda yasal uygunluk denetimi yapmak.

e Idarenin harcamalarm, mali islemlere iliskin karar ve tasarruflarinin, amag ve
politikalara, kalkinma planina, programlara, stratejik planlara ve performans

programlarina uygunlugunu denetlemek ve degerlendirmek.

e Mali yonetim ve kontrol siire¢lerinin sistem denetimini yapmak ve bu konularda

Onerilerde bulunmak.

e Denetim sonuglart ¢er¢evesinde iyilestirmelere yonelik onerilerde bulunmak ve

bunlar1 takip etmek.

e Denetim sirasinda veya denetim sonuglarina gore sorusturma agilmasini

gerektirecek bir duruma rastlanildiginda, ilgili idarenin en iist amirine bildirmek.
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e Kamu idaresince iiretilen bilgilerin dogrulugunu denetlemek.

gorevlerini ve I¢ Denetcilerin Calisma Usul ve Esaslar1 Hakkinda Yonetmeligin®® 15

inci maddesinde sayilan diger gorevleri yerine getirirler.

Ic denetgiler, kurumun risk ydnetim, kontrol ve yonetisim siireclerinin
etkinligini degerlendirmek ve gelistirmek amacina yonelik sistemli ve disiplinli bir
yaklasimla objektif giivence saglama ve danismanlik gérevini yiiriitiirler. I¢ denetgilerin
i¢ denetim gorevi ¢ergevesinde yaptiklar1 denetimler; mali denetim, uygunluk denetimi,
sistem denetimi ve bilgi teknolojisi denetimidir. I¢ denetim, bu denetim tiirlerinden bir

veya birkacini kapsayacak sekilde risk odakli yapilacaktir.

I¢ denetgi olarak atanacaklarin 5018 sayili Kanunun 65 inci ve i¢ Denetgilerin
Calisma Usul ve Esaslar1 Hakkinda Yonetmeligin 19 uncu maddelerinde belirtilen
sartlar1 tasgimanin yam sira, I¢ Denetim Koordinasyon Kurulunun koordinatérliigiinde,
Maliye Bakanliginca yapilacak olan i¢ denetim egitimini basariyla tamamlayarak

sertifika almalar1 gerekmektedir.

AB, “Kamu I¢ Mali Kontrolii” bashgi altinda i¢ denetimin bagimsizligi

konusuna 6zel nem vermekte ve i¢ denetimin fonksiyonel bagimsizlig1 igin;*

e ¢ denetim biriminin iist yonetime bagli olacak sekilde organize edilmesi ve

dogrudan {ist yoneticiye rapor ve bilgi sunmasi,

e ¢ denetcinin, objektif risk degerlendirmeleri temelinde hazirlayacag yillik ic
denetim programina iist yoneticinin miidahale etmemesi, bu siiregte i¢ denet¢inin

Ozgiir olmasi ve bagimsiz hareket edebilmesi,

e ¢ denetcinin 6zliik haklarinin, atama ve gorevden alinma usulleri, idari hiyerarsi
icindeki konumu ve iist yonetimle iligskisinde 6zel bir statiiye sahip olmasi,
denetcinin bilgi ve belgelere ulasmasinin engellenmemesi ve denetim sonuglarina

iligkin bulgu ve tavsiyelerini serbestce raporlayabilmesi,

333 f¢ Denetgilerin Calisma Usul ve Esaslart Hakkinda Yonetmelik, 12.07.2006 tarihli ve 26226 sayili
Resmi Gazetede yayinlanmustir.
3 GOSTERICT, 2006, s5.185-186
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e Ust yonetim ve i¢ denetgiler arasindaki iliskide birimlerinin gorev alanlarina
miidahale etmeyi Onleyen ve i¢ denetgilerin bagimsizliklarini koruyan bir dengenin

bulunmasi,

e ¢ denetimin bagimsizigini giivence altina alan hiikiimlerin, kamu i¢ mali kontrol

sistemini diizenleyen kanun ve diger mevzuatta yer almasi,

e ¢ denetimin adem-i merkezi anlayisla yiiriitiildiigii iilkelerde, denetim birimleri ile
i¢ denetcilerin bagimsizliklarini izleyen, aykiri uygulamalara kars1 goriis bildiren,
kritik denetim bulgularina karsilik gereken c¢abanin gdsterilmedigi durumlarda
profesyonel destek saglayan bir i¢ denetim merkezi uyumlastirma birimi var olmasi,
i¢ denetci ile iist yonetimin anlagmazliga diismesi halinde, i¢ denet¢inin bulgularini

ozgiirce Merkezi Uyumlastirma Birimine gonderebilmesi,

e ¢ denetginin damsmanlik gdrevinin, denetim sonuglarryla sinirl kalmasi, idarenin
faaliyetlerini gelistirmek ve deger katmak amaci disina tagsmamasi, i¢ denetcilerin

asla uygulamaya iligskin ve idari sorumluluk gerektiren bir gorev iistlenmemesi,
e Denetim raporlarinin kamuya agik olmasi,

e Yiirlitme organi karsisinda tam bagimsizliga sahip olan dis denetimin, i¢ denetim
faaliyetlerini yakindan izlemek ve i¢ denetimle siirekli iliskide kalmak suretiyle, i¢

denetimin fonksiyonel bagimsizliginin saglanmasina katkida bulunmasi,
gerektigini ifade etmektedir.

[IA’nin yaymmladigi “Ic Denetim Mesleki Uygulama Standartlarinda” da ig
denet¢ilerin bagimsizligr ve tarafsizligi niteliksel standartlar arasinda sayilmaktadir.
Uluslararas1 uygulamalarda merkezi uyumlastirma birimi, i¢ denet¢inin bagimsizliginin

giivencesi olarak goriilmektedir.

Ulkemizde i¢ denetim sisteminin uluslararasi standartlara uygun olarak kurulup
isletilmesi i¢in, 5018 sayili Kanunla i¢ denetim standartlar1 ve yontemlerini belirlemek,
gelistirmek ve uyumlastirmak {izere Maliye Bakanligina bagli fakat fonksiyonel olarak
bagimsiz ve tarafsiz bir birim olan I¢ Denetim Koordinasyon Kurulu olusturulmustur. I¢

denetim alanina iliskin ikincil mevzuat s6z konusu Kurul tarafindan diizenlenmektedir.
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5018 say1li Kanunun 66 nc1 maddesinde, i¢ Denetim Koordinasyon Kurulunun;
yedi liyeden olusacagi, iiyelerden birinin Bagbakanin, {i¢iintin Devlet Planlama Teskilati
Miistesarliginin bagli oldugu Bakan, Hazine Miistesarliginin bagli oldugu Bakan ve
Icisleri Bakanmin, bagkan1 dahil iigiiniin de Maliye Bakanmnin 6nerisi iizerine bes yil
stire icin Bakanlar Kurulu tarafindan atanacagi belirtilmistir. Ayrica maddede iiyelerin
Kanunun 67 nci maddesinde belirtilen gorevleri yapabilecek niteliklere sahip olmasinin
sart oldugu vurgulanmis ve Maliye Bakam tarafindan onerilecek adaylardan birinin
ekonomi, maliye, muhasebe, isletme alanlarindan birinde doktora derecesine sahip

Ogretim tiiyeleri arasindan olmasi sart1 aranacagi ifade edilmistir.

Kurulun calisma usul ve esaslari ile diger hususlarin I¢ Denetim Koordinasyon
Kurulunun 6nerisi iizerine Maliye Bakanliginca ¢ikarilacak yonetmelikle diizenlenecegi
ve I¢ Denetim Koordinasyon Kurulunda gorevlendirilenlerin asli grevlerinin devam

edecegi de anilan maddede belirtilen hususlar arasindadir.

I¢ Denetim Koordinasyon Kurulunun gérevleri 5018 sayili Kanunun 67 nci
maddesinde ve I¢ Denetim Koordinasyon Kurulunun Calisma Usul ve Esaslari
Hakkinda Yonetmelikte belirtilmistir.”*” Kurulun i¢ denetime iliskin merkezi
uyumlagtirma fonksiyonu kapsaminda gorevleri; diizenleme yapmak, i¢ denetim
sistemini izlemek, yonlendirme, koordinasyon ve egitim ile idarelerin denetim

birimleriyle igbirligi yapmak olarak sayilabilir.
1.4.4.1.3. i¢ Kontrol Sisteminin Degerlendirilmesi

5018 sayili Kanunda kamu idarelerinde, idarelerin yonetim sorumlulugu
cercevesinde olusturulmast ongoriilen i¢ kontrol sistemleri ve bu kapsamda tasarlanip
uygulanacak olan i¢ kontrol faaliyet ve siireclerinin yeni Tiirk kamu mali yonetim ve
kontrol sisteminin en énemli unsurlarindan biri oldugu tartismasizdir. Bununla birlikte,
Kanunda yer alan hukuki diizenlemelerin varligi kamu idarelerinde yeterli ve etkin
isleyen i¢ kontrol sistemlerinin olusturulabilmesi icin yeterli degildir. I¢ kontroliin
beklenen faydalari verebilmesi, kamu idarelerinin diizenleme ve ¢alismalarina baglhidir.

Ciinkii i¢ kontroliin yapisindan, yeterlik ve etkinliginden yonetim sorumludur. Kamu

337 f¢ Denetim Koordinasyon Kurulunun Calisma Usul ve Esaslari Hakkinda Yénetmelik, 08.10.2005
tarihli ve 25960 sayili Resmi Gazetede yayimlanmuistir.
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idarelerinin {iist yoOneticileri yeterli bir i¢ kontroliin tasarlanmasi, isletilmesi, gézden

gecirilmesi ve gelistirilmesinden sorumludur.

Diger yandan gerek uluslararasi standart ve uygulamalar gerekse konuya iligkin
yasal ve idari diizenlemelere gore i¢ kontrol siireci kuruluslarin mali olsun olmasin tiim
faaliyet ve islemlerini kapsamaktadir. 5018 sayili Kanundaki “i¢ kontrol” tanimi da
bunu Ongoérmektedir. Bu noktada i¢ kontroliin belli mali islemler iizerinde
gerceklestirilen 6n mali kontrole indirgenmemesi, 6n mali kontrolii de icine alacak
sekilde genis kapsamli faaliyet ve siire¢lerin tamamimi kapsadiginin bilinmesi

gerekmektedir.

I¢ denetim faaliyetleri risk odakli olarak yiiriitiilmesi gereken bir faaliyet olarak,
idarenin hedeflerine ulagmasimni engelleyebilecek risklerin yonetilmesinde kamu
idaresine yardimci1 olmaktadir. I¢ denetim biriminin i¢ denetimin bu fonksiyonunu etkin
bir sekilde yerine getirebilmesi i¢in i¢ denetgilerin bagimsiz olmalar1 gerekmektedir.
5018 sayili Kanun ve I¢ Denetgilerin Calisma Usul ve Esaslar1 Hakkinda Yonetmelik
hiikkiimlerine gore; i¢ denet¢ilerin fonksiyonel bagimsizligimi saglamaya yonelik
diizenlemelerin; istegi disinda bagka goreve atanamamasi, dogrudan iist yoneticiye bagl
olmasi, denetim faaliyetinin planlanmasi, uygulanmasi ve raporlanmasinda bagimsiz
olmasi, raporunu dogrudan i¢ denet¢iye sunmasi ve i¢ denetim gorevi disinda

calistirllamamasi oldugu sodylenebilir.

Ancak 5018 sayili Kanunun 65 inci maddesinde; i¢ denet¢ilerin, bakanliklar ve
bagl idarelerde, tist yoneticilerin teklifi iizerine Bakan, diger idarelerde iist yoneticiler
tarafindan sertifikali adaylar arasindan atanacagi ve ayni usulle goérevden alinacagi

belirtilmektedir.

Bir i¢ denetcinin, uygunluk, performans, mali, bilgi teknolojisi ve sistem
denetimlerini gerceklestirdigi bir kurumun {ist yoneticisine idari yonden bagli olmasi ve
ayn1 zamanda bu gorevleri bagimsiz olarak yapmasi zor olacagi gibi denetim islemini
tarafsiz olarak yerine getirebilecegini kabul etmek olduk¢a iddiali bir yaklagim
olacaktir. 5018 sayil1 Kanunla diizenlenen hesap verme sorumlulugu miiessesesi dikkate
alindiginda, iist yoneticinin kendisine bagli bir i¢ denetim birimi tarafindan sorumlulugu
altindaki kaynaklarla ilgili olumsuz bir durumu ortaya koymasi hos karsilanmayacak

hatta engellenebilecektir.
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Ayrica kamu idareleri iist yoneticilerinin atamalarinin liyakat sistemine uygun
olamayisinin oldukca sik¢a goriilen bir durum oldugu ve i¢ denetcilerin atanma ve
gorevden alinma siireclerinin oldukca kolaylastirildigi hususlari hesaba katildiginda
yolsuzluklarla miicadele agisindan sistemin basar1 sansinin oldukca diisecegi

sOylenebilir.

Bu nedenle i¢ denetimin bagimsizlig1 ve fonksiyonunu etkin bir sekilde yerine
getirebilmesini giivence altina alacak diizenlemelerin gelistirilmesi, uygun bir yaklagim

olacaktir.

I¢ Denetim Koordinasyon Kurulu mevcut uygulamada ve 5018 sayili Kanunun
yerine getirmesini istedigi gorevleri yapma noktasinda ¢ok etkin olarak isleyemeyecek
bir yapi ile kurulmustur. Kurul iiyelerinin sadece ayda dort kez toplanarak ve yari
zamanl calisarak i¢ denetim meslegine yon veren bir anlayigla gorevlerini yerine
getirmesi olduk¢a zordur. Avrupa Komisyonunun 08 Kasim 2006 tarihli Ilerleme
Rapomnun3 3% 32- Mali Kontrol faslina iliskin kisminda da, bu durum elestiri konusu
yapilmakta ve 2004 yilinda faaliyete gecen I¢ Denetim Koordinasyon Kurulunun bir
danigma organi1 olarak kabul edilmesi ve mevcut uyumlastirma ve koordinasyon
gorevlerinin ve Kurulun bu cercevedeki sorumluluklarinin yeterli bir sekilde yerine
getirebilmesini temin etmek amaciyla daimi nitelikli merkezi bir uyumlastirma birimine
doniistiiriilmesi gerektigi belirtilmektedir. Bu nedenle I¢ Denetim Koordinasyon
Kurulunun  yapisinin  yeniden  gézden  gegirilmesinin  uygun  olacagi

degerlendirilmektedir.

Diger yandan 5018 sayili Kanununa gére kamu idarelerinde i¢ denetim birimleri
kurulma zorunlulugunun olmamasi ve birim kurma kriterinin ortaya konulmamasi, i¢
denetim birimi bulunmayan idarelerde i¢ denetim faaliyetinin nasil yiiriitiileceginin

belirlenmemis olmasi i¢ denetimle ilgili diger eksiklikler arasinda sayilmaktadir.>

33 Tiirkiye 2006 Y1l ilerleme Raporu, Gayri Resmi Terciime,
http://www.tobb.org.tr/abm/haberler/epb/llerlemeRaporu_8Kasim2006 TamamininCevirisiMFA.pdf
(E.T.11.04.2007)

339 Kamu Harcama ve Kontrol Sistemlerinin lyilestirilmesi, Kamu Ihaleleri Ozel Ihtisas Komisyonu
Raporu, 9. Kalkinma Plani, DPT, 2006, s.43
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1.4.4.2. Performans Denetimi

Hizli, verimli ve etkin c¢alisarak kaliteli hizmetler treten kamu kesimi,
yolsuzluklarin Oniindeki en biiyiik engel olarak goriilebilir. Bu bakimdan klasik
mevzuata uygunluk denetiminin yani sira performans denetiminin de gerek i¢ ve
gerekse dis denetimde yerini almasi gerekmektedir. Bu gereklilik Kamu Yo6netimi
Temel Kanunu Tasarisinin Genel Gerekgesindeki;** “..Devletin diizenleyici ve
denetleyici olarak halkin yararini koruyacak bir islev {istlendigi gilinlimiiz diinyasinda
yonetimin kalitesi denetimin kalitesi ile yakindan iligkili hale gelmektedir.” seklindeki

ifadede de kendini gdstermektedir.

5018 sayili Kanunun, 9 uncu maddesinin son fikrasinda; “Maliye Bakanligi,
DPT Mistesarligi ve ilgili kamu idaresi tarafindan birlikte tespit edilecek olan
performans gostergeleri, kuruluslarin biit¢elerinde yer alir. Performans denetimleri bu

gostergeler ¢cercevesinde gergeklestirilir.” hiikkmii yer almaktadir.

Yine Kanunun 63 iincii maddesinde i¢ denetimin, kamu idaresinin ¢alismalarina
deger katmak ve gelistirmek i¢in kaynaklarin ekonomiklik, etkililik ve verimlilik
esaslarina gore yonetilip yonetilmedigini degerlendirmek ve rehberlik yapmak amaciyla
yapilan bagimsiz, nesnel giivence saglama ve danismanlik faaliyeti oldugu belirtilmistir,
performans denetiminin i¢ denetimin de gorev alanina girdigi ifade edilmektedir. 68 inci
maddede ise dis denetimin, genel kabul gdrmiis uluslararasi denetim standartlar1 dikkate

alinarak;

e Kamu idaresi hesaplar1 ve bunlara iliskin belgeler esas alinarak, mali tablolarin
giivenilirligi ve dogruluguna iliskin mali denetimi ile kamu idarelerinin gelir,
gider ve mallarmma iliskin mall islemlerinin kanunlara ve diger hukuki

diizenlemelere uygun olup olmadiginin tespiti,

e Kamu kaynaklarmin etkili, ekonomik ve verimli olarak kullanilip
kullanilmadiginin belirlenmesi, faaliyet sonuclarinin dl¢ililmesi ve performans
bakimindan degerlendirilmesi suretiyle gergeklestirecegi  hiikim altina

alinmaktadir.

40 http://www.tbmm.gov.tr/sirasayi/donem22/yil01/ss349m.htm ( E.T. 11.04.2007)
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Bu iki diizenlemeden performans denetiminin i¢ denetim kapsaminda ig
denetciler, dis denetim kapsaminda da Sayistay tarafindan gerceklestirilecegi sonucu

cikmaktadir.

Gerek i¢ denetim gerekse dis denetim kapsaminda performans denetiminin

tizerinde durdugu hususlar;

1. Muhasebe sisteminin ve bu sistemin lretti§i raporlarin genel kabul gérmiis

standartlara uygun olup olmadig,
2. Olgiilebilir tiim degerlerin muhasebe sistemi tarafindan kavranip kavranmadigi,
3. Hizmetlerin belirlenen mevzuata uygun olup olmadig,
4. Kaynaklarin ekonomik, etkin ve verimli kullanilip kullanilmadigi,

5. Mali tablolarin ve calisma raporlariin gerekli bilgileri tam olarak aciklayip

aciklamadigidir.

Performans denetiminde 6lgme ve dlgme i¢in kullanilan kriterlerin belirlenmesi
onemli bir sorundur. Olgiilemeyen bir seyin kavranmasi ve de yOnetilmesi miimkiin
degildir. Olgmede kullanilan kriterler son derece onemlidir. Eger dogru kriterler
belirlenmez ise Oznel sonuclar elde edilecek, gergegi ortaya koyan sonuglardan
uzaklasilacak ve sonugta yanlis politikalarin iiretilmesine sebep olunacaktir. Ozellikle
kamu sektoriinde performans denetimini ele aldigimizda, sonuglari 6lgebilecek kriterler
bulmak olduk¢a zor olacaktir. Cilinkii kamu hizmetlerinin ekonomik boyutu oldugu
kadar sosyal boyutu da bulunmaktadir. Performans denetiminde her iki boyutunun da

ele alinmasi denetimin objektif sonuclar liretmesine katki saglayacaktir.
1.4.4.3. D1s Denetim

Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasi’nin 160 mc1 maddesinde, merkezi yonetim
biitcesi kapsamindaki kamu idareleri ile sosyal giivenlik kurumlarinin biitiin gelir ve
giderleri ile mallarinin, TBMM adina Sayistay tarafindan denetlenecegi belirtilmektedir.
Ayrica mahalli idareler de s6z konusu madde geregince Sayistay’in denetim kapsamina

girmektedir. Ancak KiT, Sayistay’in denetim kapsamina dahil edilmemistir.
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Yine ayni madde, Sayistay’1, gelir ve gider islerini yiiriiten sorumlularin hesap
ve islemlerini kesin hilkkme baglamak ve kanunlarla verilen inceleme ve denetleme

islerini yapmakla sorumlu tutmaktadir.

5018 sayil1 Kanunla da dis denetim konusunda 6nemli diizenlemeler yapilmistir.
Kanunda Sayistay tarafindan yapilacak harcama sonrasi dis denetimin amaci; genel
yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin hesap verme sorumlulugu cergevesinde,
yonetimin mali faaliyet, karar ve islemlerinin; kanunlara, kurumsal amag, hedef ve
planlara uygunluk yoniinden incelenmesi ve sonuglariin TBMM’ye raporlanmasi

olarak belirlenmistir.

5018 sayilt Kanunun 68 inci maddesine goére Sayistay tarafindan yapilan dis
denetim; mali denetim, uygunluk denetimi ve performans denetimi olarak iice
ayrilabilir. Mali denetim ve uygunluk denetimini, kamu idaresi hesaplar1 ve bunlara
iliskin belgeler esas alinarak, mali tablolarin giivenilirligi ve dogruluguna iliskin mali
denetimi ile kamu idarelerinin gelir gider ve mallarina iliskin mali islemlerinin
kanunlara ve diger hukuki diizenlemelere wuygun olup olmadiginin tespiti

olusturmaktadir.

Performans denetiminin konusu ise kamu kaynaklarinin etkili, ekonomik ve
verimli olarak kullanilip kullanilmadiginin belirlenmesi, faaliyet sonuglarinin dlgiilmesi

ve performans bakimindan degerlendirilmesidir.

Di1s denetimde kamu idaresi hesaplar1 ve bunlara iliskin belgeler kullanilacaktir.
Sayistay ihtiyag duydugu halde i¢ denetciler tarafindan hazirlanan raporlar1 da
isteyebilecek ve sonucta, kendi denetim g¢alismalarina dayali olarak hazirlayacagi dis
denetim genel degerlendirme raporunu TBMM’ye sunacaktir. Sayistay tarafindan
hesaplarin hitkkme baglanmasi, kamu idareleri tarafindan yapilan mali islemlerin yasal

diizenlemelere uygun oldugu anlamina gelmektedir.

Sayistay tarafindan yapilacak dis denetimin ayrintilar1 1ilgili kanunlarla
diizenlenecektir. Ancak performans denetimleri uluslararast standartlara gore

performans  denetim  bulgularint  detaylandiran  bir rapor hazirlanmasiyla
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sonuclandirilmakta ve yillik takvimle baglantili bulunmamaktadir.**' Yillik olarak
yapilan mali denetim sonuglariyla performans denetim sonuglarinin 5018 sayili Kanuna

gore idareler itibariyle konsolide edilmesi bu agidan zor goriinmektedir.

5018 sayili Kanunun 42 nci maddesinde; idare faaliyet raporlari, genel faaliyet
raporu, kesin hesap kanunu tasarist ve dis denetim genel degerlendirme raporunun,
merkezi yonetim biitge kanun tasarisi ile birlikte goriisiilecegi hiikiim altina alinmistir.
Denetim konular1 artan ve kurumsal agidan denetim kapsami genisleyen Sayistay’in
mevcut idari kapasitesi ile uluslararasi standartlara uygun denetim yapma ve denetim
sonuclarint merkezi yonetim biitce tasarisinin goriisiilmesi siirecine yetistirebilme
ihtimalinin zayif oldugu sdylenebilir. Bu nedenle Sayistay’dan beklenen dis denetim
fonksiyonunun performans denetimine agirlik verilerek ve raporlama fonksiyonu
gelistirilerek yerine getirilebilmesi i¢in bir takim yasal ve kurumsal diizenlemeler

yapilmasina ve idari kapasitesinin giiclendirilmesine ihtiya¢ bulunmaktadir.

Diger yandan 5018 sayil1 Kanunda dis denetimin Sayistay tarafindan yapilacagi
ongoriilmekle birlikte, dayanagimi Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasi’’nin 165 inci
maddesinden alan bir dis denetim organit daha bulunmaktadir: Yiiksek Denetleme

Kurulu.

Basbakanliga bagl, tiizel kisilige sahip yiiksek bir denetleme organi olan bu
Kurulun denetim kapsamina; KiT, 6zel kanunlarinda Yiiksek Denetleme Kurulunun
denetimine tabi oldugu belirtilen kurum ve kuruluslar, sosyal giivenlik kuruluslari, 4046
sayili Ozellestirme Uygulamalari Hakkinda Kanunun 11 inci maddesine gore
Ozellestirme kapsamina alinan kuruluslar ile 3346 sayili Kanun g¢er¢evesinde TBMM
tarafindan denetimi Yiiksek Denetleme Kuruluna verilen kuruluslar girmekte iken
Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasi’nin 160 mc1 maddesinde yapilan degisiklikle sosyal
giivenlik kurumlar1 ve iktisadi nitelikte faaliyette bulunmayan bazi kuruluslar Yiiksek

Denetleme Kurulunun denetim alanindan ¢ikarilarak Sayistay’in denetimine ge¢mistir.

Yiiksek Denetleme Kurulunun denetimine tabi olan kuruluslarda uygunluk
denetimi yaninda esas olarak finansal denetim ve performans denetimi yapilmasi

Ongoriilmiistiir. Yiiksek Denetleme Kurulu tarafindan yapilan denetim, ekonomik

'YORUKER, Sacit, OZEREN, Baran, ASOSAI Performans Denetimi Rehberi, Ceviri, TC Sayistay
Baskanlig1, Arastirma/inceleme/Ceviri Dizisi:24, Ekim 2002, s. 49
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(iktisadi, sistemci) denetim olup; uygunluk denetimi ve esas itibariyle finansal denetim
ile performans denetimidir.’** Bu yapilanmadan Tiirkiye’de dis denetimin Sayistay ve
Yiiksek Denetleme Kurulu arasinda paylastirilmis oldugu sdylenebilir. Saydamlik ve
hesap verme sorumlulugunun saglanmasinda en temel unsurlardan birinin saglikli bir
denetim sistemi oldugu gercegine karsilik, dis denetimin iki bagl olarak yiiriitiilmesi
bazi kuruluslarin denetim kapsami disinda kalmasi ve s6z konusu ilkelerin zedelenmesi
sonucunu dogurabilecektir. Bu sakincalarin giderilmesinin yolunun, dis denetimin
gorevinin tek c¢ati altinda toplanarak tiim kurumlarin Sayistay’in denetimine tabi

tutulmasi oldugunu sdylemek miimkiindiir.

Sayistay’in mevcut yapilanmasinin tiim kurumlarda agirlikli olarak performans
denetimi yapmasina imkan verecek sekilde yenilenmesi denetim kapsami genisleyen
Sayistay’in isini kolaylastiracak niteliktedir. Ancak Sayistay’in mevcut yapilanmasi
uygunluk denetimi ve yargilanmasini agirlikli olarak esas alan kurul tipi yapilanmadir.
Bu yapimin performans denetimi i¢in pek uygun bir yapt olmadigi sdylenebilir. Bu
nedenle Sayistay’in yapilanmasinin da; Ingiltere, Kanada, Japonya, Kore ve bazi Asya
tilkelerinde oldugu gibi denetime tabi kuruluslar {izerinde daha ¢ok mali ve performans
denetimine yonelik raporlar hazirlayarak parlamentoya sunan ofis tipi yapilanmaya

uygun bir sekilde yenilenmesi daha uygun olacaktir.

Bu kapsamda Sayistay'in; diizenlilik ve performans denetimi tekniklerini esit
agirlikta uygulayabilmesi, tiim kamu fonlarini, kaynaklarini ve faaliyetlerini denetlemek
icin yasal yetkiye sahip olmasi, isleyis ve fonksiyonel agidan bagimsiz olmasi,
uluslararas1 genel kabul goérmiis denetim standartlarina uygun denetim yapabilmesi,
hazirladig1 raporlar1 zamaninda ve belli bir yontem dahilinde TBMM’ye ve kamuoyuna
sunabilmesi ve organizasyon yapisinin tekrar diizenlenmesi amaciyla Sayistay Kanunu
Teklifi hazirlanmis olup, s6z konusu Kanun Teklifinin TBMM Plan ve Biitce

Komisyonunda gériisiilmesi devam etmektedir.***

342 «“Sayistay ile Yiiksek Denetleme Kurulu’nun Tek Cati Altinda Toplanmasi Hakkinda Yiiksek Denetim
Elemanlar1 Derneginin Goriisleri”, http://www.tesev.org.tr/etkinlik/denetim_yde gorusler.doc
(E.T.30.03.2007)

33 http://www.tbmm.gov.tr/develop/owa/kanun_teklifi_sd.onerge bilgileri?kanunlar_sira_no=30493
(E.T. 28.04.2007)

241



Sayistay’in teskilat yapisi, gérev ve yetkilerinin beseri ve idari kapasitesini
giliclendirmesine ve agirlikli olarak performans denetimi yapmasina imkan verecek
sekilde yeniden diizenlenmesi, diger bir ifadeyle yeniden yapilandirilmasi, 5018 sayili
Kanun ile getirilen mali yonetim ve kontrol sisteminin tiim miiesseseleriyle islemesi

bakimindan da 6nem tagimaktadir.
1.4.5. Yonetim Bilgi Sistemleri

5436 sayili Kanunun 15 inci maddesiyle Bagbakanlik ve bakanliklarda Strateji
Gelistirme Baskanligi, 5436 sayili Kanunun eki (1) sayili cetvelde yer alan kamu
idarelerinin merkez teskilatlar1 ile {niversiteler ve yiiksek teknoloji enstitiilerinde
Strateji Gelistirme Daire Baskanligi, (2) sayili cetvelde yer alan kamu idarelerinin
merkez teskilatlarinda da Miidiirliikler kurulmustur. Ayni maddede 5018 sayili
Kanunun 60 inc1 maddesinin birinci fikrasinda sayilan gorevler ile maddenin ikinci
fikrasinda belirtilen gorevlerin s6z konusu strateji gelistirme birimleri tarafindan yerine
getirilecegi ifade edilmistir. Strateji Gelistirme Birimlerinin Calisma Usul ve Esaslari
Hakkinda Yonetmelikle bu birimlerin goérev ve fonksiyonlart ayrintili olarak
diizenlenmistir.”** Yénetmelikte bahsi gegen gorev ve fonksiyonlar; stratejik yonetim ve
planlama, performans ve kalite Olclitleri gelistirme, yonetim bilgi sistemi ve mali

hizmetler olarak belirtilmistir.

Yonetim bilgi sistemi fonksiyonu kapsaminda ise, bilgi sistemlerine iliskin
hizmetleri varsa ilgili birimlerle isbirligi i¢inde yerine getirmek, yonetim bilgi
sisteminin gelistirilmesi ¢aligmalarmi yiirlitmek ve istatistiki kayit ve kalite kontrol

islemlerini yapmak strateji gelistirme birimlerinin gorevleri arasinda sayilmistir.

Ancak gerek 5018 ve 5436 sayili Kanunlarda gerekse Strateji Gelistirme
Birimlerinin Calisma Usul ve Esaslart Hakkinda Yonetmelikte yonetim bilgi
sistemlerinin nasil olusturulmasi gerektigi belirtilmemistir. Kamu idarelerinin strateji
gelistirme birimlerinde olusturulan yonetim bilgi sistemlerinin otomasyon ve
enformasyona dayali olarak kurulmasina yonelik diizenlemelerin yapilmasinin ve bu
diizenlemeler ¢erg¢evesinde olusturulacak sistemle kurumlarin karar alma siire¢lerinin

giiclendirilmesinin uygun olacag diisiiniilmektedir.

3 Strateji Gelistirme Birimlerinin Calisma Usul ve Esaslart Hakkinda Yonetmelik18. 02.2006 tarih ve
26084 sayil1 Resmi Gazetede yayimlanmustir.
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2. KAMU MALI YONETIMINDE KALITE iCiN ONERILER

Tiirkiye’de kamu mali yonetiminin gelistirilmesi, eksikliklerinin giderilmesi,
uluslar arasi standartlar ve uygulamalara biraz daha yaklastirilmasi amaciyla getirilen
Oneriler; kapsamin genisletilmesi, kamu idarelerini yonlendirici kuruluslarin isleyisi ve
kamu mali yonetimin unsurlarinin gelistirilmesi olmak {iizere ii¢ ana baslik halinde ele

alimmustir.

2.1. Kamu Mali Yonetiminin Kapsaminin Genisletilmesine Yonelik

Oneriler

2.1.1. Doner Sermayeler ve Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlarin 5018

Sayih Kanun Karsisindaki Durumlarinin Netlestirilmesi
2.1.1.1. Doner Sermayeler

5018 sayil1 Kanunun Gegici 11 inci maddesinde; genel yonetim kapsamindaki
kamu idarelerine bagli olarak kurulan doner sermaye isletmeleri ve fonlarin
biit¢elerinin, ilgili idarelerin biitceleri icinde yer alacagina yonelik diizenleme, 12 nci
maddesinin “Genel yonetim kapsamindaki idarelerin biitceleri; merkezi ydnetim
biitgesi, sosyal giivenlik kurumlar1 biitgeleri ve mahalli idareler biitgeleri olarak
hazirlanir ve uygulanir. Kamu idarelerince bunlar disinda herhangi bir ad altinda biitge

olusturulamaz.” hiikmiiniin geregidir ve yerinde bir diizenlemedir.

Ancak 5018 sayili Kanun kapsamindaki kamu idarelerinde kurulmus doner
sermaye igletmelerinin tasfiye edilecegine yonelik diizenleme 5436 sayili Kanunla
“yeniden yapilandirma” olarak degistirilmis ve yeniden yapilandirmanin ne sekilde

olacagina iliskin bir diizenleme yapilmamastir.

Avrupa Komisyonunun 08 Kasim 2006 tarihli ilerleme Raporunun, 32- Mali
Kontrol fashna iligkin kisminda da, doner sermayelerin 5018 sayili Kanunun ilk
halinde Ongoriildiigii sekilde tasfiye edilmeyerek yeniden yapilandirilacak olmasi

elestiri konusu yapilmistir.

Genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinde 5018 sayili Kanunun 12 nci
maddesinde belirtilen biit¢e tiirleri diginda bir biitge olusturulamayacagina gore, bu

maddede gecen yeniden yapilandirmanin;
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e Doner sermayeli kuruluslarin yiirittiikleri faaliyetlerin gozden gegirilmek
suretiyle devaminda fayda bulunanlarin bagli bulunduklari kurumun biitcesi
icerisinde yer almalari ve 5018 sayili Kanun hiikiimlerine tabi olarak

faaliyetlerini slirdiirmeleri,

e Saglik, egitim ve tarim ve ormancilik sektoriindeki biiyiik doner sermaye
isletmelerinin daha etkin bir hale getirilmek suretiyle ekonomik faaliyet yapan

birimler haline doniistiiriilmeleri,

e Faaliyetlerine devam etmesine gerek bulunmayan kiiclik doner sermaye

isletmelerinin ise kapatilmalari,
seklinde gerceklestirilmesinin uygun olacagi diisiiniilmektedir.
2.1.1.2. Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlar

Devletin diizenleyici roliinlin giiglendigi ve 0zel sektoriin geleneksel olarak
devletin faaliyet gosterdigi bircok alana girmeye basladigi bir ortamda diizenleyici ve
denetleyici kurumlarm varhi@ vazgecilmezdir. Ozel firmalarm faaliyet gosterdigi
alanlarda tarafsiz ve objektif kriterler ile bagimsiz karar vermesi gereken bu kurumlar
hiikiimetin genel politikalarina uygun davranmak ve tiiketicinin haklarin1 korumak

durumundadirlar.

Hiikiimet politikalarina uygun calismak bu kurumlarin giindelik karar alma
siireclerinde operasyonel bagimsizliklart ile c¢elismedigi gibi, hesap verme
sorumluluklarin1 da ortadan kaldirmamaktadir. Bagimsiz karar alma ile kamuoyuna
doniik olarak seffafligi saglama ve demokratik siire¢ler icinde hesap verme
sorumlulugunu yerine getirme arasinda kurulacak denge uzun vadede bu kurumlarin
kamu yonetimi sistemimiz i¢inde saglikli bir zemine yerlesmelerine de katkida

bulunacaktir.

Bu nedenle 5018 sayili Kanun kapsamindaki diger kurumlar gibi diizenleyici
denetleyici kurumlarin da Kanunun tiim hiikiimlerine tabi tutulmasi yoniinde gerekli
diizenlemenin yapilmasi uygun olacaktir. Boyle bir diizenleme ayni zamanda kamu mali

yonetiminde mali disiplinin ve saydamligin saglanabilmesi i¢in de gereklidir.
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2.1.1.3. Kapsamin Genisletilmesine Yonelik Diger Oneriler

Mali disiplinin ve saydamligin gelistirilmesi amaciyla, 08 Kasim 2006 tarihli
Ilerleme Raporunun 32- Mali Kontrol faslina iliskin kisminda, 5018 sayili Kanun
kapsami disina ¢ikarilmalar1 elestirilen Kalkinma Ajanslar1 ile mevcut yapilari
bakimindan genel yonetim kapsaminda olmasi gereken ve 6nemli 6l¢iide kamu kaynagi
kullanan, TOKI, TRT, TMSF, Milli Piyango Idaresi gibi kurumlarim, 5018 sayili Kanun

kapsamina dahil edilmesi yerinde bir diizenleme olacaktir.
2.2. Kamu Idarelerini Yénlendirici Kuruluslarin Isleyisine Yonelik Oneriler
2.2.1. Biit¢ce Yonetiminde Biitiinliik Saglanmasi

Kamu mali yonetiminde merkezi yetkiler Maliye Bakanlig1 ile DPT ve Hazine
Miistesarliklar1 arasinda boliinmiistiir. Maliye Bakanligi Maliye Bakanina, DPT ve
Hazine Miistesarliklar1 ise Devlet Bakanina bagli durumdadir. Bu daginik yapilagma ve
boliinmiisliik bir takim sorunlara neden olmaktadir. Bu sorunlardan ilki ¢ok bagliliktir.
Burada sorun bu birimlerin birbirlerine ayni kurulugsun alt birimleri kadar yakin
olmalarindan kaynaklanmaktadir. Bu kurumlardan birinin, isini daha iyi yapabilmesi
digerinin ne yaptigina siki sikiya bagli oldugu icin birimlerin birbirlerine miidahale
etme geregi ortaya ¢ikmakta bu ise birimler arasinda isbirligi yerine olumsuz rekabete
neden olmaktadir. Cok bashiligin yarattigi sikintilar 6zellikle koalisyon hiikiimetleri
doneminde daha da artmaktadir. Clink{i Bagbakan, Devlet Bakanlar1 ve Maliye Bakani

farkli partilere mensup olabilmektedir.

Boliinmiisliigiin neden oldugu ikinci sorunun, karar alma gii¢liigli oldugu
sOylenebilir. Yonetimde karar alma mekanizmasina giren otorite sayisi arttikca karar

alma dogal olarak giiclesmekte ve uzamaktadir.

Boliinmiisliigiin  neden oldugu iiclincli sorun, bilgi akisinda aksama ve
bilgilendirme eksikligidir. Oysa kamu mali yonetiminin etkin bir sekilde yonetilmesi
dogru karar alma ile yakindan ilgilidir. Dogru karar alinmasi ise tam ve dogru bilginin
zamaninda iletilmesine baghidir. Ancak ¢ok baglilik, bilginin yatay akisini kesintiye
ugratmaktadir. Bu nedenle karar alma gecikmekte, eksik ve hatali bilgiye dayanarak
karar verme olasilig1 artmaktadir. Ayrica, kurumlarin birbirinden bagimsiz, habersiz ve

bazen de tezat kararlar almasi giindeme gelmekte, bu ise gerek bu kararlar
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uygulayacaklarda gerekse bu kararlara muhatap vatandaslarda karmasa ve kararsizlik

yaratmaktadir.

Boliinmiisliigiin dordiincii sakincasi, koordinasyon giicliigiine neden olmasidir.
Koordinasyon eksikliginin en kiiclik birimlerde dahi var oldugu diisiiniiliirse, birimin
biiyiimesi halinde bu eksiklik artmakta, ayrica bu farkli birimler goérev yetki ve

sorumluluk dagilimi agisindan i¢ ige ise, koordinasyon daha da zorlasmaktadir.

Diger yandan s6z konusu kurumlarin gorev alanlarinin birbirine yakin olmasi
s0z konusu gorevlerin dagitimin1 da zorlastirabilecek, bu da sistemin isleyisini
yavaglatarak etkinsizlestirebilecektir. Ayrica bagimsiz birimler arasindaki olumsuz
rekabet nedeniyle, bazen degisik birimlerin goriis ve Onerileri agirlik kazanmakta,

ekonomik ve mali politikalarda yeterince biitiinliik ve devamlilik saglanamamaktadir.

Yukarida agiklanan hususlar 6zetlenecek olursa; bu daginik yapilagsma iginde
hizli ve dogru karar alabilme ve etkin bir uygulama miimkiin olamayacagi gibi mali
disiplinin  de  bozulabilecegini, kamu hizmetlerinde oncelik  kontroliiniin

kaybolabilecegini ve biirokrasi maliyetlerinin artacagini sdylemek yanlis olmayacaktir.

Kamu mali yoOnetiminde yetki boliinmisliigliniin yarattigi  sorunlarin
Onlenebilmesi i¢in biit¢e yonetimin Maliye Bakanligi ¢atis1 altinda toplanmasi en uygun

secenek olmaktadir. Bu gercevede gelistirilen oneriler ise asagida siralanmustir:

o DPT Miistesarliginin, yatirim biit¢esinin hazirlanmasi ve koordinasyonuyla ilgili
gorevlerinin ~ Maliye  Bakanligina  devredilmesi  suretiyle  biitgenin

koordinasyonundan sorumlu tek birimin Maliye Bakanlig1 olmasi,

e Biit¢ce siirecinde stratejik planlama ve performans programlarin1 yonlendirme

gorevinin Maliye Bakanligina verilmesi.

e Nakit yonetiminin, Maliye Bakanligina i¢inde kurulacak Kamu Nakit Planlamasi
Genel Midirliigii tarafindan, en uygun maliyet ve diisiik risk altinda

gergeklestirilmesinin saglanmasi,

e Bor¢ yonetiminin, Hazine Miistesarliginca yiiriitiilmeye devam edilmesi,
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Biitge yonetiminin Maliye Bakanlig1 c¢atis1 altinda ytriitiilmesine gelebilecek
itiraz, Maliye Bakanligiin cok giiclii olacagr yoniindedir. Ancak mali disiplinin
saglanmast i¢in giliclii bir yonetim ¢ok Onemlidir ve mali disiplinin, kamu mali
yonetiminin temel ilkesi oldugu giiniimiizde biitce yonetiminde biitiinliigiin Maliye

Bakanliginin biinyesinde saglanmasi en dogru yaklasim olacaktir.
2.2.2. DPT Miistesarhgimin Mevcut Yapilanmasinin Degistirilmesi

DPT Miistesarliginin mevcut yapilanmasimin, OECD iilkelerindeki yapiya

paralel hale getirilebilmesi bakimindan;

e Tiim icrai gorevlerinden armdirilarak, mevcut yapilanmasinin, merkezi
makroekonomik tahminler ve politika hedeflerinin tespitinde danigsmanlik

yapmak lizere degistirilmesi,

e Bagimsiz bir kurum olarak teskilatlanmasi ve akademik birimlerle siirekli iligki

halinde bulunmasi,

e Yoneticisinin ekonomi alaninda bilgi ve deneyim sahibi olmasi, siyasi iradenin

etkisi olmadan gorevlendirilmesi,
gerekmektedir.

DPT Miistesarliginin icrai gorevlerine son verilmesi, Miistesarligin etkinligini
zayiflatmayacak aksine, merkezi makroekonomik tahmin ve politika analizi kurumu

fonksiyonuna daha iyi odaklanabilmesini saglayacaktir.

2.3. Kamu Mali Yonetiminin Unsurlarimin Gelistirilmesine Yonelik

Oneriler

2.3.1. Hiikiimetin Orta Vadeli Amac¢ ve Hedeflerini Yansitan Tek Bir

Politika Belgesinin Bulunmasi

Kalkinma plani, yillik program, orta vadeli program, orta vadeli mali plan,
uygulamada kavram kargasasi yarattigindan bunlarin sadelestirilmesi hiikiimetin tek bir
politika belgesi olmasi gerektiginden yola ¢ikilarak, biitce politikas1 beyan1 olarak tek
bir orta vadeli politika belgesinin var olmasi gerektigi diisiiniilmektedir. Nitekim Kamu

Harcama ve Kontrol Sistemlerinin lyilestirilmesi ve Kamu Ihaleleri Ozel Ihtisas
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Komisyonu Raporunda da s6z konusu belgelerin tamaminin biitge hazirlik siirecinde
kullanilacak olmasinin is yiikiinii arttirdig1 ve koordinasyon sorununa yol agtig1 ifade

edilmektedir.

Arica OECD iilkelerinde de planlama siiregleri sadelestirilmistir. Devlet
politikalarinin istenilen ¢iktilart ve sonuglart ile ilgili tartigmalar bakanliklarin,
Parlamento ve toplumda tartismaya ve degisiklige acik olan, sektorel planlari temelinde
yapilmaktadir. Biitge siirecinin daha seffaf ve verimli hale gelmesi ve biirokrasi
maliyetlerinin azaltilmas1 bakimindan kapsamli planlama prosediirlerinin (kalkinma
plani, orta vadeli program, yillik program ve yatirim programi) kaldirilmas® ve

yerine tek biitce politika belgesinin hazirlanmasi uygun olacaktir.

Biitge politikast beyani olarak nitelendirilecek bu belgenin; hiikiimetin 6l¢iilebilir
amac¢ ve hedeflerini ortaya koyan, bakanlarin veya iist yoneticilerin hangi amag ve
hedefleri gerceklestirmekle yiikiimlii olduklari, {i¢ yillik donem i¢inde hangi amaglarin
gergeklestirilecegi, hangi Olciilebilir hedeflere ulasilacagi ve hangi sonuclarin elde
edilecegini iceren, politikalarin maliyet ve faydalari hakkinda kapsamli bilgiler iceren
bir belge olarak hazirlanmasi gerekmektedir. Bu irade beyani hiikiimetin gelecek iic
yillik dénem i¢in Ongoérdiigii kamusal biyiikliikleri ve uygulamayi hedefledigi
politikalar1 bakanliklara ve toplumun diger kesimlerine beyan etmesi acisindan 6nem

tagimaktadir.

Ayrica s6z konusu politika belgesinin hiikiimetin taahhiitlerini igermesi
nedeniyle, tlim hiikiimet {iyelerinin imzasini tagimasi bakimindan, Bakanlar Kurulunun

karariyla uygulamaya konulmasi uygun olacaktir.
2.3.2. Politika Kararlar1 Verilmeden Once Etkilerinin Degerlendirilmesi

Diizenlemelerin hazirlanmasi asamasiin c¢agin gereklerine uygun hale
getirilmesi  arayiglar1  sonucunda  gelistirilen, devlet faaliyetlerinin  yeniden
yapilandirilmasina ve yonetimin modern hale getirilmesine onemli katki saglayan
Diizenleyici Etki Analizi (DEA), politika degisimlerinin uygulanmasi durumunda ortaya
cikacak bir dizi secenegin olasi etkilerinin degerlendirilmesidir. DEA, politika

olusturma siirecinin ayrilmaz bir pargasidir ve seffaflik, katilim ve hesap verebilirligi

3% OECD Public Governance And Territorial Development Directorate Public Governance Committee,
Budgeting In Turkey, Working Party of Senior Budget Officials, GOV/PGC/SBO(2007)6, s.14
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arttirarak politik ve idari karar alma siirecinin kalitesini arttirmaktadir. DEA’ nin en
onemli amaci, uygulanmasi Ongoriilen politikalarin  faydalarinin  en  yliksege,
maliyetlerinin de en aza ¢ekilerek en iyi hale getirilmesidir. DEA siirecinde fayda-
maliyet, maliyet-etkinlik analizi, maliyet degerlendirmesi ve mali veya biitce analizi

gibi tekniklerden de faydalanilmaktadir.**®

Diizenleyici etki analizinin ¢ok sayida faydasi bulunmaktadir.’*’ Ekonomik
performansin ve tliketici refahinin arttirilmasi, karar vericilerin istedigi politika
degisikligini gerceklestirebilmesi icin alternatif segeneklerin belirlenmesi, en iyi politika
seceneginin belirlenerek bunu gerceklestirecek diizenlemenin yapilmasi, kamu

hizmetlerinin etkili ve verimli bir sekilde sunulmasi, s6z konusu faydalarin bazilaridir.

Diger yandan DEA, icerdigi kapsamli bilgilerle hiikiimetin alacag: kararlarin
toplumu nasil etkiledigini gostererek bakanliklarin ve diger karar mekanizmalarinin
hesap verebilirliklerini gelistirmektedir. Ornegin Ingiltere’de hazirlanan diizenleyici etki
degerlendirmesi, yasanin parlamentoya sevkinden once sorumlu bakan tarafindan
“Diizenleyici etki degerlendirmesini okudum ve faydalarin maliyetleri karsiladigina

ikna oldum” denilerek imzalanmaktadir.>*®

5018 sayili Kanunda, her tirli kamu kaynaginin elde edilmesi ve
kullanilmasinda gorevli ve yetkili olanlarin, kaynaklarin etkili ekonomik, verimli
hukuka uygun olarak elde edilmesinden, kullanilmasindan, muhasebelestirilmesinden,
raporlanmasindan ve koétiiye kullanilmamasi i¢in gerekli Onlemlerin alinmasindan
sorumlu olduklar1 ve yetkili kilinmig mercilere hesap vermek zorunda olduklart hitkkme

baglanmistir.

Kamu kaynagi, daha 6nceden belirlenmis politikalar ¢ercevesinde hazirlanan
stratejik planlar, performans programlar1 ve biit¢elere dayanilarak elde edilmekte ve
kullanilmaktadir. Dolayisiyla politikalar, kamu kaynaklarmin etkili, ekonomik ve

verimli kullanilmasinda da etkiye sahiptirler.

Bu nedenle iilkemizde de dnemli politika kararlar1 alinmadan 6nce; s6z konusu

politikalarin amaglariin netlestirilmesi, devlete gelir ve tasarruf saglayip saglamadigi,

346 EKICI, Dr. Birol, Diizenleyici Etki Analizi, Kanun, Kanun Hiikmiinde Kararname, Tiiziik, Yonetmelik
ve Diger Diizenlemelerde Uygulanmasi, TEPAV Yayni, Ankara, Haziran 2006, .28

T EKICT, 2006, 5.31

3 EKICI, 2006, .38
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kamu hizmetlerinin kalite ve maliyetlerini etkileyip etkilemedigi, kamu sektoriinii, 6zel
sektorii ve en Onemlisi halki etkileyip etkilemediginin tespiti amaglariyla, DEA
yapilmasi gerekmektedir. Onemli politika kararlar1 denmesinden kasit, DEA’nin pahali
bir slire¢ olmas1 nedeniyle, ¢ok kiiciik politika degisikliklerinde bile DEA yapilmasinin

faydadan ¢ok maliyet getirebileceginin de gdz oniinde bulundurulmasi gerekliligidir.

Bakanlar Kurulu ise bu analiz sonucglarina dayanarak hiikiimet tarafindan soz
konusu politikalarin uygulanmasi konusunda karar vermeli ve karar verilen politikalarla

birlikte s6z konusu politikalara ait DEA verileri de agiklanmalidir.

Ozetlemek gerekirse DEA, etkinlik, hesap verebilirlik ve seffafligi saglamasi

bakimindan kamu mali yonetim sistemindeki yerini almalidir.

2.3.3. Kurumlarin Stratejik Planlama Yapabilme Kapasitelerinin

Giiclendirilmesi

Kamu idarelerinde yonetim kalitesinin gelistirilmesi i¢in yonetim kararlarinin
orta ve uzun vadeli bakis agis1 ile sekillendirilmesi, amag¢ ve hedeflere dayali, sonug
odakli yonetim anlayisinin ve biitcelemenin gelistirilmesi, kamu hizmetlerinin
sunulmasinda yararlananlarin taleplerine duyarliligin arttirilmasi, katilimcilik ve hesap
verme sorumlulugunun tesis edilmesini temin etmek lizere tim kamu kurumlarinin

stratejik planlarin1 hazirlayarak uygulamaya koymasi gerekmektedir.

Stratejik planlama ¢aligmalarinin giincel, gegerli ve giivenilir verilere dayali
olarak yapilmasi bakimindan hesap verme sorumlulugunun ve mali saydamligin yerine
getirilmesinin olmazsa olmaz sart1 olan “ydnetim bilgi sistemi” nin kamu kurumlarinda
olusturulup gelistirilmesi ve s6z konusu sistemin stratejik planlama ¢alismalarini

koordine edecek olan Maliye Bakanlig1 tarafindan da desteklenmesi gerekmektedir.

Diger yandan stratejik planin unsurlarindan misyon, vizyon, hedef ve faaliyet
gibi kavramlar ile stratejik planlama caligmalarinda kullanilan SWOT analizi gibi
tekniklerin stratejik planlama caligmalarina katilacak personel tarafindan ¢ok iyi
kavranmasi1 ve Oziimsenmesi, stratejik planin sahiplenmesini kolaylagtiracaktir. Bu
nedenle kamu kuruluslarina stratejik planlama g¢aligsmalar1 konusunda egitim verilmesi,
beseri ve idari kapasitelerinin giiclendirilmesi ve bu suretle stratejik planlarin basari

sansini arttirmasi gerekmektedir.
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2.3.4. Kamu Kurumlarma Taninacak Esnekliklerin Arttirilmasi

Kamu idarelerinin performanslarinin arttirilmast i¢in kamu idarelerine yetki
devri ve inisiyatif taninmasi biiylik 6nem tasimaktadir. Diger yandan biitce hazirlama ve
uygulama asamasinda kendilerine esneklik saglanan kamu idarelerinin, stratejik plan ve
orta vadeli biit¢elerle, daha fazla sorumluluk bilinci igerisinde hareket edecekleri ve

kamu kaynaklarini daha etkin kullanacaklar1 beklenmektedir.

Biitgede esnekliklerin yeterince saglanamamasi kurumlarin performansini da
olumsuz yonde etkilemekte ve inisiyatifleri disinda gerceklesen olumsuz performanstan
da sorumlu tutulmalar1 giindeme gelmektedir. Bu sorunlarin ortaya ¢ikmadan 6nlenmesi
ve performans sorumlulugunun ortaya ¢ikmasi agisindan kurumlara biitce siirecinde
gerekli esnekligin taninmasi ve bu esneklige paralel olarak da hesap verme

mekanizmalarinin arttirilmasi gerekmektedir.

Bu c¢ercevede mevcut uygulamada taninan esneklilerin yani sira kamu

kurumlarina taninabilecek esneklikleri su sekilde siralamak miimkiindiir;

e Yil i¢inde tasarruf ettikleri 6deneklerin belirli bir kismini, takip eden yilda

kullanmak {izere gelecek yil biit¢esine devretmelerine imkan saglanmasi,

e Gelecek yil biitgesinin 6deneklerinden belli bir oranda bor¢lanmalarina olanak

taninmasi,

e Yili biitcesine konulacak odeneklerin yil igerisinde herhangi bir nedenle

kesintiye ugramayacaginin garantisinin verilmesi,
seklinde siralamak miimkiindiir.

Diger yandan sistem igerisinde yer alan idare faaliyet raporlar1 gibi
mekanizmalar, esneklik taninan kuruluslarin sorumluluk bilincinin gelistirilmesine ve
kamu yonetimi ile mali yonetim arasindaki baglantinin giiclendirilmesine katki

saglayacaktir.
2.3.5. Performans Sozlesmeleri Diizenlenmesi

Hesap verme sorumlulugunun etkin bir bicimde yerine getirilmesine uygun bir

ortamin yaratilmasina ihtiya¢ vardir. Hesap verme sorumlulugunun etkin bir sekilde
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saglanabilmesi i¢in siyasi sorumlulukla yonetsel sorumlulugun kurulusun iiretecegi mal
ve hizmet siirecinde c¢ok iyi bir sekilde birbirinden ayristirilmasi diger bir ifadeyle

yukaridan asagtya biitcelemenin iyi bir sekilde yapilmasi gerekmektedir.

Siyasi sorumluluga sahip olan bakan, biitce ile almis oldugu kaynagin
kullanimin1 yani programlanan hizmetlerin saglanabilmesi i¢in (veya ¢ikti ve sonug
hedefleri icin) yetkiyi kurulusa devretmeli, fakat gerek uygulamada gerekse uygulama

sonunda hak sahibi olarak devrettigi yetkinin nasil kullanildiginin hesabini sormalidir.

Hesap verme sorumluluk iliskisi ic¢indeki taraflarin karsilikli taahhiit ve
beklentilerini igeren ve OECD iilkelerinde yaygin bir bigimde kullanilan performans
sozlesmeleri kimin, neden dolayr sorumlu oldugunu belirleyen bir aractir. Performans
sozlesmeleri Ozellikle Ingiltere ve Yeni Zelanda’da uygulama alam bulmustur. Bu
iilkelerde bakan ile iist yonetici arasinda kamu hizmet s6zlesmesi, iist yonetici ile birim

yetkilileri arasinda da hizmet sunum sézlesmeleri yapilmaktadir.**

Bu kapsamda, performans programina istinaden biit¢elerin hazirlanmasindan
sonra, Yeni Zelanda ve Ingiltere’de oldugu gibi iilkemizde de bakan ile iist ydnetici
arasinda kamu hizmeti sdzlesmesi, {it yonetici ile harcama yetkilisi arasinda da hizmet

sunum sozlesmelerinin diizenlenmesi yerinde olacaktir.

Performans sozlesmesi yapilmasiyla performans programi ve biitce uygulama
siirecinde yonetim yetkisi kurulusa devredilecektir. Kurulus ise sonug¢lardan sorumlu
tutulacaktir. Bu asamada kurulusa kendi iiretim teknolojisini tespit etme ve mevzuat

(yonetmelik vs.) ¢ikarma yetkisinin verilmesi uygun olacaktir.

Ayrica kurulusun verimlilik saglayarak yapacagi tasarruflarin bir kisminin o
kurulusun biit¢esine birakilmas1 da performans sodzlesmelerinin yoneticinin i

stireclerinin gelistirmesini tesvik edici bir uygulama olarak goriinmektedir.

Performans kriterlerinin net bir sekilde belirlenmesi ve biitgeyle tiretilen hizmet
arasindaki amac/sonug iliskisinin kurulmasi, 6nem tasimaktadir. Performans amagclari
ile olusturulan performans kriterleri arasindaki detayli calismalarin sorumlu merkezi
kuruluglar tarafindan stirekli yapilmasi, performansla ilgili olarak hazirlanan raporlar ve

kullanilan bilgilerin dogru ve giivenilir olmasi gerekmektedir.

39 ORAL, 2005,s. 28, YILMAZ, 1999.s. 32
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2.3.6. Parlamentonun Biit¢cenin Denetimindeki Etkinliginin Arttirilmasi

5018 sayili Kanunun getirdigi yeniliklerden biriside TBMM’nin biitce
denetimindeki etkinliginin arttirilmasidir. Ancak TBMM’nin bu etkinligini en 1yi
sekilde kullanabilmesi i¢in gerekli mevzuat degisikliklerinin yapilmasi gerekmektedir.
Bu degisikligin; kamu idarelerinin hesap ve islemlerinin, idarelerin stratejik planlari,
performans programlari, biit¢eleri, faaliyet raporlart ve kesin hesaplarimin goz 6niine
alinarak goriistildiigli ve sonuglandirildigi ve bu yolla hesap verme sorumlulugunun
yerine getirildigi bir komisyonun kurulmasina yonelik olmasi faydali olacaktir. S6z
konusu komisyon adma mali raporlarin ve biit¢elerin kontroliinii yapacak uzman

personelin ¢alistirilmasi da 6nemlidir.

Dis denetimin performans ve sisteme dayali denetim yapmasi, statii, idare ve
hiikiimetten bagimsizligi, yetki ve gorevlerinin iyi diizenlenmis olmasi dis denetimin
parlamentoya sundugu raporlarin da kalitesini arttirmaktadir. Mecliste bu raporlar1 en
iyl sekilde inceleyecek ve degerlendirebilecek bir komisyonun varligi gereklidir. Bu
yetkinlikte bir komisyon olmadigi siirece dis denetim raporlar1 raflarda kalmaya

mahkimdur.

2.3.7. Biitce Kod Yapisinin Sadelestirilmesi ve Biitce Belgesinin

Gelistirilmesi

Analitik biitge kod yapisinin sadelestirilmesi i¢in Oncelikle tertip kavraminin
daha az ayrintiy1 diizenleyecek sekilde yeniden tanimlanmasi, ayrintili siniflandirmanin
ise, muhasebe ve mali raporlamada kullanilabilirliginin devam ettirilmesi
gerekmektedir. Daha sonra biit¢enin; performans esasl biitgeleme sisteminin mantigina
da uygun olarak, 6denegin tahsis amacinin ne oldugu ve s6z konusu 6denegin
kullanilmasiyla ne gibi sonuglar hedeflendigine iligkin bilgileri icerecek sekilde yeniden
diizenlenmesi uygun olacaktir. Ayrica performans esashi biitceleme sistemini
desteklemesi agisindan, mevcut uygulamadaki kod yapisinin yerine, OECD iilkelerinde
de uygulanan kurumsal ve program kriterlerine uygun bir siniflandirmanin kullanilmasi

da diistiniilmelidir.
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2.3.8. Nakit Yonetiminde Hazine Birliginin Saglanmasi

Etkin ve verimli nakit yonetiminin saglanmasi i¢in kamu kesiminde hazine
birliginin saglanmasinin énemli faydalar1 bulunmaktadir. Hazine birligi sayesinde kamu
idarelerinin kaynak sikintisinin giderilmesinde bor¢lanma yerine kamunun mevcut nakit
varliklardan en uygun fayda saglanabilecektir. Ayrica tek hazine, tek vezne ilkesinin
uygulanmasi, bir yerde nakit eksikligi olurken, diger yerde nakit fazlasi olmasini

Onleyecektir.

Bu nedenle kamu mali yonetiminde hazine birliginin tam olarak saglanmasi igin
genel biitceli idarelerin yani sira 6zel biitgeli idareler ve diizenleyici ve denetleyici
kurumlarin da hazine birligi kapsamina alinmasi ve sonucgta hazine birliginin her iig
cetvel itibariyle de saglanmasi ve 5018 sayili Kanunun 6 nct maddesinde Hazine

Miistesarligina istisna getiren diizenlemenin kaldirilmasi uygun bir yaklagim olacaktir.
2.3.9. Nakit Planlamasina Dayal Nakit Yonetimine Ge¢ilmesi
Tek hazine hesabi sisteminin olumsuz yanlarinin ortadan kaldirilmast igin;

e Devletin, nakit varligmi ihtiya¢c duyulan yer ve zamana gore yOnetmesini

saglayacak,

e Nakit ihtiyacim biitce simiflandirmasina uygun sekilde takip etmesini

saglayacak,

e Nakit varligini, kesinlesmis ihtiyaclara gore anlik olarak dagitarak, finansman

maliyetlerinin azaltilmasini saglayacak,

e Kamunun finans sektoriinden c¢ekilmesi siirecinde, kamu bankalar1 lehine

yaratilmis imtiyazlar1 ortadan kaldiracak,

e Nakit yonetiminde bilgisayar teknolojisi olanaklarindan faydalanarak, etkinlik

ve verimliligi saglayacak,
bir nakit yonetim sistemine gecilmesi gerekmektedir.

Bu cercevede Maliye Bakanligi ve Hazine Miistesarliginca ortak bir proje

baslatilmistir. Bu projeyle amaclanan; Tek Hazine Hesab1 Sisteminin kaldirilarak yerine
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Nakde Dayali Odeme Sisteminin getirilmesidir. Bu Sistem Ankara ilindeki
malmidiirliiklerinde pilot olarak uygulanmaya baslamis olup, 02.07.2007 tarihi
itibariyle tim  Tiirkiye’de Nakde Dayali Odeme Sistemine gegilmesi

hedeflenmektedir.**°

Bu sistemle Maliye Bakanlig1 ile Hazine Miistesarlig1 tarafindan
belirlenen nakit planlart ve oOncelikleri dogrultusunda kurumlarin hesabina nakit
aktarilacak ve kurumlar artik fonlarmi Hazine hesaplarina yatirmadan Odeme
yapamayacaklardir. Diger bir deyisle illerde toplanan gelirler hazine hesaplarina giinliik

olarak aktarilacaktir.

Diger yandan nakit yonetiminin Maliye Bakanliinca yiiriitiilmesinin, nakde
dayali 60deme sisteminin etkin bir sekilde islemesine de olumlu katkisinin olacagi
diisiiniilmektedir. Ciinkii sistemin tek elden yiiriitiilmesi halinde Maliye Bakanlig1 ile
Hazine Miistesarligi arasinda bilginin diizenli aktarilmamasi gibi problemler
yasanmayacak ve kurumlarin nakit ihtiyaglarinin takip edilerek anlik olarak dagitilmasi

daha etkin bir sekilde gergeklestirilebilecektir.
2.3.10. Bor¢lanma Limitlerinin Anayasada Diizenlenmesi

Bor¢lanma limitleri 4749 sayili Kanun hiikmiine gore biitge kanunlarinda

gosterilmektedir.

Ancak yasal diizenlemelerin yiiriitme tarafindan hazirlandig1 dikkate alinirsa,
hiikiimetlerin degismesi olasilig1 bor¢lanma limitlerinin siyasi etkilere maruz kalma
riskini dogurmaktadir. Bu nedenle bor¢lanma limitlerinin biitce kanunlarinda
gosterilmesine yonelik ve bunun en yliksek sinirlarini gosteren hiikiimlerin, Anayasada

diizenlenmesi mali disiplinin saglanmasi bakimindan 6nem tasimaktadir.
2.3.11. Kamuda Muhasebe Birliginin Saglanmasi

Kamu idarelerinde tahakkuk esasli muhasebe sisteminin uygulanmasi ve
muhasebe birliginin saglanmasiyla; genel yonetim kapsamindaki idarelerin mali
tablolar1 konsolide edilerek kamunun mali portresi tam olarak c¢ikartilabilecek,

muhasebenin yonetim ve kontrol fonksiyonlari etkin bir sekilde uygulanabilecek, kamu

330 http://www.muhasebat.gov.tr/faaliyet/odenek/index.php (E.T. 14.04.2007)
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yonetiminde saydamlik ve hesap verebilirlik artacak, performans esash biitgeleme daha
saglam temellere dayanacak, i¢ ve dis denetim etkin olarak isleyebilecek, OECD, AB,
Diinya Bankasi, IMF gibi uluslararasi kuruluslarin talep ettigi mali tablolar

diizenlenebilecek ve kamu yonetimine giliven saglanacaktir.

Ancak kamuda muhasebe birliginin tam olarak saglanmasi, 5018 sayili Kanun
kapsamindaki idarelerin biitgesi iginde yer alacak olan doner sermaye isletmelerinin
muhasebe sistemlerinin de genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinde

uygulanmakta olan muhasebe sistemiyle ayni1 olmasina baglhdir.

Bu nedenle, doner sermaye isletmelere iliskin olarak yapilacak diizenlemelerin,
bu birligi saglayacak nitelikte olmasi gereklidir. 01.05.2007 tarihli ve 26509 sayili
Resmi gazetede yayimlanan Déner Sermayeli Isletmeler Biitce ve Muhasebe
Yonetmeligi, muhasebe sistemlerinde birligin saglanmasi yolunda atilmis bir adim

olarak nitelendirilebilir.

Diger yandan genel yonetimin kapsaminin ESA 95 kriterlerine gore gbzden
gecirilerek varsa farkliliklarin giderilmesi, devlet muhasebe sistemi ve siniflamalarinin
ESA 95 standartlariyla uyumlu hale getirilerek devletin gerekli mali tablolarinin bu
standartlara uygun olarak {iretilebilmesinin saglanmasi, AB miiktesebatina uyum

saglanmasi siirecinde atilmig 6nemli adimlardan biri olacaktir.
2.3.12. Kamu I¢ Mali Kontrol Sisteminin Gelistirilmesi

Mali yonetim ve kontrol, i¢ denetim ve bu iki unsurun merkezi uyumlastirma
birimlerini kapsayan ve 5018 sayili Kanunla mali yonetim ve kontrol sistemimize
kazandirilan kamu i¢ mali kontrol sistemi ic¢in, yoOnetsel sorumluluk ve hesap

verebilirligi esas edinen, tutarli ve biitiinlesmis bir sistemin varlig1 gereklidir.

Bunun i¢in kamu idarelerinin yoneticileri, yonetim sorumlulugu ¢ercevesinde iyi
bir mali yonetim ve kontrol ve i¢ denetim sistemleri olusturmali ve faaliyetlerini
izlemelidir. Bu kapsamda oncelikle i¢ denetim sisteminin etkin bir sekilde fonksiyonunu
yerine getirmesi bakimindan i¢ denetcinin fonksiyonel bagimsizliginin ve tarafsizliginin

saglanmasi1 gerekmektedir.

Malta ve Macaristan uygulamalarinda oldugu gibi, i¢ denetcilerin bakanliklar

veya diger kamu idarelerinden ayr1 bir birime (Maliye Bakanligi, i¢ Denetim Kurulu
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gibi) bagh olarak faaliyetlerini yiiriitmeleri, bagimsizliklarinin tam olarak saglanmasi

i¢in uygun bir yapilanmadir.

Ancak Ulkemizin katilim igin miizakereler yiiriittiigii AB nin dngordiigi Kamu
I¢ Mali Kontrolii Sistemi; i¢ denetim biriminin ilgili kurumun {ist ydneticisine bagl
olarak Orgiitlenmesini ve fonksiyonel olarak bagimsiz bir sekilde faaliyetlerini
ylriitmesini, diger bir ifadeyle yonetim sorumlulugu modelini 6ngérmektedir.
Ulkemizin amaci; AB’ye katilim siirecinde AB miiktesebatina uyum olduguna gére; ic
denetcilerin ayr1 bir merkezi birimde teskilatlanmasi degil, i¢ denetimin fonksiyonel
bagimsizligmi giivence altina alan yasal diizenlemelerin gelistirilmesi geregi ortaya

cikmaktadir.

Diger yandan Kamu I¢ Mali Kontrol Sistemine gore, merkezi uyumlastirma
birimlerinin Maliye Bakanlig1 igerisinde mali yonetim ve kontrol i¢in ayr1 i¢ denetim

icin ayr1 birer birim olarak olusturulmasi uygun goriilmektedir.*’

Mali yonetim ve
kontrol ve i¢ denetim alanlarinda uyumlastirma gorevlerini iistlenecek bu birimlerin

gorevleri,

e Mali yonetim ve kontrol ve i¢ denetim alanlarinda uygulanacak yontemlerin

gelistirilmesi,
¢ En iyi uygulamalarin tesvik edilmesi ve yayginlagtirilmasi,
e Sistemin gelisiminin takip edilmesi,

e Uygulayicilar ve iist yoneticilere yeterli ve siirdiiriilebilir bir egitim imkani

saglanmast,
e Sistemin isleyisine iligskin y1llik raporlarin sunulmasidir.

Bu birimler i¢ denetim ile mali yonetim ve kontrole rehberlik edecek ve kamu i¢
mali kontroliiniin mevcut durumu hakkinda hiikiimete rapor vereceklerdir. Diger yandan
merkezi uyumlastirma birimlerinde yetkin bir yonetici ile bilgili bir ekip caligmalidir.
Bu c¢aligmalar mevzuata dayali olmalidir. Kurumsal yapilar1 agisindan bu birimlerin

stirekli ve istikrarli olmas1 ve yoneticilerinin siirekli degismemesi 6nem tasimaktadir.

31 T.C. Maliye Bakanlig1, Avrupa Birligi ve Drs iliskiler Bagkanligi, “Mali Kontrol Fash Tanitict Tarama
Toplantis1 Notu”, 18 Mayis 2006, Briiksel, ( E.T. 11.04.2007),
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Mali yonetim ve kontrol kapsamindaki merkezi uyumlastirma birimi yonetime

danmigsmanlik, i¢ denetim merkezi uyumlastirma birimi ise giivence rolii tistlenmelidir.

Ulkemizde, 5018 sayili Kanunun 55 inci maddesi geregince mali yonetim ve
kontrol alanindaki merkezi uyumlastirma goérevi Maliye Bakanligina, i¢ denetim
alanindaki merkezi uyumlastirma gorevi ise I¢ Denetim Koordinasyon Kuruluna
verilmistir. Maliye Bakanligi, mali yonetim ve kontrol merkezi uyumlastirma gorevini

Biitge ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigii araciliiyla yerine getirmektedir.

Maliye Bakanliginin mali yonetim ve kontrol alanindaki merkezi uyumlastirma
fonksiyonu ile ilgili gorevleri, I¢ Kontrol ve On Mali Kontrole Iliskin Usul ve Esaslarda
belirtilmistir. I¢ denetim alanindaki merkezi uyumlastirma birimi olan I¢ Denetim
Koordinasyon Kurulu ise siirekliligi olmayan, {iyeleri ayda en fazla dort defa toplanan
ve lyelerinin asli gérevlerinin devamini1 éngdren bir yapida kurulmus ve gorevleri 5018
sayili Kanun ile I¢ Denetim ve Koordinasyon Kurulunun Calisma Usul ve Esaslari

Hakkinda Yo6netmelikte belirtilmistir.

I¢c Denetim Koordinasyon Kurulunun iiyelerinin asli gérevlerinin devam etmesi,
Kurulun i¢ denetim konularina geregi gibi yogunlasgamamasina neden olabilecektir. Bu
da idarelerde yonetim sorumlulugu cercevesinde olusturulacak i¢ denetim sisteminin
kamu idarelerinde standartlara uygun ve etkin bir sekilde uygulanmasina yonelik

uyumlastirma gorevini yetkin bir sekilde uygulamasina engel teskil edebilecektir.

Diger yandan Maliye Bakanliginin teskilat ve gorevlerini diizenleyen 178 sayili
Kanun Hiikmiinde Kararname ile Biitce ve Mali Kontrol Genel Miidiirliine verilen
gorevlerin agirlikli olarak biitgenin yonetim ve koordinasyonuna yonelik oldugu ve
oncelikle biitce islemlerine odaklanildigi dikkate alindiginda, mali yonetim ve kontrol
merkezi uyumlastirma gorevinin anilan Genel Midiirliikge yiiriitiilmesi, mali yonetim
ve kontrol merkezi uyumlastirma fonksiyonunun ikinci planda kalmasi sonucunu
dogurabilecektir. Bu ise merkezi uyumlastirma biriminin, kamu idarelerinde
olusturulacak mali yoOnetim ve kontrol sisteminin uluslar arasi standartlara gore
ylriitiilmesi ve bu hususun izlenmesinde ve koordinasyonunda etkinliginin azalmasina

neden olacaktir.

Oysa i¢ denetim ile mali yonetim ve kontrol merkezi uyumlagtirma birimlerinin

kamu idareleri tlizerindeki etkinliginin arttirilmasi, mali yonetim ve kontrol sisteminin
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uluslar arasi standartlara uygun olarak islerligini siirdiiriilebilmesi bakimindan ayr1 bir
onem tasimaktadir. Ornegin mevcut uygulamada; I¢ Denetim Koordinasyon Kurulunun
risk iceren alanlarda i¢ denetcilere program dis1 6zel denetim yaptirilmasi i¢in kamu
idarelerine Onerilerde bulunmasi; Kurulun s6z konusu oOnerilerin geregi gibi yerine
getirilip getirilmedigini izleme yoniinde bir fonksiyonu olmadik¢a, bir anlam

tastmamaktadir.

Her ne kadar mali yonetim ve kontrol ve i¢ denetim sisteminin tasarlanmasi,
olusturulmasi, uygulanmasinin izlenmesi iist yonetimin sorumlulugunda olsa da bu
hususlarin merkezi uyumlagtirma birimlerince de gozetlenmesi gerekmektedir. Bu
nedenle i¢ denetim ve mali yonetim ve kontrol merkezi uyumlastirma birimlerinin kamu

idareleri lizerindeki etkinliginin arttirilmasi gerekmektedir.

Yukarida yapilan agiklamalar g¢ergevesinde kamu i¢ mali kontrol sisteminin
gelistirilmesi, I¢ Denetim Koordinasyon Kurulu ve Mali Y&netim ve Kontrol Merkezi
Uyumlagtirma Biriminin sistemli bir organizasyon yapisina kavusturulmasi, i
denet¢inin fonksiyonel bagimsizligr ve tarafsizliginin saglanmasina yonelik Oneriler

asagida siralanmigtir:

e ¢ denetim merkezi uyumlastirma gérevinin, uluslararasi uygulama &rneklerine
uygun olarak Maliye Bakanligi icinde, dogrudan Maliye Bakanina bagli ve
sirekli ve bagimsiz bir birim olarak kurulacak, I¢ Denetim Merkezi
Uyumlastirma Baskanlig1 tarafindan yiiriitiilmesine imkan taniyacak yasal
degisikler yapilmali, idari kapasitesi yiiksek olarak kurulacak séz konusu
Bagkanlikta gorev alacak yonetici ve personelin nitelikleri, kanunda acikc¢a
belirlenmelidir. Baskanligin, merkezi uyumlastirma gorevinin yani sira kamu

idarelerine rehberlik ve egitim hizmeti de vermesi uygun olacaktir.

e i¢ Denetim Koordinasyon Kurulu, giiclii bir danisma kurulu olarak faaliyet
gostermelidir. Bu danisma kurulu politika iireten, merkezi uyumlastirma birimi

faaliyetlerini yonlendiren, kapsamli bir kurulus olmalidir.

e Mali yonetim ve kontrol merkezi uyumlastirma goérevi, Maliye Bakanliin
icinde, dogrudan Maliye Bakanina bagli olarak kurulacak Mali Yonetim ve

Kontrol Merkezi Uyumlastirma Baskanligi tarafindan yiiriitiilmeli, s6z konusu

259



baskanlikta gorev alacak yonetici ve calisanlar yetkin personel olmali ve

nitelikleri kanunla diizenlenmelidir.

e Merkezi uyumlastirma birimlerine yodnelik oneriler dogrultusunda, Kamu ¢
Mali Kontrolii merkezi uyumlastirma birimlerinin ve I¢ denetim Koordinasyon

Kurulunun Maliye Bakanliginin teskilat semasindaki konumu Sekil 5’teki gibi

olmalidir:
BAKAN iC DENETIM
KOORDINASYON
R KURULU
. P . . \ ( . . . \
MALI YONETIM VE KONTROL MERKEZI IC DENETIM MERKEZI UYUMLASTIRMA
UYUMLASTIRMA BASKANLIGI BASKANLIGI
J \_ S— Y,
I¢ Denetim
Koordinasyon
( h Kurulunun
MUSTESAR sekretaryasini
yapar.
\ J
e N
MUSTESAR YARDIMCILARI
N J
[ GENEL MUDURLUKLER }

Sekil 5: Kamu I¢ Mali Kontrolii Merkezi Uyumlastirma Birimleri ve I¢
Denetim Koordinasyon Kurulunun, Maliye Bakanlhig Teskilat Semasindaki

Yeri

e ¢ deneticilerin atanma ve terfi iglemleri, gérevden alinmasi, gérev yerlerinin
degistirilmesi, hususlar1 kanunla agik olarak diizenlenmeli, i¢ denet¢inin denetim
sonucu ortaya koydugu onerilerin takibi ve yerine getirilmesinde {ist yonetici ile
anlasmazliga diistiigiinde raporunu dogrudan I¢ Denetim merkezi uyumlastirma

birimine génderebilmesine olanak saglayacak yasal degisiklikler yapilmalidir.
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e Tiim kamu idarelerinde i¢ denetim birimi kurulmasi zorunlulugu getirilmeli ve
i¢ denetim birimi baskaninin kadrolu olmasina ve etkin olarak gérev yapmasina

imkan saglayacak yasal diizenlemeler yapilmalidir.
2.3.13. Performans Denetiminde Sayistay’ in Etkinliginin Arttirilmasi

Ulkemizin AB’ne iiyelik siirecinde Sayistay’in, ¢agdas denetim tekniklerine
agirlik vermesi 6nem arz etmektedir. Ancak 832 sayili Sayistay Kanununa 26.06.2006
tarihli ve 4149 sayil1 Kanunla eklenen Ek 10 uncu madde ile Sayistay’a denetimine tabi
kurum ve kuruluglarin kaynaklarini ne 6l¢iide verimli, etkin ve tutumlu kullandiklarini
inceleme yetkisi verilmis ve inceleme sonuglarinin bir degerlendirme raporuyla
TBMM’ye raporlanacagi belirtilmistir. Ancak s6z konusu denetim; “e-Devlete Gegiste
Kamu Kurumlari Internet Siteleri”, “Kiyilari Kullanimimin Planlanmasi ve Denetimi”,
“Ormanlarin Korunmas1” ve “Vakiflar Genel Miidiirliigiiniin Sorumlulugundaki Tarihi

Eserlerin Korunmasi”**

gibi spesifik konu ve faaliyetlerle sinirli kalmistir. Boyle olmasi
da dogaldir, zira performans denetiminin tam anlamiyla yapilabilmesi i¢in kurumlarin
belirlenen 6l¢ii ve hedeflere ne derecede ulastiklarinin tespit edilebilecegi bir sistemin
varlig1 gereklidir. Bu sistemde kurumlar orta ve uzun vadeli amaglarini belirlemek {izere
stratejik plan hazirlayacaklar, planlarin yillik uygulama adimlarini olusturmak iizere
performans programi hazirlayarak biitcelerini bu programlara dayandiracaklar ve

kaynaklarin etkili ekonomik ve verimli kullanilmasi konusunda hesap verme

sorumluluguna tabi olacaklardir.

Dolayisiyla Sayistay’in performans denetimi konusundaki deneyim ve birikimi
heniiz yeterli seviyeye ulasamamistir. Diger yandan 5018 sayili Kanunun 68 inci
maddesi ile de Sayistay’in denetim kapsami genisletilmis ve madde kapsamindaki
kurumlarda performans denetimi yapmasi ongdriilmiistiir. Bu cer¢evede performans

denetimi ¢alismalarina hiz kazandirilmasi gerekmektedir.

Bu calismalara Oncelikle Sayistay’in  beseri ve idari kapasitesinin
giiclendirilmesiyle baglanmasi uygun olacaktir. Performans denetimi konusunda
uzmanlagmig deneyim sahibi personel istihdamina gidilmesi, teknolojik alt yapinin

gliclendirilmesi ve kurumsal yapilanmasinin diizenlilik denetiminden ziyade performans

352 http://www.sayistay.gov.tr/rapor/raporl.asp?id=25 ( E.T. 11.04.2007)
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denetimine agirlik verecek sekilde yeniden diizenlenmesi bu kapsamda yapilmasi

gereken calismalardir.

Ayrica Sayistay’in dis denetim fonksiyonunu Anayasa, yasalar ve AB
standartlarina gore etkin bir sekilde yerine getirebilmesi i¢in, dis denetimde etkinligi
azaltan ve dis denetimin kapsamini darlastiran ikili yapilanmanin ortadan kaldirilmasi
onem tagimaktadir. Bu cercevede Yiiksek Denetleme Kurulu’nun Sayistay’in biinyesine

dahil edilmesi uygun olacaktir.

Halen, TBMM Plan ve Biitce Komisyonunda goriisiilmekte olan ve bir anlamda
Sayistay’mn  yeniden yapilandirilmasini diizenleyen Sayistay Kanun Teklifinin,
Sayistay’in etkinliginin artirtlmasi ¢aligmalarin hizlandirilmasi ve yeniden yapilanma
caligmalarina yasal zemin saglamasi bakimindan en kisa siirede kanunlasarak

uygulanmaya baslanmasi gerekmektedir.

Diger yandan Sayistay’in Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasi ve yasalar geregince
dis denetim alaninda iistlenmis oldugu rolii, Ulusal Program cercevesinde uluslararasi
standartlar ve AB ile uyumlu hale getirebilmek amaciyla ve Birlesik Krallik Ulusal
Denetim Ofisi ile birlikte yiritilen “Sayistay’in  Denetim Kapasitesinin
Gtiglendirilmesi” baslikli Eglestirme Projesinin baslatilmas: ve bu proje kapsaminda
performans denetimi metodolojisinin gelistirilmesi ve uygulamasinin
yayginlastirlmasmin da hedeflenmesi®> Sayistay’m performans denetimi alanindaki

etkinliginin arttirtlmasi yoniinde olumlu bir adimdir.

2.3.14. Otomasyon ve Enformasyona Dayah Yonetim Bilgi Sistemleri Ile
S6z Konusu Sistemler Arasinda Entegrasyon Saglayan Mali Yonetim Bilgi

Sisteminin Kurulmasi

Kamu idarelerinin karar verme, faaliyet ve kontrol siireclerini en iyi sekilde
yerine getirebilmeleri icin ihtiyag duyduklar1 tiim verilerin glinii giiniine, dogru ve
giivenilir bir sekilde kaydedilmesi ve kullanima siiresinde sunulmasi i¢in ilgi idarelerde

otomasyon ve enformasyona dayali, kurumun diger alt bilgi sistemlerini kapsayan bir

33 POLAT, Necip, “Sayistayin Denetim Kapasitesini Giiglendirme Projesi”, Sayistay Dergisi, Say1:60
Ocak-Mart 2006, ss.35-36 http://www.sayistay.gov.tr/yayin/dergi/icerik/der60m2.pdf ( E.T. 11.04.2007)
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yonetim bilgi sisteminin kurulmasi gerekmektedir. S6z konusu sistem, online izleme ve

karar destek sistemi olarak olusturulmalidir.

Yonetim Bilgi Sistemi ile kamu idarelerinde yoneticilerin stirekli ihtiyaci olan
gecmis istatistiki bilgiler ve anlik giincel veriler, konsolide rapor ve grafikler halinde
hazir tutulmali ve yOneticinin ileriye doniik tahminler yapabilmesine imkan saglamasi

bakimindan, uzun vadeli planlama i¢in gerekli olan bilgileri de tiretebilmelidir.

Kamu idarelerinin biinyelerinde Yonetim Bilgi Sistemleri kurulmasinin yani
sira, lilkenin gelecegini ilgilendiren stratejik kararlarin alinmasina yardimei olacak, iilke
genelinde genis kapsamli ve bilisim teknolojisi imkanlar1 ile donatilmis bir “Mali
Yonetim Bilgi Sistemi” kurulmalidir. Boyle bir sistem, tilkeleri bilgi ¢agina hazirlayan
her tiirlii faaliyeti yonlendirecek, kamu mali yonetiminin biitiin 6gelerinin dogru, hizli
ve uyumlu calismasina imkan verecek ve kamu idarelerine damismanlik gorevi

yapacaktir.

Bu sistem, iilkenin gelecegini organize edebilecek ve gelismeleri koordine
edebilecek bir kurum tarafindan kurulup gelistirilmelidir. S6z konusu kurum, Maliye

Bakanlig1 olmali ve sistem teknik agidan Maliye Bakanliginca yiiriitiilmelidir.
Bu kapsamda olusturulacak Mali Yonetim Bilgi Sistemi;
e Konsolide mali bilgileri,
e Kamu idarelerine iliskin ayrintili bilgileri,
e Web Tabanli Saymanlik Otomasyon Sistemi olan say2000i sistemini,

e Biitce hazirlama ve uygulama siirecinde yararlanilmak tizere kurulan E- Biitce

sistemini,
e Performans bilgi sistemini,

e Kurumlarin faaliyet planlamasina yardim etmek amaciyla olusturulacak karar

destek sistemlerini,

kapsayacak sekilde yapilandirilmalidir.
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Mali yonetim bilgi sistemindeki bilgilerin tamamina Maliye Bakanligi, DPT,
Hazine Miistesarlif1 ve Sayistay gibi merkezi yonlendirici kuruluslar erisebilmeli, kamu
idareleri ise sadece kendileri icin gerekli olan bilgileri gérebilmelidir. Bunun yani sira
sisteme glivenli olarak erisimin saglanabilmesi i¢in sisteme erisebilecek kullanicilarin

seviyesi tanimlanmalidir.

Ayrica, Mali Yonetim Bilgi Sisteminde bilginin kullanimi, siniflandirilmasi ve
kiyaslanmasi; tahakkuk esasli muhasebe sistemi ve yeni biitge siiflandirmasiyla da
desteklenmeli, sistemin olusturulmasi ve gelistirilmesinde gorev alacak personelin

egitilmesi saglanmalidir.

2.3.15 Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Sistemiyle Ilgili ikincil Mevzuat

Diizenlemelerinin Tamamlanmasi

5018 sayili1 Kanunla 6ngdriilen yeni kamu mali yonetim ve kontrol sisteminin,
biitiin kurum ve kurallariyla uygulanmasini ve kendisinden beklenen amag ve hedeflerin
gerceklesmesini temin etmek ic¢in ikincil mevzuat diizenlemelerinin tamamlanmasi

gerekmektedir.

2.4. Maliye Bakanhgmin Teskilat Yapisimin Oneriler Cercevesinde Revize

Edilmesi

Kamu mali yonetiminde kalitenin saglanmasina yonelik olarak oOneriler; Maliye
Bakanliginin teskilat yapisinda da degisiklikleri glindeme getirmektedir. S6z konusu
Oneriler dogrultusunda 178 sayili Kanun Hiikmiinde Kararnamede gerekli degisiklikler
yapilmalidir. Mali disiplin gii¢lii yonetim gerektirmektedir. Giiclii bir Maliye Bakanligi
icin, Bakanligin mevcut ve yeni kurulacak birimlerinin idari ve beseri kapasitelerinin de

giiclendirilmesi gerekmektedir.

Bu oneriler ¢ercevesinde Maliye Bakanliginin Merkez Teskilatt Semas1  Sekil

6’daki gibi olugmaktadir.

Sekil 6: Yeni Model Onerisi Cercevesinde Olusacak Maliye Bakanligi Merkez
Teskilati Semasi
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SONUC

Kalite kavraminin, standartlara uygunluktan miisterilerin ihtiyaglarini,
beklentilerinin iizerinde karsilama yoniindeki evrimi; kuruluslarda uygulanan kalite
fonksiyonunun degismesine ve kalitenin sistemli bir sekilde yonetilmesine zemin
hazirlamistir. Sonugta yonetim felsefesi ve kalite evrimindeki gelismeler Toplam Kalite
YoOnetimini ortaya ¢ikarmistir.

Toplam Kalite Yonetimi; tiim islemlerin, iirtinlerin ve hizmetlerin tam katilim
yoluyla gelistirilmesi, i¢ ve dis miisteri tatmininin arttirilmasi amaciyla kurulusta alinan
sonuglarin stirekli iyilestirilmesine dayanan bir yonetim anlayisidir. Bu gercevede
Toplam Kalite Yonetiminin ilkeleri; miisteri odaklilik, iist diizey yonetimin destegi ve
liderlik, siireglerle ve verilerle yonetim, calisanlarin gelisimi, katilimi ve takim
calismasi, siirekli 6grenme, yenilikgilik, iyilestirme ve ddiillendirme, orgiit kiiltiiriinde

degisim, kalite giivencesi ve stratejik planlamadir.

Toplam Kalite Yonetiminin ne oldugu, ne gibi bir isleve sahip oldugu ve
faydalarinin neler oldugu yaygin olarak bilinmektedir. Ancak bir kurulusun basarisi i¢in
bu denli belirleyici olan bu uygulamanin(anlayisin) nasil hayata gecirildigi, kavramin
aciklanmasindan ya da benimsenmesinden ¢ok daha dnemlidir. Bu nedenle kuruluglarin
basar1 icin Oncelikli konulari; toplam kalite ilkelerini biitiinciil bir yaklasimla ele almak
ve list yonetimin liderligi ile ¢alisanlarin tam katilimini saglayarak kurumda siirekli

gelismeyi saglamak olmalidir

Kuruluslarin, performanslariin iyilestirilmesinde bir ara¢ olarak gorev yapan
Toplam Kalite Yonetimi, glinimiiz yoOnetim anlayisinda olmazsa olmaz
zorunluluklarindan biri olarak algilanmakta ve basta 6zel sektdr olmak iizere kamu

sektorlinde de hizla yayginlagmaktadir.

Kamu yo6netiminin giiciinii belirleyen faktorlerin basinda, sunulan hizmetlerin
kalitesi gelmektedir. Ozel sektdr hizmet kalitesinde citayr siirekli yiikseltirken,
vatandaglar devletten de ayni 6zen ve verimliligi beklemektedirler. Artik devletler,

hizmetlerini vatandaglarin ihtiyaglarina gore sekillendirmeye, vatandasina karar
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mercilerine sesini duyurabilecek daha fazla iletisim kanali, daha fazla secenek ve kritik
kararlar iizerinde daha fazla s6z hakki sunmaya ve 06zel sektor ve sivil toplum
kuruluslar ile isbirligi yapmaya baslamislardir. Bu ¢alismalar kamu kesiminde toplam
kalite anlayisina ilgi uyanmasinda son derece etkili olmustur. Uygulamada seffaflik ile
halka daha acik bir yonetim sergilenmektedir. Ayrica kamu yonetiminin mal ve hizmet
sunumlarinda verimliligin esas alinmasi da Toplam Kalite Y6netiminin bir geregi olarak

degerlendirilmektedir.

Toplam Kalite Yonetiminin kamu yoOnetiminde uygulanmasinin gerekliligi
karsisinda, uygulamada bir takim zorluklarla da karsilagilmaktadir. Kamu hizmetlerinin
kalitesinin Olgiilmesinde yasanacak sikintilar, kamu sektoriinde kaynak tahsisinde
performansa onem verilmeyisi, bazi kesimlerin degisime diren¢ gostermesi, kamu
sektoriinde tiicret ve performans sisteminin yanlis uygulanmasi, kamu sektoriinde
inisiyatif kullanmanin kisith olmasi, miisteri taniminin yapilmasinin giigliikleri yaninda
vatandas kavramiin miisteri kavrami ile degistirilmesinin de bazi sakincalar1 olacaginin
distiniilmesi, ¢alisanlarin katilimma Onem verilmemesi, kamu sektoriiniin kalite

kiiltiirline gecisinin zaman alacak olmasi, bu zorluklar arasinda sayilabilir.

Toplam Kalite Yonetimi, tim bu zorluklara ragmen, 1980’lerin yarisindan
itibaren bagta ABD olmak iizere pek ¢ok iilkenin kamu sektoriinde uygulanmaya ve
basarili sonuglar dogurmaya baslamistir. Avrupa’da da Toplam Kalite Yonetimine gecis
ile ilgili 6nemli ¢aligmalar olmustur. Ornegin Ingiltere, Fransa ve Almanya’da 1990’1
yillarin baslarinda miisteri ve sonu¢ odakli girisimler, yetkinin alt kademelere devriyle
ilgili diizenlemeler ve kamu hizmetlerinin kalitesinin gelistirilmesine yonelik

uygulamalar yapilmistir.

Kamu mali yonetimi, kamu yOnetiminin énemli bir halkasini olusturmaktadir.
Kamu mali yonetiminin unsurlar1 biitce, muhasebe, nakit ve bor¢ yonetimi, kontrol ve
denetim ile yonetim bilgi sistemleridir. Kamu mali yonetiminde toplam kalite kamu

yonetiminde kalitenin esaslarinin mali yonetimin unsurlarinda karsiligini bulmasidir.

Kamu kaynaklarin1 mali disiplini bozmayacak sekilde ve etkili, ekonomik ve
verimli kullanabilmek kamu yonetiminde kalitenin esaslarindan biridir. Kaynaklarin
tahsisinde ¢ikt1 ve sonuglar1 esas alan performans esasl biitceleme, bunu destekleyen

biitge kod yapisi, politika, plan ve biitce arasinda baglanti kurmay1 ve ayn1 zamanda kati
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biitce sinirlamalar1 ve politika programlarina dayali olarak, biitgelerin yonetiminde daha
esnek olabilmeyi saglayan ¢ok yilli biitceleme, makro diizeyde iilkelerin ulusal stratejisi
ve kalkinma planlar1 dogrultusunda kurumlarin uzun vadeli planlarini yapmasi ve bu
planlara uygun c¢aligmalar yiiriitiilmesine olanak veren stratejik planlama, stratejik
planlarla biit¢e arasinda koprii vazifesi géren performans planlari, etkin bir borg ve nakit
yonetimi, performans sozlesmeleri, kurumlara yonetsel esneklikler verilmesi ve
karsiliginda getirilen giiglii hesap verme mekanizmalari; mali yonetimin, kaynaklarin

etkili, ekonomik ve verimli kullanilmasini saglamaya yonelik araglaridir.

Kamu yonetiminde kalite; yonetimin kendi i¢inde ve topluma karsi saydam
olmasim1 ve kendisine verilen yetkiyi ve kaynaklari nasil kullandiginin hesabini
verebilmesini de gerektirmektedir. Kamu hesaplariin standart bir muhasebe sistemi ve
genel kabul gormiis muhasebe prensiplerine uygun bir muhasebe diizenine gore
olusturulmasi, kamuoyuna tiim mali faaliyetleri gosteren acgiklikta bilgi verilmesini
saglayan tahakkuk esasli muhasebe sistemi ve mali raporlama, performans ve faaliyet
raporlari, sonu¢ odakli yonetimle uyumlu biit¢e siniflandirilmasi, performans planlari,
performans sozlesmeleri ve performans Ol¢iimii kamu yonetiminde saydamligin ve

hesap verebilirligin saglanmasinda kilit 6nemdeki araglardir.

Kamu yonetiminde kalitenin bir diger esasi, kaynaklarin etkili, ekonomik ve
verimli kullanilmasim1 saglayacak ve kamu kaynaklarinin kullanilmasinda israf ve
usulsiizliigii dnleyecek kontrol ve denetim mekanizmalar1 gelistirilmesidir. Idarenin
amac¢c ve hedeflerinin gerceklestirilmesi konusunda gilivence saglayan yonetim
araclarinin biitiiniinii ifade eden i¢ kontrol, kaynaklarin etkili, ekonomik ve verimli
kullanilip kullanilmadigiyla ilgilenen performans denetimi, bu esasi saglamaya yonelik

mekanizmalardir.

Genel olarak kamu yonetiminde, 6zelde ise kamu yonetiminin bir unsuru olan
kamu mali yonetiminde toplam kalitenin saglanmasi; yukarida bahsedilen
mekanizmalarin birbirleriyle uyumlu bir biitlin olusturmasi1 ve kararlhilikla hayata

gecirilmesi halinde miimkiin olabilecektir.

Ulkemizde de, kamu mali yonetiminin iyilestirilmesine ve biitce siirecinin
etkinliginin arttirllmasina yonelik calismalar yiiriitiilmistiir. Bu kapsamda, 5018 sayili

Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ¢ikarilmis ve 5436 sayili Kanunla yapilan
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degisiklikler sonrasinda s6z konusu Kanun, 01.01.2006 tarihi itibariyle tiim

hiikiimleriyle yiiriirliige girmistir.

Kamu mali yonetiminde kokli degisiklikler yapan 5018 sayili Kanunla; kamu
mali yonetimi ve kontrol sistemi yeniden yapilandirilmig, mali ydnetimin kapsami
genigletilmig, Parlamentonun biitge iizerindeki denetimi arttirilmis, mali saydamligin
saglanmasi hedeflenmis, stratejik planlama ve performans esasl biitgelemeyle birlikte
orta vadeli harcama sistemine gecilmis, kamu idarelerinde i¢ denetim sistemi kurulmus,
tahakkuk esasli muhasebe sisteminin yasal alt yapisinin olusturulmasi ve kamuda
muhasebe birliginin saglanmasina yonelik diizenlemeler getirilmis, GFS ile uyumlu
biitge kodlamasi esas alinmis, performans denetimi sisteme dahil edilmis, idarelerde i¢
kontrol sistemi kurulmus, Sayistay’in denetim alani genisletilmis, kamu idarelerinin
mali yonetim ve kontrol alaninda gorev, yetki ve sorumluluklar1 arttirilmis ve hesap

verme sorumlulugu gelistirilmistir.

Toplam Kalite Yonetimi, kamu yonetiminde kaynaklarin etkin tahsisi ve
kullanimi yoluyla, hem toplum hem de devlet i¢in hizmet sonuc¢larinin kalitesinin
gelistirilmesini hedefleyen bir yonetim anlayis1 ortaya koymaktadir. Bu kapsamda, 5018
sayil1 Kanunun, mali yonetim ve kontrol sistemimizde getirdigi yenilikler ve temel
aldig: ilkeler, kamu mali yonetiminde toplam kaliteyi saglamaya yoneliktir. Kanunun
ongordiigl sistem de mali yonetimde kaliteyi saglamak i¢in gelistirilmis yeni bir model

olarak degerlendirilmelidir.

5018 sayili Kanun, 2006 yilinda tiim hiikiimleriyle uygulanmaya baslamakla
birlikte, stratejik planlama ve performans esasl biitgeleme konularinda, kamu idareleri
itibariyle ge¢is silireci Ongdriilmiistiir. Bu siirecte, s6z konusu sistemin uygulama
sonuglar1 tam olarak goriilemeyeceginden, kamu mali yonetimi sisteminin
degerlendirilmesinin; Avrupa Birligine uyum siirecinde verilen taahhiitler, uluslararasi
standartlar ile bazt Avrupa Birligi ve OECD iilkelerinin iyi 6rnek olusturabilecek
uygulamalari ¢ergevesinde yapilmasi uygun olacaktir.

Bu cerg¢evede yapilan degerlendirmeler sonucunda tespit edilen hususlarin;
gerek Avrupa Birliginin 2006 yili Ilerleme Raporunda ve gerekse OECD’nin
Tirkiye’deki biitge siirecine iliskin olarak hazirladigi raporda belirtilen hususlarla

onemli derecede ortiistiigiinii s0ylemek miimkiindiir.
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Tirk kamu mali yonetim sistemi, uluslararasi uygulamalar ve standartlara uyum

saglama yolunda emin adimlarla ilerlemekle birlikte, baz1 hususlara dikkat ¢cekmekte

fayda vardir. Bu hususlar, Tiirk kamu mali yonetim sistemi i¢in 6ngoriilen modelin

eksik kalan yonleridir. Bu eksiklikler tamamlandiginda kamu mali yonetim sisteminin

daha etkin bir sekilde isleyisini siirdiirecegi bir gercektir. Bu hususlar;

Diizenleyici ve denetleyici kurumlarin 5018 sayili Kanunun ¢ogu hiikiimlerine
tabi olmayisi, doner sermayeli isletmelerin yeniden yapilandirilmalarinin hangi
yonde olacaginin aciklanmamis olmasi, biiylik 6l¢iide kamu kaynagi kullanan
bazi kurumlarin 5018 sayili Kanunun kapsami disinda birakilmas: veya
kapsamdan ¢ikarilmasi,

Biitge yonetiminde Maliye Bakanligi, DPT ve Hazine Miistesarligi olmak iizere
tic kurumun yetkili olmasmin; hizli ve dogru karar alabilme ve etkin bir
uygulamay1 engelleyebilecegi, mali disiplini zedeleyecegi, kamu hizmetlerinde
oncelik kontroliiniin kaybolmasina ve biirokrasi maliyetlerinin artmasina neden
olabilecegi,

DPT Mistesarliginin icrai gorevlerinin arttirilmasinin, politika analizi
fonksiyonunu zayiflattigi,

Hesap verme sorumlulugunun gelistirilmesine yonelik miiesseselerin getirilmesi
gerektigi,

Yeni biitce siniflandirmasinin ¢ok fazla ayrintida diizenlenmesinin kurumsal
esneklikleri azaltabilecegi, bu nedenle mevcut biit¢ce kod yapisinin performans
esasli biitceleme anlayisina uygun olarak yeniden tanimlanmasi gerekliligi,
Kalkinma Plani, Orta Vadeli Program, Orta Vadeli Mali Plan, Stratejik Plan ve
Performans Programi arasinda makul ve agikg¢a anlasilabilir, islerligi ve etkinligi
olan bir iligki kurulamamasi,

Kamu idarelerinin stratejik planlama konusunda egitim ve alt yap1 eksiklikleri,
Kamu idarelerine taninan esnekliklerin yetersiz olusu,

Kamuda muhasebe birliginin tam olarak saglanamamis olmasi ve muhasebe
standartlarinin uluslar arasi standartlara gore gézden gecirilmesi gerekliligi,
Nakit yonetiminde hazine birliginin merkezi yonetim biitgesi i¢in saglanamamis
olmasi1 ve nakit planlamasina dayal1 nakit yonetiminin olmayisi,

Borg¢lanma limitlerinin siyasi etkilere maruz kalma riskinin bulunmasi,
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e Ic kontrol sistem ve mekanizmalarnin, uluslararasi standartlar ve AB
uygulamalariyla 6nemli 6l¢lide uyumlu olarak olusturulmakla birlikte, mali
yonetim ve kontrol ile i¢ denetim merkezi uyumlastirma birimlerinin mevcut
yapilanmalarinin mali yonetim ve kontrol sistemindeki merkezi uyumlastirma
fonksiyonunu zayiflatabilecegi,

e ¢ denetgilerin fonksiyonel bagimsizligim saglamaya yénelik diizenlemelerin
yetersiz olusu,

e Sayistay’in performans denetimini etkin bir sekilde gergeklestirmesi i¢in idari ve
beseri kapasitesinin gelistirilmesi gerekliligi,

e Kamu idarelerinde olusturulacak yonetim bilgi sistemlerinin yetersizligi ve s6z
konusu sistemleri biitiinciil bir yaklasimla ele alan bir mali yonetim bilgi
sisteminin bulunmayist,

e Kamu mali yonetim ve kontrol sisteminin sorunsuz olarak islemesi i¢in gerekli

ikincil mevzuatlarin tamamlanmamis olmasidir.

5018 sayili Kanunun 6ngdrdiigii modelin eksik kalan yonlerinin giderilmesi,
sistemin iyilestirilmesi, kamu mali yonetiminin etkin bir sekilde islemesi, uluslararasi
standart ve uygulamalara biraz daha yaklastirilmasi, kamu mali yonetiminin temel
ilkeleri olan mali disiplin, saydamlik ve hesap verme sorumlulugunun gelistirilmesi

icin yapilmasi gerekenleri ise sdyle 6zetlemek miimkiindiir:

Kamu mali yonetiminin kapsaminin genigletilmesi bakimindan, doner sermayeli
kuruluglar yiiriittiikkleri faaliyetlerin gozden gegirilmek suretiyle devaminda fayda
bulunanlar bagli bulunduklar1 kurumun biitgesi igerisinde yer almali ve 5018 sayili
Kanun hiikiimlerine tabi olarak faaliyetlerini siirdiirmeli, saglik, egitim ve tarim ve
ormancilik sektoriindeki biiylik doner sermaye isletmelerinin daha etkin bir hale
getirilmek suretiyle ekonomik faaliyet yapan birimler haline doniistiiriilmesi saglanmali,
faaliyetlerine devam etmesine gerek goriilmeyen kiiclik doner sermaye isletmeleri ise
kapatilmali, diizenleyici ve denetleyici kurumlar, 5018 sayili Kanunun tiim hiikiimlerine
tabi tutulmali, kalkinma ajanslarmin ve biiyiik 6l¢iide kamu kaynagi kullanan TOKI,

TRT, TMSF ve gibi kuruluslar da Kanun kapsamina alinmalidir.

Kamu idarelerinin yénlendirici kuruluslarin isleyigleri bakimindan; mali
disiplinin saglanmast i¢in gerekli giliglii yapmin olusturulabilmesi i¢in; DPT

Miistesarliginin, yatirim biitcesinin hazirlanmasi ve koordinasyonuyla ilgili gorevleri ile
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stratejik planlama koordinasyon gorevi Maliye Bakanligina devredilmeli, nakit
yonetimi, Maliye Bakanlhigina i¢inde kurulacak Kamu Nakit Planlamasi Genel
Miidiirligli tarafindan, en uygun maliyet ve disiik risk altinda gerceklestirilmeli,

dolayistyla biitge bir biitlin olarak Maliye Bakanlig1 catisi altinda yonetilmelidir.

Hesap verme sorumlulugunun gelistirilmesi bakimindan, bakan ile {list yonetici,

list yonetici ile harcama yetkilisi arasinda performans sozlesmeleri yapilmalidir.

Kurumlarin yonetsel esneklerinin arttirtimasi bakimindan; 1gili yil biitgesinden
gelecek yil biitcesine ddenek devrine, gelecek yil biitge ddeneklerinden bor¢lanmaya
imkan taniyan diizenlemeler yapilmali ve yil i¢inde Odeneklerin kesilmeyeceginin

garantisi kamu idarelerine verilmelidir.

Biitce stirecinin daha seffaf ve verimli hale gelmesi ve biirokrasi maliyetlerinin
azaltilmast bakimindan kapsamli planlama prosediirleri (kalkinma plani, orta vadeli
program, yillik program ve yatirnm programi) kaldirilmali ve hiikiimet; gelecek ii¢
yillik dénem i¢in Ongordiigii kamusal biiyiikliikleri ve uygulamay1 hedefledigi
politikalar1 bakanliklara ve toplumun diger kesimlerine beyan ettigi tek biitce politika
belgesinin diizenlenmeli, ayrica s6z konusu politika belgesi hiikiimetin taahhiitlerini
icermesi nedeniyle, tim hiikiimet iiyelerinin imzasini tagimast bakimindan, Bakanlar

Kurulunun karartyla uygulamaya konulmalidir.

DPT Miistesarliginin merkezi makroekonomik tahmin ve politika analizi kurumu
fonksiyonuna daha iyi odaklanabilmesi bakimindan; tim icrai gorevlerinden
arindirilarak akademik birimlerle siirekli iligki halinde bulunan bagimsiz bir kurum

olarak teskilatlanmasi uygun olacaktir.

Seffafligin arttirtlmasi bakimindan; onemli politika kararlari alinmadan 6nce
hiikiimetce; s6z konusu politikalarin amaglarinin netlestirilmesi, devlete gelir ve tasarruf
saglayip saglamadigi, kamu hizmetlerinin kalite ve maliyetlerini etkileyip etkilemedigi,
kamu sektoriinii, 6zel sektorii ve en Onemlisi halki etkileyip etkilemediginin tespiti
amaclariyla, Diizenleyici Etki Analizi yapilmali ve sonuglart kamuoyu ile

paylasilmalidir.

Idarelerin stratejik planlama yapabilme kapasiteleri gelistirilmesi ve egitime tabi

tutulmalidir.
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Analitik biitce kod yapisimin performans esasl biitce mantigina uygun olarak
revize edilmesi bakimindan, kod yapisinin sadelestirilmesi i¢in dncelikle tertip kavramu,
daha az ayrintiy1 diizenleyecek sekilde yeniden tanimlanmali, ayrintili siniflandirmanin

ise, muhasebe ve mali raporlamada kullanilabilirligi devam etmelidir.

TBMM 'nin biit¢e denetimindeki etkinliginin arttiridmast bakimindan; kamu
idarelerinin hesap ve islemlerinin, idarelerin stratejik planlari, performans programlari,
biitceleri, faaliyet raporlar1 ve kesin hesaplarimin goz oniline alinarak goriisildiigii ve
sonuclandirildigt ve bu yolla hesap verme sorumlulugunun yerine getirildigi bir

komisyonun kurulmasina yonelik gerekli mevzuat degisiklikleri yapilmalidir.

Kamuda muhasebe birliginin saglanmasi ve mali raporlarin standartlara uygun
olarak iiretilebilmesi bakimindan, muhasebe sisteminin ESA 95 standartlarina gore

yeniden gozden gegirilmesi gereklidir.

Bor¢lanma limitlerinin siyasi etkilere maruz kalmamasi bakimindan,; s6z konusu
limitlerin, biitge kanunlarinda gdsterilmesine yonelik olan ve borglanilabilecek en

yiiksek sinirlart gosteren hiikiimlerin, Anayasada diizenlenmesi uygun olacaktir.

Hazine birliginin tam olarak saglanmas: bakimindan, 6zel biitceli kuruluglar ve
diizenleyici ve denetleyici kuruluslar da hazine birligi ilkesine tabi tutulmali ve Hazine
Miistesarligina taninan istisna kaldirilmali, devletin, nakit varligini ihtiya¢ duyulan yer
ve zamana gore yonetmesini, nakit ihtiyacini biitce siniflandirmasina uygun sekilde
takip etmesini, nakit varligini, kesinlesmis ihtiyaglara gore anlik olarak dagitarak
finansman maliyetlerinin azaltilmasint saglayacak, kamunun finans sektoriinden
cekilmesi silirecinde kamu bankalar1 lehine yaratilmis imtiyazlari ortadan kaldiracak,
nakit yoOnetiminde bilgisayar teknolojisi olanaklarindan faydalanarak etkinlik ve

verimliligi saglayacak, bir nakit yonetim sistemin kurulmalidir.

Kamu i¢ mali kontrol sisteminin gelistirilmesi bakimindan,; i¢ denetim merkezi
uyumlastirma gorevi, uluslararasi uygulama 6rneklerine uygun olarak Maliye Bakanlig1
icinde, dogrudan Maliye Bakanina bagli, siirekli ve bagimsiz bir birim olarak kurulacak,
I¢c Denetim Merkezi Uyumlastirma Baskanligi tarafindan vyiiriitiilmeli, I¢ Denetim
Koordinasyon Kurulu, giiclii bir danisma kurulu olarak faaliyet gostermeli, mali
yonetim ve kontrol merkezi uyumlastirma gorevi, Maliye Bakanliginin i¢inde, dogrudan

Maliye Bakanmna bagli olarak kurulacak Mali Yonetim ve Kontrol Merkezi
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Uyumlastirma Baskanligi tarafindan yiirtitiilmeli, i¢ denetcilerin atanma ve terfi
islemleri, gorevden alinmasi, gorev yerlerinin degistirilmesinin kanunla agik olarak
diizenlenmeli, i¢ denetcinin denetim sonucu ortaya koydugu onerilerin takibi ve yerine
getirilmesinde iist yonetici ile anlasmazliga diistiigiinde raporunu dogrudan I¢ Denetim
Merkezi Uyumlastirma Baskanlhigina gonderebilmesine olanak saglayacak yasal
degisiklikler yapilmali, tiim kamu idarelerinde i¢ denetim birimi kurulmasi zorunlulugu
getirilmeli ve i¢ denetim birimi baskaninin kadrolu olmasina ve etkin olarak goérev

yapmasina imkan saglayacak yasal diizenlemeler yapilmalidir.

Sayistay’'in performans denetimindeki etkinliginin artirtlmast bakimindan, idari
ve beseri kapasitesinin gelistirilmesi ve yapilanmasinin ofis tipi modele gore yeniden

gbzden gegirilmesi uygun olacaktir.

Dis denetimde etkinligi azaltan ve dis denetimin kapsamini darlastiran ikili
vapilanmanin ortadan kaldirilmasi bakimindan; Yiksek Denetleme Kurulu Sayistay’in

biinyesine dahil edilmelidir.

Enformasyon ve otomasyona Dayali Yénetim Bilgi Sistemleri kurulmast
bakimindan, kamu idarelerinin biinyelerinde Yonetim Bilgi Sistemleri kurulmasinin
yani sira, iilkenin gelecegini ilgilendiren stratejik kararlarin alinmasina yardimer olacak,
iilke genelinde genis kapsamli, kamu mali yonetiminin biitiin 6gelerinin dogru, hizli ve
uyumlu calismasina imkan veren ve bilisim teknolojisi imkanlar1 ile donatilmis bir

“Mali Yonetim Bilgi Sistemi” kurulmalidir.

Maliye Bakanligimin tegkilat yapisimin onerilerle uyumlu hale getirilmesi
bakimindan; 178 sayili Kanun Hilkmiinde Kararnamede gerekli degisiklikler yapilmali,
Maliye Bakanliginin idari ve begeri kapasitesi, tistlendigi fonksiyonlar1 layikiyla yerine

getirebilmesini saglayacak sekilde giiclendirilmelidir.

Yukarida belirtilen degisikliklerin yapilmasinda iist yonetimin destegi ve
liderligi de goz ardi edilmemelidir. Ust y&netim; Toplam Kalite anlayist ve ilkeleri
cergevesinde, kamu mali yonetiminde yapilmasi gereken degisiklikleri sahiplendiginde,

kamu mali yonetiminde etkinlik ve kalite hedefine ulagsmak daha kolay olacaktir.
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EKLER
EK 1: DEMING iLKELERI

Organizasyonun amagclarint belirle. Uriin ve hizmet kalitesini gelistirmek icin

organizasyonun amagclarini tespit et.

Yeni yonetim felsefesini benimse. Yenicaga ayak uydurabilecek bir liderlik
istlenerek ve sorumluluklar1 6grenerek yeni yonetim felsefesini benimse ve
uygula. Organizasyon faaliyetlerinde alisilmis gecikme ve hatalara, kalifiye
olmayan isgiicline, kalitesiz mal ve hizmet liretimine eskiden oldugu gibi artik

tolerans gosterme.

Organizasyonun muayenelere olan bagimliigini azalt. Organizasyondaki kiitle
muayenesine son ver. Bunun yerine istatistiksel araclara 6nem vererek kalitenin

Ol¢iilmesini sagla.

Organizasyonu fiyat etiketleri ile degerlendirmeyi birak. Sadece fiyat
etiketlerine bakarak organizasyonun basarisini degerlendirme. Diisiik kalitenin
s0z konusu oldugu bir organizasyonda diisiik fiyati basar1 olarak kabul etme.
Mal ve hizmet sunulmasinda miisteri ile uzun-vadeli bir iliskinin kurulmasina

calis.

. Siirekli gelismeyi sagla. Organizasyondaki problemleri tespit etmeye calis.
Maliyetleri azaltmak, kalite ve verimliligi arttirmak icin iiretim ve hizmet

sistemini ve siirecleri siirekli gelistir.

. Is basinda egitimi sagla. Calisanlarin organizasyon igerisinde egitimini

saglayacak modern yontemleri kurumsallastir.

. Liderligin  kurumsallasmasint  sagla.  Calisanlarin ~ performanslarini
degerlendirilmesinde modern yontemlerin uygulanmasini sagla. Calisanlara

islerini daha iyi yapabilmeleri i¢in yardimci ol.

Organizasyonda c¢alisanlar iizerindeki korkuya son ver. Organizasyon
icerisinde ¢aligsanlar {izerindeki korkuyu ortadan kaldir. Tiim islerin daha kaliteli

yapilmasi i¢in ¢aliganlarin giiven i¢inde iglerini yapmalarini sagla.
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10.

11.

12.

13.

14.

Departmanlar arasindaki simirlart kaldir. Organizasyonda arastirma, tasarim,
iiretim ve satig departmanlarinin birlikte hareket ederek sorunlari daha etkin bir

sekilde ¢oziimleyebilmelerine imkan sagla.

Sloganlara son ver. Organizasyon igerisindeki sloganlari, posterleri ve sayisal
hedefleri ortadan kaldir. Calisanlarin kendi sloganlarini kendilerinin formiile

etmelerine izin ver.

Organizasyonda sayisal hedefleri ve kotalart ortadan kaldir. Tespit edilen
hedefe ulasmaya calismak kalitesizligi beraberinde getirebilir. Calisanlar ve
yoneticiler iist yonetimin istedigi hedefe wulagmak i¢in uzun vadede

organizasyonun ¢ikarlarini zedeleyecek uygulamalar yapabilirler.

Caliganlarin is yapmalarint engelleyecek uygulamalart ortadan kaldir.
Organizasyon igerisinde calisanlarin yaptiklari isten gurur duyma haklarini

ellerinden alacak ve sinirlayacak uygulamalara ve denetlemelere son ver.

Egitim uygula. Organizasyonda c¢alisanlar i¢in etkin bir egitim programi olugtur

ve calisanlarin kendi kendilerini gelistirmelerini tesvik et.

Transformasyonu herkesin katilimi ile gergeklestir. Organizasyon igerisinde
herkesin transformasyona katkida bulunmasini sagla. Bu amaca ve misyona

yonelik iist diizeyde 6zel bir yonetim birimi olustur.
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EK 2: AVRUPA BiRLiGi iC KONTROL STANDARTLARI

. Ahlak kurallart ve diiriistliik: Her genel midirliik, personelin tamaminin
yolsuzluk ve usulsiizliigii 6nlemeye ve raporlamaya/bildirmeye iliskin personel

davraniglarini diizenleyen kurallardan haberdar olmasini saglamalidir.

Gorev, rol ve ig: Her genel midirliik tim personelle gilincel ve yazili olarak

iletisim kurmalidir.

. Personel yeterligi(Ise alma, egitim ve yer degisikligi): Her genel mudiirliik

devamli olarak personelin niteligi ile gorevleri arasinda yeterliligi saglamalidir.

. Personel performansi: Her genel midirlik en azindan yillik olarak tiim
personelinin performansint goézden geg¢irmelidir. Her personel, performansina
iliskin sorumlu yoneticisiyle en az yilda bir kez goriisme imkanina sahip
olmalidir. Performansa iligkin hususlar tespit edildiginde yoneticiler durumdan

miimkiin oldugunca erken haberdar edilmelidir.

. Hassas gorevler: Her genel midiirlik hizmetlerindeki hassas gorevlerin
envanterini olusturmali ve uygun rotasyon politikas1 belirlemelidir. Hassas
tanimlamas1 yapilan gorevi gergeklestiren kisi en ge¢ bes yil sonra baska bir

goreve atanmalidir.

Yetki verme: Sorumluluklar ve yetki sinirlart agik¢a tanimlanmali, tayin edilmeli
ve yazili olarak bildirilmelidir. Yetki verilmesi, alinmasi gereken kararlarin

Oonemine ve risklerine uygun olarak gerceklestirilmelidir.

. Hedef tespiti: Her genel miidiirliik, personeline politika alani ve faaliyet bazinda
Komisyon tarafindan tespit edilen genel hedefleri ve ulasilmasi beklenilen
sonuglar1 bildirmelidir. Ayrica her genel miidiirlik, genel hedefleri 06zel
hedeflere ve her faaliyet i¢cin beklenilen sonuglara doniistirmeli ve bunlari
personeline bildirmelidir. Ozel hedefler gercek, anlamli ve pratik 6l¢iim

kriterlerine sahip olmalidir.

Cok yuli programlama(sadece ¢ok yuli biitcelerle birlikte olan faaliyetlere

uygulanabilir): Bir karar1 veya bir faaliyeti ve onun c¢ok yilli mali
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10.

11.

12.

programlamasint meydana getiren yasal temelin uygulanmasi sirasinda, genel

miidiirliik bir yol haritas1 belirlemelidir.

Yilllk yonetim plani: Her genel miudiirliik, uygun hedefleri ve gostergeleri ve
bunlar1 bagsarmak i¢in gereken kaynaklar1 (mali ve insan) i¢eren, yillik yonetim

plan1 hazirlamalhdir.

Hedeflere iligkin performansin izlenmesi: Ekonomiklik, verimlilik ve etkililik
gostergelerini de iceren temel performans gostergeleri belirlenmeli ve her
politika alan1 ve faaliyet i¢in izlenmelidir. Yonetim, diizenli olarak her faaliyet
icin belirlenmis olan hedeflerle birlikte ciktilar1 ve etkilerini karsilastiran
raporlar1 almahidir. Hedeflere ulagsmada tespit edilen eksikliklere kars1 yonetim

gerekli tedbirleri almalidir.

Risk analizi ve yonetimi: Her genel miidiirliik, sistematik olarak ana faaliyetleri
ile ilgili riskleri en azindan senede bir analiz etmeli, bunlar1 tespit etmek i¢in
faaliyet planlar1 gelistirmeli ve bu planlar1 uygulamak i¢in sorumlu personeli

gorevlendirmelidir.

Yeterli yonetim bilgisi: Yoneticiler ve diger personele biitce uygulamasi,
kaynaklarin kullanimi ve yoOnetim planlarinin gergeklestirilmesine iliskin

diizenli, gilivenilir ve kolayca erisilebilen yonetim bilgisi sunulmalidir.

13. Evrak kayit ve dosyalama sistemi: Her genel miidiirliik gelen ve giden evraki

son teslim tarihlerini etkili olarak izlemeye imkan verecek sekilde sistematik
olarak kaydetmeli ve ilgili her personelin ulasabilecegi anlasilir ve giincel bir

dosyalama sistemi saglamalidir.

14. Hatalar1 Raporlama: Dogrudan hiyerarsik iiste raporlamaya ek olarak

15.

muhtemel hatalar1 raporlamay igerecek sekilde uygun yontemler olusturulmali
ve personele bildirilmelidir. Buna uygun davranan kisiler bu tiir bilgileri

iletmelerinden dolay1 haksiz veya ayrimci muameleye tabi tutulmamalidir.

Yontemlerin belgelendirilmesi: Genel miidiirliikteki temel siiregler icin
kullanilan yoOntemler tamamen belgelendirilmeli, giincellenmeli ve ilgili
personel icin hazir edilmelidir. Ve mali Tizik ve ilgili tim komisyon

kararlartyla uyumlu olmalidir.
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16.

17.

18.

19.

20.

21.

22,

23.

Gorevler Ayriligi: Her islemin operasyonel ve mali yonii birbirinden bagimsiz
iki kurulus tarafindan kontrol edilmelidir. Her islemin baslama ve dogrulama

fonksiyonlar1 ayr1 tutulmalidir.

Gozetim: Her genel midiirliik, yonetimin belirledigi siireglerin etkili bicimde
yiriitiilmesini saglamak i¢in, gerekli hallerde, 6rnek islemlerin islem sonrasi

kontroliinii de kapsayacak sekilde uygun gozetim diizenlemeleri yapmalidir.

Istisnalart kaydetme: Her genel miidiirlik kontrollerden veya belirlenen
politikalardan ve yontemlerden sapma niteligini tasiyan tiim durumlarin,
gergeklestirilmeden Once uygun siirede belgelenmesini, agiklanmasini ve

onaylanmasini saglamak i¢in gerekli diizenlemeleri yapmalidir.

Faaliyetlerin siirekliligi: Her genel miidiirliik faaliyetlerin siirekliligini
saglamaya yonelik uygun diizenlemeleri yapmalidir.(yetkili kisinin yoklugu,
yetkili kisinin vekaleti, yeni bilgi sistemlerine gegis, yontem degisiklikleri,

gorev degisikligi, emeklilik)

I¢ kontrole iliskin zayif yonlerin kaydedilmesi ve diizeltilmesi: i¢ kontrol
zayifliklarinin uygun bir sekilde raporlanmasi, takiben diizeltilmesi ve ilgili

stireglerin glincellenmesi i¢in agik¢a tanimlanmig bir yontem belirlenmelidir.

Denetim raporlari: Her genel miidiirliik, i¢ Denetim Birimi, kendi i¢ denetim
yeterliligi ve Avrupa Birligi Sayistay’i raporlarinda yer alana Onerileri ve
bunlara kars1 alinan tedbirleri her yil gézden gecirmeli, zayifliklar1 gidermek
icin uygun eylem planlarin1 belirlemeli ve bu planlarin yiiriitiilmesini

izlemelidir.

I¢ denetimin yeterliligi: Her genel miidiirliik, risk degerlendirmesine dayali
yillik calisma programi ile yeterli ve nitelikli personele sahip i¢ denetim

kapasitesi kurmali veya buna ulasabilmelidir.

Degerlendirme: Her genel midiirliik, tiim faaliyetlerinin islem dncesi ve sonrasi
degerlendirmesini yapmak veya yaptirmak iizere yeterli personele sahip bir
degerlendirme fonksiyonu kurmali ve buna ulasabilmelidir. Degerlendirme i¢in
takvimi ve ilerlemelerin diizenli gbézden gecirilmesini igerecek bir plan

hazirlanmalidir.
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24. I¢ kontroliin yillik gozden gecirilmesi: Her genel miidiirliik, yillik faaliyet
raporunda yer alan i¢ kontrol beyanina esas olmak {izere, i¢ kontrol

diizenlemelerini yillik olarak gdzden ge¢irmelidir.
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