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YEMIN METNIi
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Denetiminin Etkinligi Bakimindan Sayistay’in Rolii” adli ¢alismanin, tarafimdan,
bilimsel ahlak ve geleneklere aykir1 diisecek bir yardima basvurmaksizin yazildigini ve
yararlandigim eserlerin kaynak¢ada gosterilenlerden olustugunu, bunlara atif yapilarak

yararlanilmis oldugunu belirtir ve bunu onurumla dogrularim.
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Yiiksek Lisans Tezi
Kamu Kesiminde Performans Denetiminin Etkinligi Bakimindan Sayistay’in Rolii
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Dokuz Eyliil Universitesi
Sosyal Bilimler Enstitiisii
Maliye Anabilim Dah
Mali Hukuk Programm

ikinci diinya savasindan sonraki sosyal, siyasal ve ekonomik kosullar ve kamu
yonetimi alamindaki gelismeler sonucu denetim anlayisinda da degismeler olmustur.
Yasanan degismeler sonucu denetimden beklenenler farklhilasmaya baslamistir.
Klasik denetim olan diizenlilik denetimi ile bu beklentileri vermek artik miimkiin
olmamaya baslamistir. Bu nedenle yeni bir denetim tiirii ortaya cikmstir.
“Performans denetimi” ad1 verilen bu denetim tiirii ile sadece kamu harcamalarinin
mevzuata uygunlugu degil, kamu harcamalarimin verimliligi, tutumlulugu ve

etkinligi arastirilmaya baslanmistir.

Tez calismasinin amaci Sayistay acisindan Tiirkiye’deki mevcut kosullarin
performans denetiminin etkin uygulanabilmesi icin gerekli yeterlilie sahip olup
olmadigim tespit etmeye ve degerlendirmeye c¢aliymak, Sayistay’in performans
denetimi uygulamalarimi ve bunlarin etkinligini incelemek, degerlendirmek ve
oneriler getirmektir. Bu c¢ercevede, ilk boliimde denetim hakkinda teorik ve
kavramsal ¢cerceve ortaya konulmakta, ayrica Tiirk kamu mali yonetimi ve denetimi
hakkinda temel diizenlemelere yer verilmektedir. Ikinci bélimde, kamuda
performans yénetimi ve performans denetimi kavramlar incelenmektedir. Ugiincii
boliimde, oncelikle Tiirk Sayistay’r ana hatlari ile tanitilmis, ardindan ise Sayistay’in
performans denetimini etkin uygulanabilmesi icin gereken kosullara yer verilmis,
daha sonra kamuda performans denetimi uygulamalar1 elestirel bir yaklasimla
analiz edilmeye cahsilmistir. Calismanin son boliimii olan doérdiincii boliimde ise,

Sayistay’in performans denetimine iliskin mevzuat kapsaminda performans
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denetimi uygulamalarimin etkinliginin degerlendirilmesi anlatilmaya cahsiimistir.
Caliyma sonucunda Sayistay’in yeni uygulamaya basladigi bu denetim tiiriinde
oldukca gelisme kaydettigi, ancak gerek Sayistay’in kendisinden gerekse dissal
kosullardan kaynaklanan, performans denetimlerinin etkinligini Kkisitlayan
unsurlarin var oldugu; calismanin icersinde de belirtilecegi iizere bu engellerin
ortadan kaldirilmasiyla performans denetimlerinin daha etkin bicimde

gerceklestirilecegi kanaatine varilmistir.

Anahtar Sozciikler: Denectim, Performans Denetimi, Verimlilik, Etkinlik, Tutumluluk,
Sayistay
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Role of Court Accounts in Terms of Efficiency of Performance Audit in Public
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Public Finance

Programme of Fiscal Law

After the World War 11, audition approaches has developed in parallel with
developments on social, political , economical conditions and advances in public
administration. As a result of these developments , the audition predictions started to
be differentiated. The classical audition, regularity audition has failed to meet such
these predictions. By this reason, a new audition style has emerged. This audition
approach of which called as “Performance Auditing” facilitated not only examining
the convenience of public expenditures to legislation, but also investigating the

efficiency, productivity and prudence of these public expenditures.

The aim of this study is to observe and evaluate if existing conditions in
Turkey are sufficient enough to apply performance audition in terms of Court
Accounts. In addition, we also aim to evaluate the performance audition applications
of Court of Accounts and make some proposals. In this context, in first chapter we
tried to present a theoretical and conceptual framework about audition and we also
discussed basic regulations about Turkish Financial Audition and Administration. In
second chapter, we investigated public sector performance administration and
audition concepts. Furthermore, in third chapter we firstly introduced the basic
points of Turkish Court of Accounts, then we discussed the needed conditions to

apply performance audition efficiently. Finally, we tried to analyse applications of



public sector performance auditing critically. In last chapter, we tried to evaluate the
efficiency of performance audition applications in context of legislation of Court of
Accounts’s performance auditing. According to our findings, Court of Accounts has
made a progress in applying this new audition approach but there are some internal
and external constraints on efficiency of performance audition. It is obvious that
performance auditings will be performed more efficiently by eliminating these

constraints.

Key words: Audit, Performance Auditing, Economy, Efficiency, Effectiveness,

Court of Accounts
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GIRiS

Son yarim asirda, zengin, fakir ya da gelismis, az gelismis farkina bakilmaksizin,
hemen hemen her iilkenin, ekonomik ve sosyal gelismesini hizlandirma g¢abalari
artmistir. Giiniimiiz diinyasinda, 6zellikle Ikinci Diinya Savasi’ndan sonraki, sosyal
siyasal ve ekonomik kosullar ve baz1 gelismeler kaynaklara olan ihtiyacin artmasina
neden olmugstur. Bu gelismelerin en Onemlileri; elli yi1l 6nceki uygun ve elverisli
kosullarin devam etmemesi, diinya ekonomisi ve ulusal ekonomilerdeki artan maliyet ve
fiyatlar sonucu olusan enflasyon nedeniyle, yatirimlarin duraklamasi ve bunun getirdigi
siyasi ve ekonomik rahatsizlik ve karisikliklar, niifus artiglari, kamu faaliyetlerinin
dolayistyla kamu harcamalarinin nicelik ve nitelik olarak artmasi, kamu sektdriiniin
onemli Olglide biliylimesidir. Biitiin bu gelismeler, kamu yo6netimini, eldeki sinirh
kaynaklar1 planlanan hedeflere ulasmak icin en faydali ve tutumlu sekilde

degerlendirmeye zorlamstir.

Artan kamu ihtiyaglar1 karsisinda kamu kaynaklarinin elde edilmesinden
kullanilmasia kadar gegen siire¢ igersinde, kamu yonetiminin daha dikkatli ve titiz
davranmasi1 gerektigi ortaya ¢ikmustir. Bu gelismelerin getirdigi zorunluluk, yonetim

anlayisinda oldugu gibi denetim anlayisinda da degisimlere yol agmustir.

Kaynaklarin; nasil harcandigi, harcamalarin mevzuata uygun olup olmadigi, ne
kadar harcandig1 gibi klasik sorularin cevabinin alinmasi yaninda, “Bu kadar harcanmali
miydi?”, “Istenilen hedefe ulasildi nmu?” gibi ¢agdas sorularin cevabimi arayan yeni
denetim ve tekniklerinin giindeme gelmesi s6z konusu olmustur. Iste bu denetime cesitli
tilkelerde farkli adlar altinda uygulansa bile, cogu iilkede “Performans Denetimi”
denilmektedir. Bunlarin hepsi es anlamlidir ve hepsi de bir kurumun verimliligini,
etkinligini ve tutumlulugunu degerlendirmeyi hedefleyen bir denetim kavramini

aciklamaktadir.

Batida, yonetim ve denetim anlayisindaki bu gelismeler, Tiirkiye’yi de benzer
arayiglara yoneltmistir. Bunun dogal sonucu olarak bir¢ok iilkede oldugu gibi tilkemizde

de kamu mali yonetim ve kontrol sisteminin yeniden diizenlenmesi ihtiyaci ortaya



cikmistir. Diger yandan, Tiirkiye’de kroniklesen kamu finansman agiklari, biitge agiklar
ile siirekli artan bor¢lanma geregi ve bunun dogurdugu agir bor¢ yiikii, kamu
harcamalarinda mali disiplinden uzaklasilmasi, geleneksel yonetim ve denetim
mekanizmalarinin  yetersiz kalmasi, hesap verme sorumluluguna ve saydamliga
dayanmayan yonetim anlayisinin dogurdugu olumsuzluklar, kamuda yaygin bir hal alan
savurganlik, yolsuzluk, usulsiizlik ve suistimaller, miilga 1050 sayili Muhasebe-i
Umumiye Kanununa dayali mali yonetim ve kontrol sisteminin zaaflari, eksiklikleri ve
uygulamada karsilasilan sorunlar, biitceleme siirecindeki yetersizlikler, kaynaklarin
tahsisinde ve kullanimindaki etkinsizlikler gibi hususlar da mali yonetim reformunu

gerektiren etkenlerdendir.

Kamu mali yonetim reformuna iliskin olarak yapilan g¢aligmalar nihayet 2003
yilinda tamamlanmig ve 10.12.2003 tarihinde 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve
Kontrol Kanunu (KMYKK) kabul edilmistir. Kamu kaynaklarinin etkili, ekonomik ve
verimli bir sekilde elde edilmesi ve kullanilmasini, hesap verebilirligi ve mali
saydamlig1 saglamak amaciyla, kamu mali yOnetiminin yapis1 ve isleyisi, kamu
biitgelerinin  hazirlanmasi, uygulanmasi ve mali islemlerin muhasebelestirilmesi,

raporlanmasi ve mali kontrolii gibi konular bu Kanunla diizenlenmistir.

Yeni diizenlemelere gore i¢ ve dis denetimler, eskisinden farkli olarak yalnizca
hukuka uygunluk bi¢iminde gergeklestirilmeyecek, diizenlilik denetimleri yaninda
performans denetimlerini de kapsayacaktir. Kamu kaynaklarinin etkili, ekonomik ve
verimli bir sekilde elde edilmesi ve kullanilmasi KMYKK ile olusturulan kamu mali
yonetim ve kontrol sisteminin amag ve temel ilkesi olmustur. Bu Kanunla getirilen yeni
sorumluluk anlayist da esas olarak buna dayanmaktadir. Kaynaklarin etkili, ekonomik
ve verimli bir sekilde elde edilip edilmedigi, bu ilkelere uygun olarak kullanilip
kullanilmadiginin ~ belirlenmesinde performans denetiminin 6nemli bir islevi

bulunmaktadir.

Tirkiye’de KMYYK’nin yiirlirliie girmesinden oOnce de ¢esitli performans
denetimi uygulamalar1 gerceklestirilmis ve bu denetimlerin yayginlastirilmasi yoniinde

caligmalar yiritiilmistiir. Ancak, kamudaki bu denetimler ¢ok smirli kalmustir.



Tirkiye’de uygulanan teftis ve denetimlerde geleneksel metotlarin kullanilmasi, teftis ve
denetim uygulamalarinin mevzuata uygunlugun incelenmesine odaklanmasi, sistem ve
faaliyet odakli denetim yerine, islem bazli ve personelin hata ve sugunu ortaya koymaya
yonelen sorusturma, teftis ve denetimlere agirlik verilmesi ve kaynaklarin elde edilmesi
ve kullanilmasinda etkinligin saglanmasi yoniinde denetim yapilamamasi, diger taraftan,
bazi denetim organlarinca gergeklestirilen performans denetimlerinin sinirli kalmasi ve

yayginlastirilmamasi 6nemli bir sorun olarak ortaya ¢ikmistir.

Bu nedenle, kamu kesiminde performans denetimine gecilmesi, bu denetimlerin
yayginlagtirilmast  ve denetimlerin  etkinliginin artirllmast  6nem kazanmustir.
KMYKK’da performans denetiminin diizenlenmis ve bu denetimin i¢ ve dis denetim
organlarinca yapilacaginin 6ngériilmiis olmasi da konunun 6nemini artirmaktadir. Ote
yandan, stratejik planlama, performans esasli biitgeleme, hesap verme sorumlulugu, i¢
kontrol sistemi gibi yeni yonetim araglar1 performans denetimlerinin onemini artirdigi
gibi, denetimlere iliskin idari ve mali-biitcesel cergevenin saglam bir sekilde
olusturulmasina katki yapmistir. Bu husus, performans denetimlerinin etkinligini

gelistirecek ve bu denetimlerin yayginlagtirilmasini saglayacaktir.

Bunun yaninda dig denetim organi olan Sayistay tarafindan yapilan performans
denetimleri iizerine Tirkiye’de irdelenmeyen genig bir alan bulunmaktadir. Diger
tilkelerde denetim ve performans denetimi derinlemesine incelenmesine ragmen
Tirkiye’de Sayistay’in disinda konu ile ilgilenen kisi ve kurum sayis1 olduke¢a sinirlidir.
Bu nedenle bu ¢alisma konusu, kismen de olsa bu boslugun doldurulmasina katkida
bulunma amaciyla se¢ilmis; ¢alismada performans denetiminin tanitilmasi, Sayistay
acisindan  Tirkiye’deki mevcut kosullarin  performans denetiminin  etkin
uygulanabilmesi igin gerekli yeterlilie sahip olup olmadiginin tespit edilmesi ve
degerlendirilmesi; kamu  kesiminde  gerceklestirilen  performans  denetimi
uygulamalarinin ve bunlarin etkinliginin elestirel bir yaklagimla degerlendirilmesi;
yapilan degerlendirme ve Onerilerle kamu kesiminde performans denetimi

uygulamalarinin etkinliginin arttirilmasina katkida bulunulmasi amaglanmistir.



Bu c¢ercevede dort boliimden olusan tezin birinci boliimiinde denetim hakkinda
teorik ve kavramsal ¢ergeve ortaya konulmakta, ayrica Tiirk kamu mali yonetimi ve
denetimi hakkinda temel diizenlemelere yer verilmektedir. Oncelikle bu baslikta
denetim kavrami, denetimin tarihi gelisimi, amaci, konusu, denetim standartlari, yontem
ve teknikleri ile denetim tiirleri ve denetim siirecine yer verilmis, ardindan tez
konumuzu da yakindan ilgilendiren Tiilk kamu mali yonetimi ve denetimi {izerinde

durulmustur.

Ikinci béliimde, kamu kesiminde performans ydnetimi ve performans denetimi
kavramlar1 incelenmektedir. Bu kapsamda, performans yoOnetimi ve performans
yonetiminin unsurlar1 olan stratejik planlama, performans esasli biitceleme, performans
Ol¢limii, performans degerlendirmesi ve performans denetimi konulari ile performans
denetimini doguran nedenler ve gelisimi, performans denetiminin tanimi, mahiyeti,
Ozellikleri, amaci, unsurlari, diizenlilik denetiminden farkliliklar1 ve denetim siireci
konularma yer verilmektedir. Ayrica, performans denetimi konusunu daha 1iyi
kavranmas1 amaciyla performans yonetimi, performans 6l¢iim sistemi, performans 6lgiit
ve gostergeleri, performans oOl¢iimii ile performans denetimi iliskisi, performans
denetimindeki kriterler ve kamuda performansin élgiimiindeki giicliiklere de bu boliimde

yer verilmektedir.

Ucgiincii boliimiinde 6ncelikle Tiirk Sayistay’t ana hatlar ile tanitilmistir. Bu
boliimde ilk olarak, Tiirk Sayistay’inin tarihi, hukuki konumu, orgiitsel yapis1 ve gérev
ve yetkilerine yer verilmistir. Ardindan ise Sayistay’in performans denetimini etkin
uygulanabilmesi i¢in gereken kosullara yer verilmis, daha sonra kamu kesiminde
performans denetimi uygulamalari elestirel bir yaklagsimla analiz edilmeye ¢alisilmistir.

Calismanin son boliimii olan dordiincii boliimde, Sayistay’in  performans
denetimine iliskin mevzuat kapsaminda performans denetimi uygulamalarinin
etkinliginin degerlendirilmesi anlatilmaya c¢alisilmistir. Bu baglik altinda oncelikle
Sayistay’in performans denetimi ile ilgili mevzuatin degerlendirilmesine yer verilmis,
daha sonra Sayistay’in performans denetimi uygulamalarinin  etkinliginin

degerlendirmesi anlatilmaya calisilmigtir.



BIiRINCi BOLUM

GENEL OLARAK DENETIiM VE KAMU MALIi YONETIMIi VE DENETIMIi

I. TARIHSEL SURECTE DENETIMIN GELISiMi

Cok eski bir meslek olan denetim, insanin saymayi Ogrendiginden itibaren
baslayarak ve cesitli degisimlerden gecerek giiniimiize ulasmustir. Islemlerin az ve basit
oldugu baslangicta giinliik hesaplarin kontrolii ile gorevlendirilmis bir kisi ( ki bunlara
Munshi denilirdi) , biitin giin harcamada bulunan kisiye aksamlar1 her bir islemi miktar
ve igerik itibariyle okutur, hesaplar hakkinda fikrini sdylerdi. Hesaplarin kontrolii ile
gorevlendirilen bu kisinin gdrevini dinleyerek yapmasi nedeniyle ‘‘dinleme’’
kavrammnimn Ingilizce (audience-audition) ve Latince (audire-audencia) olan sdzciik
karsiliklarindan hareketle bu kisiye ‘‘auditor’ (denetci- denetleyen) denilmistir.
Boylece duymak, haber almak anlamina gelen ‘‘audit’” kavrami denetim karsilig1 olarak
kullanilmaya baglanmistir. Zamanla denet¢i her bir hesab1 kalem kalem dinleme yerine
biitiin iglemleri fiziki olarak dogrulama usuliine ge¢mis, varsa hatalari, eksiklikleri,

suistimalleri de belirtmek suretiyle fonksiyonunu arttirmustir’.

Denetim olgusunun tarihi gelisimini ‘‘kamu denetimi’’ ve ‘‘bagimsiz denetim’’

olarak ayr1 bagliklar altinda incelemek konunun biitiinliigii agisindan yararli olacaktir.

A. Kamu Denetimi

Denetimin tarihi eski donemlere kadar uzanmaktadir. Baz1 bilim adamlar1 ve
akademisyenler tarafindan yapilan arsiv arastirmalarinda denetimin kokeninin M.O.
3000 yillarinda Ninova (Ninevoh) kentine kadar uzandig1 saptanmistir”. Ayrica denetim
meslegini Eski Misir, Yunan ve Roma Medeniyetlerinde kamusal hesaplarin kontroliine

ve saglamalarma iliskin kanitlar bunu gostermektedir’. Benzer sekilde Misir’da

' Hiiseyin Ozer, Kamu Kesiminde Performans Denetimi ve Tiirkiye A¢isindan Degerlendirilmesi, T.C.
Sayistay 135. Kurulus Y1ldoniimii Yayinlari, Ankara, 1997, s. 4.

* Ira Sharkansky, ‘* The Development of State Audit’” , State Audit and Accountability, (Ed. Benjamin
Geist), State of Israel Comptroller Office, 1991, p.5.

* M. Akram Khan, “Yeni Baslayanlar i¢in Denetime Girig™’, Cev: Faruk Eroglu, Sayistay Dergisi, Say1: 19,
Ekim- Aralik 1995, s.15.



Firavunlar doneminde alinacak verginin tespiti i¢in tarimsal liretimin kontrol edildigi,
yine M.O. 300 yil kadar 6nce Atina’da kamu maliyesinin bir denetleme organi
bulundugu, Roma Imparatorlugu’nun da 5. yiizyi1l’da kontrolor, kester ve hazineyi
denetlemekle gorevli maliye bakanlari araciligiyla kamu maliyesini kontrol altinda
tuttugu belirtilir. ibni Haldun da iinlii eseri ‘‘Mukaddime’’de, Efrikiye yani Kuzey
Afrika’da hiikiimet eden Ebu Hafsogullar1 devletinde hesap, maliye islerinin bagli basina
bir memuriyet oldugunu ve ‘‘Sahibi Esgal’’ adiyla anilan miidiiriiniin gelir ve giderlere
baktigini, sorguya ¢ektigini, hesap sordugunu, devletin hak ve hukukunu, saklanmis para
ve mallar1 ortaya ¢ikarttigini, kusurlulari cezaya carptirdigimi nakleder®. Bu bulgular
hem kamu mallarinin hesaplarinin ve muhasebesinin, hem de devlet yonetiminde

faaliyetlerin denetiminin orijinini olusturmaktadir’.

Bugiinkii anlamda siyasal ve sosyo-ekonomik boyutlar1 olan kamusal denetimin
kokeni ise, demokrasinin dogusu ile eszamanhdir. Ciinkii demokratik gelismenin
kokeni, mutlak iktidarlarin sinirlandirilmasi ve kamusal eylem ve islemler tizerinde halk
adina denetim ve gozetim olanag1 saglanmasi i¢in girisilen miicadelelere dayanmaktadir.
Bu miicadeleler sonucu tarihte ilk kez Ingiltere’de olusturulan Parlamentonun ilk ve en
onemli islevi, halktan toplanan vergilerin kontrol altina alinmasi ve daha sonraki

asamada da kamu giderlerinin sinirlandiriimasin saglamakt:®.

Kral karsisinda giderek giiclenen parlamento, mali denetim alanindaki yetkilerini
daha baska alanlarda hak ve Ozgiirliikler elde etmek i¢in bir ara¢ olarak kullanmaya
baslamistir. Baslangicta cekinerek, yiizyillar sonra daha artan bir giivenle Avam
otoritesini icra etmeye baslayan parlamento, krala para oyu verirken anlagmazliklarin

¢oziimiinii ve halka yararl yasalarin ¢ikarilmasini bir sart olarak ortaya siirmiistiir’.

Baslangicta biitiiniiyle siyasal iktidar1 denetlemek ve sinirlandirmak amaciyla
olusan parlametonun daha sonraki gelisim siirecinde siyasal iktidar1 olusturmasi,

biitcenin yapilmasi ve denetlenmesi alanindaki fonksiyonunu azaltti. Diger yandan kamu

4 Maliye Hesap Uzmanlar1 Dernegi, Denetim ilke ve Esaslari, I. Cilt, Acar Matbaacilik, Istanbul, 1996, s. 8.
* Ozer, a.g.e. , s. 5.

H. Omer Kése, Diinya’da ve Tiirkiye’de Yiiksek Denetim, Sayistay Baskanlig1 Yayinlari, 2000, s. 16.

7 Kanada Kapsamli Denetim Vakfi, Kanada’da Kapsamh Denetim, Cev: B. M. Ozgiiven, T. C. Sayistay
Bagkanligi 125. Kurulus Y1ldoniimii Yayinlari, Ankara, 1987, s. 11.



gelirleri ve giderleri alanindaki ¢ogalma ve cesitlenmeler, biitce yapma ve onu
denetleme isini bir uzmanlik haline getirmistir. Bunun yaninda demokratik kurum ve
kurallarin  yerlesmesiyle halkin biling diizeyinin artmasi, kamu kaynaklarini
kullananlardan hesap verme sorumluluguna sahip olmalar1 ydniindeki beklenti ve
talepleri gliglendirmistir. Kitle iletisim aginin yayginlasmasi ve bilisim teknolojisindeki
hizli gelismeler de, halkin kamusal kaynaklarin kullanimi konusundaki duyarliligini
artirmigtir. Bu da denetimin hem kapsaminin, hem de niteliginin gelistirilmesini

kacinilmaz kilmstir.

Tim bu gelismeler karsisinda, sadece maddi dogrulama ve yasalara uygunlugun
esas alindig1 geleneksel diizenlilik denetimleri yeni gereksinimleri ve beklentileri
karsilamakta yetersiz kalmis, ¢agdas denetim yontem ve tekniklerinin gelistirilmesi
zorunluluk olmustur. Cagdas denetimde harcamalarin gercek ihtiyaglar1 karsilayip
karsilamadigi, programlanmis hizmetlerin zamaninda bitip bitmedigi, belirlenmis
amaglara ulasmada oOrgiitlenme bicim ve isleyisinin nasil daha etkili kilinabilecegi,
tiretilen hizmet miktar ve kalitesini artirmak i¢in nelerin yapilmasi gerektigi, savurganlik
olup olmadig1t kontrol edilmekte; bunun yaninda hukuka uygunluk denetimi de
yapilmaktadir®. Bu son dénemdeki en bityiik yenilik ise; beklentileri ve gereksinimleri
karsilamak {izere ‘‘Performans Denetimi’® denilen yeni bir denetim tiirii

gelistirilmesidir’.

B. Bagimsiz Denetim

Bugiinkii bagimsiz dis denetimin etkili duruma gelme siirecinin baglangici, sanayi
devrimiyle birlikte etkin bir denetleme mekanizmasina ihtiyag duyulmasina
dayanmaktadir. Sanayi Devrimi 6ncesinde denetim, yaniltmalarin bulunmasi ve isletme
calisanlarinin diiriistliiklerinin saptanmasi seklinde yapilmaktaydi. Sanayi devriminden
1900 y1ilina kadar olan siiregte %100’liik bir incelemeyle yaniltmalar bulunmaktaydi. Bu
siiregte, denetim ile ilgililer; ortaklar ve isletmeye bor¢ verenlerdi'®. Bu tiir yapilan

denetimde amag, belgelerde olabilecek hata veya hileleri ortaya c¢ikartabilmektir.

8 H. Omer Kése, ** Denetim ve Demokrasi’’, Saylstay Dergisi, Say1: 33, Nisan-Haziran 1999, s. 65-66.
? Basak Ataman Akgiil, Tiirk Denetim Kurumlari, Istanbul, Tiirkmen Kitapevi, 2000, s. 4.
' Akgiil, a.g.e. , 5.4



Calismalar, belgelerin tamamina yonelik olarak siirdiiriildiiglinden, bu calismalarin

tamamina ‘‘ Belge Denetimi Yaklasimi’’ ad1 verilmektedir.

1900-1930 doneminde ortaya ¢ikan bazi gelismeler, denetgileri isletmelerin mali
tablolarini bir biitliin olarak denetlemeye yonlendirmistir. Bu doneme iliskin yaklagim,
isletmelerdeki hata ve hilelerin tek tek ortaya ¢ikartilmasi yerine, mali tablolar hakkinda
genel bir denetim goriisline varmak olmustur. Boylece bu donemde, giiniimiiz modern
denetim anlayisinin temelleri atilmistir. Bu tiir denetim c¢aligmalarina ‘“Mali Tablo

Denetimi Yaklasimi®’ ad1 verilmistir'".

1930’lu yillardan sonra ise gelisim hizlanarak siirmiis ve ozellikle 6rnekleme
calismalarinda 6nemli gelismeler olmus ve iradi Ornekleme g¢alismalarinin yanisira
istatistiki ornekleme yontemlerinin  gelistirilmesine caba sarfedilmistir'>. Ayrica
isletmelerin biinyelerinde gelismis i¢ kontrol yapilar1 kurmalari, denetim ¢alismalarinin
seklini degistirmeye baslamustir. I¢ kontrol yapilarmin nitelik diizeyleri, isletmelerin
mali tablolarinin giivenilirliklerinin gdstergesi sayilmistir. Giiniimiizde de Onemini

koruyan bu yaklasima, ‘“Sistemlere Dayali Denetim Yaklasim1’’ ad: verilmektedir'’.

Denetim mesleginde esas gelisme, 1950°lerden sonra goriilmektedir. Bu yillardan
sonra, denetimin amaci degismis ve genislemis ve finansal tablolarin rakam yoniinden
dogrulugunun arastirilmasindan ziyade isletmenin i¢ kontrol sisteminin goézden
gecirilmesi esasina oturmugtur'®. Denetim ¢aligmalarinin alani genislemis ve denetgiler
isletmelere muhasebe disindaki yonetim islevleri konusunda da hizmet verir konuma

gelmislerdir. Bu ¢alismalara ‘“Yénetim Denetimi Yaklasimi®>> ad1 verilmistir'”.

1 Nejat Bozkurt, Muhasebe Denetimi, Alfa yaymlari, istanbul, Mart 1999, s. 17-18.
"2 Hasan Giirbiiz, Muhasebe Denetimi, Bilim Teknik Yaynevi, Istanbul, 1993, s. 3.
" Bozkurt, age.,s. 18.

" Ersin Giiredin, Denetim, Avciol matbaasi, Istanbul, 1990, s. 8.

'S Bozkurt, age.,s. 18.



II. DENETIM KAVRAMI

A. Denetimin Tanimi

Denetim, basit bir ifadeyle ‘“ Boyutlar1 veya bigimleri normalin disinda olan
5516

(X3

parcgalar1 ¢ikarip atmak amaciyla yapilan islemdir.””” Baska bir anlatimla denetim,

olmas1 gerekenle, olanin karsilastirilmasi, aradaki olumsuz farklarin belirlenerek

diizeltici tedbirlerin alinmasidir’’!’

olarak da tanimlanabilir. Denetim kapsamli bir
kavramdir. Dolayisiyla literatiirde ortak bir denetim kavrami tanimina rastlamak giigtiir.

Bu giicliigiin nedeni ise tanimlamanin genel olarak yapilmaya calisilmasidir.

Bu giigliikten kurtulmak icin, yapilan ¢ogu tanimda denetim 6zel bir duruma
yonlendirilmistir ve o durum i¢inde denetimin belirli amaglart ve gorevleri
belirtilmektedir'®. Hatta bu nedenle denetimin tanimlanmadigi, betimlendigi ileri
siiriilmektedir'®. Ornegin literatiirde cok¢a yapilan tanimlardan bir tanesi su sekildedir;
““‘Denetim, ekonomik faaliyet ve olaylarla ilgili savlarin dnceden saptanmis Olgiitlere
uygunluk derecesini arastirmak ve sonuglari ilgi duyanlara bildirmek amaciyla tarafsiz
kanit toplayan ve bu kamitlari degerleyen sistematik bir siirectir.””*’ Goriildiigii gibi

tanim genel bir tanim1 vermekten ¢ok denetimin iktisadi yoniinii vurgulamaktadir.

Yine denetime iktisadi acidan bakan diger bir tanimda; ‘‘Denetim, bir Orgiitiin
ekonomik faaliyetlerine ve olaylarina iliskin aciklanan bilgilerin , 6énceden belirlenmis
kriterlere uygunluk derecesini belirlemek ve raporlamak amaciyla bu ekonomik
faaliyetlere ve olaylara iliskin bilgilerle ilgili kanitlarin tarafsizca toplanmasi,

- . - . 1 21
degerlenmesi ve sonucun bilgi kullanicilarina raporlanmasi siirecidir.”’

Denetimin yukarida zikredilen tanimlarin yaninda doktrinde farkli denetim

tanimlaria da yer verilmektedir. Bu farkliliklarin nedeni denetimin bir¢ok bilim dalinin

' Figen Altug, Mali Denetim, Ezgi Kitapevi Yayinlari, Bursa, 2000, s. 1.

"7 Ekrem Candan, Tiirk Biitce Sisteminde Performans Denetimi, T. C. Maliye Bakanlig1 Strateji Gelistirme
Bagkanligi, Yayin No: 2007/374, Ankara, 2007, s. 7.

" Tolga Demirbas, Sayistaylar Tarafindan Gergeklestirilen Performans Denetimleri ve Tiirk Sayistay:
Uygulamasi, T. C. Sayistay Bagkanligi, 2001, s. 29.

" Salih Sanver, <‘Kamusal ve Ozel Mali Denetci”’, Cagdas Sayistay Denetimi Sempozyumu, 4-5 Haziran
1987, T. C. Sayistay Baskanlig1 125. Kurulug y1ldoniimii Yayini, Ankara, 1988, s. 206.

20 Akgiil, a. g. e.,s. 1.

2 Celal Kepekci, Bagimsiz Denetim, Avciol yaymevi, istanbul, Mart 1996, s. 1.



inceleme konusunu olusturmasindan ve denetim tanmiminin farkli ihtiyaglar, 6zel
durumlar g6z Oniinde bulundurularak yapilmasindan dogmaktadir. Denetimin islevi,
niteligi, yontemi, isletme yonetimi ve kamu yonetimi bakimindan farkli olabilmektedir.
Denetime iligkin bakis acisi, bu fonksiyona / faaliyete yliklenen misyon/anlam, dogal
olarak tanimda da bazi farkliliklara yer verilmesine ve denetimin belirli yonlerinin

vurgulanmasina neden olmaktadir®.

Sosyal bilimlerin ¢esitli alanlarinda yapilan diger denetim tamimlar1 ise su

sekildedir;

““Ekonomik faaliyet ve olaylarla ilgili olarak gerceklesmis sonuglart 6nceden
belirlenmis amaclar, kriterler ve standartlara gore, tarafsiz olarak analiz etmek ve
Olemek suretiyle kanitlara dayanarak degerlendirmek, gelecekteki hatalarin 6nlenmesine
yardime1 olmak, kisi ve kuruluslarin gelismesine, mali yonetim ve kontrol sistemlerinin
gecerli, giivenilir ve tutarli hale gelmesine rehberlik etmek ve elde edilen sonug ve

bulgular ilgililere duyurmak i¢in uygulanan sistematik bir siiregtir.”’?

““ Bir isin ya da bir ¢abanin, genel ya da 6zel yasasal, bilimsel ve diisiinsel
kurallara uygunlugunu arastirmak ve saglamak amaciyla, baslangigta, uygulama
sirasinda, uygulama sonunda ya da uygulamadan bir siire sonra, gozden geg¢irilmesi

seklinde yazili ya da s6zlii olarak yapilan bir eylemdir.”***

Denetim kavraminin anlamina iliskin verilen tanimlar ¢ogaltilabilir. Diinyanin her
yaninda kabul goren genel bir denetim tanimi yapmak oldukga giigtiir. Ayrica, yukarida
da bahsettigiz gibi, denetimin girdigi her alanda konulara 6zgii olarak ayr1 ayri denetim
tanim1 yapilmaktadir. Bu tanimlar1 tek tek belirtmek yerine, farkli tanimlara gore
denetim kavraminin unsurlarini ve 6zelliklerini siralamak daha uygun olacaktir. Bunlar

su sekilde siralanabilir;

2 Candan, a. g. e.,s. 9.

> Arife Coskun (Der.) , Performans ve Risk Denetim Terimleri, Sayistay Baskanligi, Ankara, 2000, s. 15.

** Ugar Demirkan, Kamusal Mali Denetim (Tiirkiye’deki Uygulamasi ve Elestirisi), Maliye Bakanlig1 Tetkik
Kurulu Nesriyat1 No. 172, Damga Matbaasi, 1977, s. 3.
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- Denetim, ekonomik bir birim veya doneme ait bilgilere uygulanir.

Denetimin konusu ekonomik faaliyetler ve olaylarla ilgili bilgilerdir. Ekonomik
faaliyetler ve olaylar ile bunlara iliskin bilgiler arasindaki baglantiyr oOrgiitiin bilgi

. .. . . - 2
sistemi ile muhasebe siireci saglamaktadir™.

Denetimi yapilacak birim; bir isletme, bir kamu kurulusu, bir ortaklik olabilecegi
gibi, igletmenin bir bdliimii veya bir kisinin sorumlu oldugu ve yiiriittiigii faaliyetlerle
ilgili de olabilir. Denetimi yapilacak ekonomik birimin tespiti, denet¢inin sorumluluk ya
da denetim alaninin belirlenmesi anlamina gelmektedir. Ayrica, s6z konusu ekonomik

birimin hangi dénemler i¢in denetleneceginin de belirlenmesi gerekir?.

- Denetim onceden saptanmus olciitlerle karsilastirma siirecidir.

Denetimde dnceden belirlenmis standartlarin bulunmasi gerekir. Denetim islevi,
kurulug/ sirket faaliyetlerinin 6nceden saptanmis standartlara uygunlugunu tarafsiz bir
bicimde kanitlara dayali olarak arastirir ve degerlendirir”’. Kullamlan 8lgiitler denetimin
amacina gore degismektedir. Ornek olarak, muhasebe denetimi yapiliyorsa, kullanilacak
oOlgiitler, genel kabul gérmiis muhasebe ilkeleri olacaktir. Vergi denetimi yapiliyorsa,
olciit, vergi mevzuatidir. I¢ denetim yapiliyorsa, 6lciit, devlet veya isletme tepe yonetimi
tarafindan konulmus olan kurallardir’™®. Denetimin amaci, kayit islemlerinin
dogrulugunu arastirmak ise birinci unsur, isletme personelince tutulmus kayitlardir.

Olgiitler ise yetkililerce konulmus prosediirler, yontemler ve yasal yiikiimliiliklerdir*.
- Denetim, kanit toplama ve degerleme esasina dayanir.
Kanit, denetlenen bilgilerin 6nceden saptanmis Olgiitlere uygunluk derecesini

belirlemede, denet¢i tarafindan kullanilan her tiirlii bilgi, belge ve kayittir. Denetimin

amaglarma ulasilmasi i¢in, denetimde elde edilen her tiirli bilgi ve veri kanit olarak

¥ Akgiil, a. g. e., s. 1.

26 Bozkurt, a. g. e., s 23.

> Tamer Aksoy, Tiim Yénleriyle Denetim, Cilt 1, Yetkin Yayinlari, Ikinci baski, Ankara, 2006, s. 48.
* Bozkurt, a. g. e. , s. 24.

¥ Akgiil, a. g. e., 5. 2.
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kullanilabilir®®. Cesitli denetim prosediirleri yardimiyla toplanan bu kanitlar, denetci

tarafindan degerlendirilerek sonugta bir denetim goriisii olusturulmaktadir’'.

- Denetim, konusunda uzman ve bagimsiz Kkisilerce yiiriitiiliir.

Denetim isini yapacak olan denetgilerin yliksek diizeyde mesleki bilgi ve
deneyime sahip kisiler olmas1 gerekir. Denet¢inin sahip olmasi gereken ¢ok 6nemli bir
nitelik de bagimsiz davranma 6zelligidir. Denetci, hicbir etki altinda kalmadan tarafsiz
ve diirlist bi¢imde caligmalarini yiriitmelidir. Aksi halde kimse denetim sonucuna

glivenmez. Sonug olarak bagimsizlik denetim mesleginin vazgeg¢ilmez bir unsurudur.

- Her denetim ¢caliymasinin sonucunda bir rapor diizenlenir.

Denetim raporu denetim siirecinin son evresidir. Denetci elde ettigi bulgularn ve
ulagmis oldugu goriisii iceren bir rapor diizenler. Genelde yazili bigimde olusturulan
denetim raporu, denetimin tiiriine ve yararlananlarin niteligine gore ¢esitli bicimlerde

olabilmektedir®?,

B. Denetimle Tlgili Diger Kavramlar

Denetim Onceki baglikta bahsedildigi lizere kapsamli bir kavramdir. Uygulamada
yoklama, kontrol, revizyon, inceleme, teftis ve murakabe, tahkik, muayene, arastirma,
gbzleme, sinama ve gozetleme gibi denetleme hizmetlerine iligkin kavramlar rasgele
kullanilmaktadir. Terminolojideki daginiklik bu terimlerin ¢ogu kez esanlamli olarak
kullanilmasina neden olmaktadir. Bu kavram kargasasi ayni zamanda bu hizmetleri
yiiriiten elemanlarin gorev ve yetkilerinin belirlenmesinde de sorunlar yaratmaktadir™.
Denetim kavraminin agiklanmasinda, denetime yakin kavramlarin, dilbilim yoniinden

anlamlarinin belirlenmesinde fayda vardir.

* Kepekei, a. g. e. , s.
3! Bozkurt, a. g.e.,s.
32 Akgiil, a. g. e., s. 2.
3 Ozer, a.g.e. , 5. 10.

1
24.
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1. Kontrol

Kontrol, ‘‘bir islemin yapilmasi sirasinda dogru ve diizenli olarak kayitlara
alimmasimin gozlenmesi, varsa hatayr aninda islemi yapana bildirerek diizeltilmesini
saglamaktir’’. Kurumsal amagclara ulasilmasi, hedeflerin gerceklestirilmesi, amag ve
hedeflere ulasilmasinin oniindeki belirsizlik ve risklerin yonetilmesine yonelik olarak
alman oOnlemlerin timii kontrol kapsamindadir. Yonetimin ve diger birimler, riski
yonetmek ve belirlenen amag ve hedeflere ulagsma ihtimalini arttirmak amaciyla gerekli
tedbirlerin alinmasini saglar. Bu gilivencenin saglanmasi igin yapilan planlama,
belirlenen politikalar, 6ngdriilen diizenlemeler ve uygulanan siiregler kurumun ic

kontroliinii olugturur*.

Kontrol; kurumun genel hedefleri gerceklestirebilmesi konusunda makul giivence
elde etmek amaciyla tasarlanmaktadir. Bunun yaninda; bir organizasyonun karsi karsiya
kaldig1 degisimlere siirekli bir bicimde uyum gosteren dinamik ve tamamlayict bir
stirectir. Yonetim ve her diizeydeki personel kurumun misyonunu ve genel hedeflerini
basarmasi i¢in riskleri karsilayan ve makul giivence saglayan bu siirece miidahil olmak

durumundadir®.

Kontrol ve denetim arasindaki farklari ise su sekilde siralayabiliriz;

- Kontrol islem ve kayitlarin yapildigi sirada uygulanir. Denetim ise yapilmig
islemler ve bunlara ait kayit ve hesaplarin sonradan goézden gecirilmesini ifade
eder.

- Denetim bir defada yapilir. Kontrol ise devamlilik gosterir.

- Denetim zihni ve analitik bir iglemdir. Kontroliin ise mutlaka insanlar tarafindan
yuriitiiliip tamamlanmas1 gerekmez.

- Denetim isletmenin disindaki bagimsiz kisiler tarafindan da yiiriitiiliir. Kontrol ise

sadece isletmeye bagli organlarca yapilir.

** Ekrem Candan, ““ Kamu idarelerinde Ic Kontrol Sistem ve Siireglerin Tasarlanmasi, Uygulanmasi ve
Geligtirilmesinde Uyulacak Usul ve esaslar’’, Mali Yonetim ve Denetim, Say1: 38, Mayis- Haziran 2006, s. 19.
% INTOSAI:Kamu Kesimi i¢ Kontrol Standartlar1 Rehberi, Baran Ozeren (Cev.), T.C. Sayistay Baskanligi,
Ankara, 2 Haziran 2004, s. 4.
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2. Revizyon

Tekrar gormek, bir daha incelemek anlaminda Latince ‘‘devidere’’ sdzciiglinden
gelmektedir. Bir isletmenin biinyesi ve faaliyetleri ile ilgili konularin incelenmesidir™.
Uygulamada muhasebe ile ilgili incelemeler icin kullanmilir. Ornegin bir serbest
muhasebe uzmaninin bir 6zel isletmenin faaliyetlerini, kayitlarini incelemesi durumunda

kayitlarinin revizyonundan s6z edilir’’. Revizyon daha ¢ok vergisel inceleme amaghdir.
3. Teftis

Bir seyin ashm veya dogrusunu anlamak igin yapilan arastirmadir’®.Latince
“Inspiciere’’ sOzciigiinden tlireyen, ‘‘inspect’ sozcligl karsiligir olarak Tiirkge’de
kullanilan bu terim, islerin iyi ve dogru sekilde ylritiiliip yiiritiilmediginin
incelenmesidir. Bu kavram bir otoriteyi igerir. Ornegin banka kayitlarmn ilgili banka
miifettiglerince incelenmesi ya da giimriik kayitlarinin glimrilk miifettislerince teftisi

39

sonucu verilen raporlarin ilgileri baglamasi durumu™. Teftis denetimden daha dar

kapsamlidir.
4. Murakabe

Murakabe sozciigii yukarida belirtilen revizyon, kontrol ve teftis terimlerinin
tamamini kapsar. Arapga ‘‘rakb’’ kokiinden gelen sozciik, bakip gozetme, gozaltinda
bulundurma anlami tasir. Ornegin anonim sirketlerde, genel kurulca bir yil siireyle
secilen murakiplar, sirket defterlerini, biitge ve bilangoyu, kasayi, yonetim kurulunu

denetlemekle gorevlidirler®.

Bu aciklamalardan sonra, Kontrol, Revizyon ve teftis arasindaki farklari su sekilde

belirtebiliriz*';

3 Ozer, a.g.e. ,s. 10.

7 Altug, a. g. e., s. 1.
38 Meydan Larousse, Cilt 12, s. 7.
¥ Altug, a. g. e. , s. 2.
“ Altug, a. g. e, s. 1.
' Ozer, a.ge. ,s. 11.
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- Kontrol; islem ve kayitlarin yapildigi sirada uygulanir. Bu nedenle
organik ve devamli bir yap1 gosterir. Revizyon ise yapilmis islemlerin ve bunlara
ait kayit ve hesaplarin sonradan gézden gecirilmesi suretiyle yapilir.

- Kontrol, isletmenin organizasyonuna bagli olarak ve isletme icinde
cereyan eder. Revizyon ise, prensip olarak, isletme dis1 organlar tarafindan
disaridan yapilan bir incelemedir.

- Revizyon ve kontrol, organizasyondaki faaliyetleri ve islemleri devamli
olarak incelemeye yoneliktir.

- Teftis ise gerek goriildiikkge ve belirsiz zamanlarda yapilir, yonetime
miidahale edilmemekle birlikte, gerektiginde sorumlu memura isten el
cektirilebilir.

- Revizyon ve kontrolde inceleme gorevinin zamani, inceleme konusu ve
inceleme alami1 evrak agisindan sinirlanmasina karsin, teftiste bu smirlamalar
daha soyut bir nitelik arz eder. Miifettis gerek goriirse mahrem sayilan tiim evrak

ve belgeleri de resen isteyebilir ve inceleyebilir.

III. DENETIMIN KAPSAMI VE AMACI

Denetimin amaci, denetim neden gereklidir sorusunun cevabinda yatmaktadir.
Sorunun cevabi arastirildiginda denetimin; mevcut duruma oranla daha iyi ve yararliy1
bulmak, uygulama farkliligin1 gidermek, olumsuzluklar1 ortaya ¢ikarmak ve kararlarda
isabetli olabilmek icin yapildigi sonucuna varilmaktadir*. Cevdet Atay denetimin
amaglarmi, stirekliligi saglamak, Oonleme ve sinirlama, diizeltme, eskiyeni yenileme
amaciyla denetim sonucu yapilan Oneriye gore reform yapma, organlar arasindaki
esgiidimii saglama ve verimlilik ve etkinligin saglanmasi  basliklarinda
incelemistir.*Figen Altug ise denetim neden gereklidir sorusuna; cesitli kararlarda
isabet saglamak, denetlenen birim i¢inde mevcut duruma oranla daha iyi ve yararliy1

aramak, dolayisiyla olumlu gelisimi saglamak, denetlenen birimler arasinda uygulama

“ Kadir Kartalci, Kamu Mali Yonetimi ve Denetimi, Yayimlanmamis Doktora Tezi, Marmara Universitesi
SBE, Istanbul, 2007, s. 51.
3 Cevdet Atay, Devlet Yonetimi ve Denetimi, 2. Baski, Istanbul: Alfa Yayinlari, 1999, s.33-36.
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farkliliklarin1 saptayip, onlemler almak ve uygulamadaki olumsuzluklarin meydana

cikarilabilmesi, seklinde cevap vermektedir™.

Mali denetimin amacinin ne olduguna bakildiginda, yukarida sayilanlara
benzerligi yaninda, yanlislar1 diizeltmek, sorumlular1 belirlemek, uygulamay1

degerlendirmek ve uygulama sonuclarini degerlendirmek oldugu goriilmektedir®.

(Cagdas denetim uygulamasinda mali denetimin amaci, bir kurum veya kurulusun
hesab1 hakkindaki denet¢i goriisiinii olusturmaya yeterli, uygun ve giivenilir denetim
kanitlarini toplamak ve boylece;

-Hesabin sekil ve muhteva itibariyle muhasebe mesleginin gereklerine ve
ilkelerine uygunlugu,

-Hesaptaki rakamlarin mali tablolarda gerektigi gibi gosterildigi,

-Tahsis edilen kamu fonlarmin yasama organinca Ongoriilen amaglara ve
hizmetlere harcandig,

-Tahsilat ve Odemelerin ilgili kanun, tiizilk ve yoOnetmeliklere uygun olarak
yapildig1 konularinda giivence elde etmektir.

(Cagdas denetim uygulamasinda performans denetiminin amaci ise, ilgili idarenin
kendisine tahsis edilen tiim kamu kaynaklarinin ekonomik, verimli ve etkin kullanimini
saglayacak diizen ve mekanizmalar1 kurma ve bunlart geregi gibi calisir tutma
yiikiimliiliiglinii ne derece yerine getirdiginin ve bu diizen ve mekanizmalarin ne derece
etkili islediginin bagimsiz ve tarafsiz bir degerlendirmesi ile bu diizen ve
mekanizmalarin  nasil daha iyilestirilebilecegini, yoOneticilerin hesap verme

yiikiimliiliigiinii takviye etmek iizere raporlamaktir*,
IV. DENETIMIN KONUSU

Denetim hayatin her alaninda rastlanabilen bir olgudur. Vergi denetmeninin

miikellefin defter ve kayitlarini incelemesi, velilerin ¢ocuklar: iizerindeki kontrold,

* Altug, a. g. e., 5. 4- 5.

4 Demirkan, a. g. e.,s. 17- 18.

46 Tiilay Arm, Necdet Kesmez, fhsan Goren, Parlamento ve Sayistay Denetimi, Kamu Mali Yénetiminin
Yeniden Yapilandirilmasi, Tesev Yayini, Istanbul, 2000, s. 123- 124.
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hesap uzmaninin isletmeninin muhasebe kayitlarin1 incelemesi, kamu personelinin

denetimi hayatimizda karsilastigimiz denetim sekillerinden bazilaridir.

Denetimin konusunu neyin veya kimin denetlendigi olusturur. Denetimin konusu
bir kurum olabildigi gibi kisi veya organ da olabilir. Bunlar1 birka¢ baglik altinda

siralayabiliriz.

A. Kurumlarin Denetimi

Hem ozel sektordeki kuruluslar hem de kamu kuruluslari c¢esitli agilardan
denetlenebilmektedir. Ozel sektdér kurumlarmin yoneticileri kendileri denetim
yapabildigi gibi bagimsiz denetim kurumlarina da denetlettirebilmektedirler.
Yoneticilerin yaptig1 denetim, kurumun personelinin, islemlerinin kisaca kurumun her
acidan denetlenmesidir. Bagimsiz denetim kurumlar1 ise genellikle kurumun mali

tablolarini denetler ve mali durum hakkinda tespitlerde bulunur®’.

B. Organlarin Denetimi

Organlarin organ niteligini kazanmasinin tescili (6rnegin Yiiksek Se¢cim Kurulu ve
secim kurullarinin iglevi), bu niteligi kazanma ve kaybetmelerinin denetimi (vesayet
makamlar1 ve Danistay tarafindan), organlarin atamayla olusturulmasi, degistirilmesi,
gorevden alinmasi ve bunlarin yargi denetimi; bu organlarin ve kurullarin isleyisi,
olusumu ve organlar {izerinde yapilan ¢esitli tip denetimler bu kapsamdadir. Organlarin
denetimi, biiyiilk Ol¢iide yargi denetiminin konusunu olusturmakta ve yapacaklari

islemlerin hukuksal gegerliligini etkilemektedir™.

C. Isleyisin Denetimi

Kurumlarin, kendi personelinden ayr1 bir tiizel kisiligi bulunmasina ragmen maddi

alanda sonu¢ dogurabilecek bir eylem ve islem tesis edebilmesi personeli eliyle olur.

7 Murat Turhan, Sayistay’in Performans Denetimi Gorevi ve Performans Denetimini Uygulama Siireci,
Yayimlanmamus Yiiksek Lisans Tezi, Gazi Universitesi S.B.E., Ankara, 2009.
“® Atay, a. g. e., s. 30.
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Denetimin asil konusu da bu personelin tesis ettigi islemler ve bu personel araciliiyla
gerceklestirilen eylemlerdir. Islemler, hukuksal sonuglar doguran irade beyanlari
olabilecegi gibi kendileri bir hukuksal sonu¢ dogurmamakla birlikte bu tiir sonucu
doguran islemlerin yapilmasi igin gerekli maddi islemlerde olabilmektedir. Islemlerin

denetimi hukuka uygunluk ve yerindelik agisindan olabilmektedir®.

D. Kisilerin ve Personelin Denetimi

Hukuk agisindan iki tiir kisilik vardir. Birisi gergek kisiler digeri de tiizel
kisilerdir. Gergek kisiler bulunduklar1 toplumda bir kurumun personeli veya bir
kurulusun iiyesi olabilmektedirler. Bir kurulusa iiye olmanin veya bir kurulusta
calismanin belirli sartlar1 vardir. Ayrica personelin veya iiyelerin neleri yapip neleri
yapamayacagl Onceden belirlenmistir. Kisilerin, mevcut kurallara uygun davranip
davranmadiginin denetimi kisilerin ve personelin denetimini olusturur. Bilhassa kamu
kesiminde, kamu personeli diger statiilere gére daha ¢ok sinirlamalara ve denetime
tabidir. Ulkemizdeki kamu kurumlarmin teftis kurullari biiyiik oranda personel
denetimini yapmaktadir. Bu konuyu bir 6rnekle aciklayabiliriz: Maliye Bakanligi daha
1yi hizmet verebilmek amaciyla tiim vergi miikelleflerinin bilgilerini bilgisayar ortamina
tasimis ve vergi dairelerinin birbiri ile baglantili olmas1 yoluyla bu bilgilere her vergi
dairesinden ulasilmasin1 saglamistir. Bu sistemi kullanma iznini ise belirli maliye
personeline vermistir. Personelin kullanma iznini hangi durumda kullanacagi da
onceden belirtilmistir. Goriildiigii lizere, burada, personelin hangi durumda ne yapmasi
gerektigi Onceden yazili bir sekilde belirlenmistir. Ancak, personel bu izni bagka
amaglar i¢in kullanirsa kendisi icin belirlenen sinirlari asmis olacaktir. Dolayisiyla bu

personel teftis kurulu tarafindan denetlenebilecektir™’.
E. Mallarin Denetimi
Anayasa’nin 160. maddesinde; ‘‘Merkezi yOnetim biitcesi kapsamindaki kamu

idareleri ile sosyal glivenlik kurumlarinin biitiin gelir, gider ve mallarini Tiirkiye Bliyiik

Millet Meclisi adina denetlemek...”” ifadesi yer almaktadir.

A Atay, a. g. e., s. 30.
% Turhan, a. g.t.,s. 22.
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Kamu kurumlari, amaglarin1 yerine getirebilmek i¢in taginir ve tasinmaz mallara
ihtiyac duyarlar. Kamu hizmetlerinin sunulmasi i¢in gerekli olan bina, otomobil ve diger
araclar mal kapsamindadir. Hizmetlerin, etkin ve verimli bir sekilde sunulabilmesi ise
bu mallarin korunmasi, saklanmas: ve her an hizmete hazir halde tutulmasi ile
miimkiindiir. Kisacast mal denetimi mallarin  durumunun denetimi anlamina

gelmektedir.

V. DENETIMIN TURLERI

Denetimi  farkli  agilardan  smiflandirmak  miimkiindiir. Asagida bu

siniflandirmalarin bazilarina yer verilecektir.

A. Niteligine Gore Denetim Tiirleri

Denetimin niteligi g6z oniinde bulunduruldugunda iki farkli ayrimla karsilasilir;

klasik denetim ve ¢agdas denetim.

1. Klasik Denetim

Yasallik denetimi de denilen klasik denetimde islemlerin, isleyisin yasal
dayanaklarina uygun olup olmadigi, hata olup olmadig: arastirilir ve varsa diizeltilmesi
istenir. Kriterlerin yasalar oldugu bu denetimde yasalara uyulmasi klasik denetimin
temelini olusturmakta ve ozellikle gelir, gider, mal ve personel gibi girdiler {izerinde

durulmaktadir.

2.Cagdas Denetim

Islem ve faaliyetlerin yasalara uygunluguyla beraber amaglar1 da goz oOniine
aliarak degerlendirilir. Dolayisiyla bu denetimde sadece gelir, gider, mal gibi girdiler
degil, bu girdilerle ne iiretildigi ve bu iiretimin amaca uygunlugu dikkate alinir. Hata
aramaktan ziyade, bulunan eksikliklerin giderilmesini esas alarak yapici Onerilerde

bulunur.
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Ornegin dgretim iiyelerini denetleyen denetciler klasik denetim tiiriinde; 6gretim
iiyesi, “Mevzuatina gore girmesi gereken derslere giriyor mu?”’, “Mevzuattaki ders
programini takip ediyor mu?”, “Ders verecegi siniflarda kayitlara gére olmasi gereken
kara tahta, tebesir vs. var m1? yok mu?” vb. sorulara yanit arar. Cagdas denetim de ise
bunlarla beraber 6rnegin; “0gretim {liyesinin mevzuata gore girmesi gereken dersler bu
dersleri alan 6grencilere ne kadar faydali oluyor?”, “Bu dersler 6gretim iiyesinden en iyi
sekilde yararlanilabilecek optimum dersler mi?” sorularina yanit aramir’'. Kisacast

cagdas denetim, klasik denetime ek olarak performans denetimini de kapsar.

B. Orgiitliiliik Yoniinden Denetim Tiirleri

Denetim konusunda yapilabilecek bir diger ayrim, denetimin oOrgiitliilligii

yoniinden ‘‘dogal denetim’’ ve ‘‘bigimsel denetim’” ayrimidir.

1. Dogal Denetim

Denetim, glinlimiizde belirli kaliplara oturmus ve sistematik bir sekilde
yapilmaktadir. Bununla birlikte bi¢cimsel denetim olusmadan once de toplumda dogal
denetimin var oldugunu sdylemek yanlis olmayacaktir. Insanlar, toplum halinde
yasamaya basladig1 andan itibaren yazili veya yazisiz kurallar olusmustur. Toplumlara
ve bireye yon veren, siirlayan bu kurallar dogal denetimi saglarlar. Kamuoyu, kamu
vicdani, ahlaki degerler, toplumun ve ¢evrenin deger yargilari, topluluk halinde yasayan

kisilerin davraniglarin1 yonlendiren ve tayin eden 6nemli birer toplumsal olgudurlar.

Dogal denetim sadece toplumdaki bireyler tarafindan yapilmaz. Bazi orgiitsel
kurumlarinda dogal denetim yaptig1 goriilmektedir. Medyanin, sendikalarin, siyasal
partilerin denetimi orgiitlii fakat dogal olan denetim bi¢imleridir. Dogal denetime iliskin
esaslar1 bicimsel kurallara baglama, yani hukuksal metinler halinde diizenleme olanagi
¢ogu zaman yoktur veya zordur. Fakat bu denetime iliskin bazi esaslar kurallara

baglanarak hukuksal metinler i¢inde yer alabilir.

o Tolga Demirbas, Performans Denetimi, Sayistay ve Tiirkiye’deki Durumun Degerlendirilmesi,

Yayimlanmanmus Yiiksek Lisans Tezi, Uludag Universitesi SBE, Bursa, 2000, s. 31.
2 Atay, a. g. e.,s. 28.
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2. Bicimsel Denetim

Bicimsel denetim bu calismay1 ve diger denetim tiirlerini kapsayan bir denetim
yoludur. Bir orgiitlenme kendi i¢ diizenlemelerinin yaninda, yasa koyucu veya yliriitme
organlarinca belirlenen normlara bagli olmaktadir. Bu denetim yargisal oldugu gibi,
hiyerarsik denetim, vesayet denetimi, ombudsman, procurotura gibi bi¢imlerde de

yapilabilir.

C. Uygulandi@1 ve Kapsadig1 Zaman Yoniinden Denetim Tiirleri

Bagka bir ayrimda zaman bakimindan yapilmaktadir. Bu ayrim denetim siiresi,

yOnii, karar ve uygulama ile ilgili olarak ortaya ¢ikmaktadir.

1. Siirekli Denetim

Yapilmis ve yapilmakta olan faaliyetlerin, denetime tabi organ veya iinitelerin
araliksiz ve devamli olarak denetlenmesidir. Burada sozii edilen siireklilik her saniye
yapilan denetim anlamindan ¢ok, belirli araliklarla da periyodik olarak yapilan ve
sireklilik arz eden bir denetimdir. Siirekli denetime en giizel ornek hiyerarsik

denetimdir.
2. Siireksiz Denetim

Siireksiz denetim arizi bir denetim tiiriidiir. Bu denetime ornek olarak teftis
kurullarinin yaptigi personel denetimleri verilebilir. Burada kriter, denetimin diizenli
yapilmasi degil, rasgele yapilmasidir.

3. Uygulamadan Once Denetim (a priori audit)

Bu denetim tiiriine ‘‘ondenetim’’ de denilmektedir. Ondenetimden s6z edebilmek

icin bir kararin heniiz alinmamig veya bir uygulamanin heniiz yapilmamis olmasi

3 Ozer, a. g. e. , s. 32.
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gerekmektedir’. Kamu maliyesini baglayict bir karar alinmadan once, yanhshklari,
hatalar1, kusurlar1 ve zararlar1 6nlemek i¢in 6n izin almak niteligindedir; 6rnegin devlet
biit¢esinin hazirlanma agsamasinda giderler iizerinde, DPT uzmanlar1 ile Devlet Biitge
Uzmanlar1 yogun bir 6n denetim mekanizmasi calistirirlar. Benzer sekilde mali yasalara
iligkin tasar1 ve tekliflerin TBMM’de goriisiilerek kanunlastirilmasi agamasi aslinda,
basta hukuki olmak iizere bir¢ok Olgiitiin olusturuldugu asamadir. Burada etkin bir
denetim yapilirsa, uygulamada karsilasilacak bircok sorun olusmaz’>. INTOSAI, 1989
yilinda yayinladigi standartlarinda, dndenetimin, kamu harcamalarinda usulsiizliikleri

bastan nlemeye yonelik bir fonksiyon Gistlendigini de ifade etmistir™®.

4. Uygulama Sirasinda Denetim

Islem ve olaylarm yiiriitilmesi sirasinda  basvurulan bu denetimde kamu
kaynaklarinin kullanilmasinda mevzuata aykiri veya verimsiz-tutumsuz uygulamalar
arastirthir. Mali y1l i¢inde kamu gelirlerinin toplanmasi, harcamalarin yapilmasi,
malvarliginin kullanilmasiyla beraber kamu mal ve hizmetlerinin {iretilmesi sirasinda
idarenin sitirekli denetiminden bagka, gerekirse yasama ve yargr organlarina

bagvurularak da 6n denetim veya sonradan denetim gergeklestirilir.

Bir kamu giderinin gerceklesme ve devletten alacakli olana paranin fiilen
O0denmesine kadar gecen her bir asamanin denetlenmesi dndenetim sayilabilir; ya da bir
vergi ylikiimliisiiniin fiilen borcunu 6demesi asamasina kadar kamu gelirleri {izerinde
yapilan denetime Ondenetim denilebilir. Fakat mali islem gerceklestikten, devletten
alacakli olana paras1 6dendikten veya vergi borcu tahsil edildikten sonra yliriitme, yargt,
yasama organlarinca yapilacak denetimler artik ndenetim degil, sonradan denetim olur.
Sonradan denetim, sorumluyu belirlemek, yargilamak ve gerekirse zararin tazminine
yoneliktir. Aslinda mali yil icinde vatandaslarin bagvurusu ile yasama ve yargi
organlarinin devreye girip yiriitmenin uygulanmasini denetlemeleri istisnai bir
durumdur. Ornegin bir vergi yiikiimliisiiniin 6dedigi vergi borcunda haksizliga ugradig

gerekgesiyle yargi organlarina bagvurmasi igin verginin tahsil edilmis olmasi gerekir ki

> Metin Glinday, idare Hukuku, Imaj Yayinevi, Ankara, 2004, s. 386.

» Altug, a. g. e., s. 13.

** INTOSAI Denetim Standartlari, T.C. Sayistay Bagkanligi 135. Kurulus Yildéniimii Yaymnlari, Ankara,
1997, s. 24.
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bir mali islem bitmis, belli bir sonu¢ alinmistir; bunun denetlenmesi, sonradan
denetimdir’’. Sonu¢ olarak uygulama sirasinda, 6ndenetime oldugu kadar sonradan

denetime de basvurulmaktadir.

5. Uygulamadan Sonraki Denetim ( a posteriori audit)

Karar ve uygulamadan sonra diizeltici nitelikte bir denetimdir. Burada karar
alinmis, uygulanmis, is ve islemler yapilmistir. Artik diizenlilik denetimi yapilabilecegi
gibi performans denetimi de yapilabilecektir. Uygulama sirasinda veya oOncesinde
uygunluk denetimi yapmak miimkiinse de performans denetimi yapmak miimkiin
degildir. Ciinkii performans denetimi acisindan sonuclar onemlidir. Uygulamadan
sonraki denetime; Sayistay’in kesin hesap kanun tasarisi lizerinde yasama organi adina

yaptig1 denetim Ornek verilebilir.
D. Denetimi Yapan Kesimler A¢isindan Denetim Tiirleri

Yapilacak bu ayrimda ekonomideki iki temel kesim dikkate alinmustir.
1. Ozel Kesim Denetimi

Bu denetim tiirtinde 6zel kesimde varligini siirdiiren firmalarin kendi biinyelerinde
olusturduklar1 denetim birimleri veya biinyeleri disinda 6zel bir denetim firmasi
tarafindan denetlenmesi s6z konusudur. Bagimsiz denetim olarak da adlandirilan bu
denetim tiirli; mali tablolarin giivenilir, dogru olup olmadigin1 objektif olarak saptayan
ve bunu raporlayan bir faaliyettir. Bu faaliyette temel ilke her zaman mali tablolarin
gercegi ve dogruyu yansitip yansitmadiginin saptanmasidir.

2. Kamu Kesimi Denetimi

Merkezi idare ve mahalli idareye bagli olarak ya da kamu kesimi i¢inde yer

almakla birlikte hicbir yere bagli olmadan calisan denetciler tarafindan hem kamu

7 Altug, a. g. e., s. 13.
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kesimi birimlerinin hem de 06zel kesim birimlerinin (kamu hukuku yoniinden)
denetimine kamusal denetim denir’®. Kamu denetimi, gerek kamu idare ve
miiesseselerinin gerekse 6zel sektoriin kamu hukuku yoniinden denetimidir. Bir sonraki
boliimde ‘‘kamu denetimi’’ konusu ayrintili inceleneceginden bu baslik altinda, genel

bir tanim yapilmasi ile yetinilmistir.

E. Denetcinin Statiisii ve Bagh Oldugu Kurum Ag¢isindan Denetim Tiirleri

1. i¢ Denetim (Internal Auditing)

I¢ denetim birimi, bir kurulusun faaliyetlerini etkin bir bicimde yiiriitmesinde rol
alan ve yonetim kontrol araci olarak ¢ok dnemli bir islev iistlenen birimlerden birisidir.
I¢ denetim, bir kurulus/sirketin gorevli i¢ denetgileri tarafindan yiiriitiilen ¢cok yonlii, cok

detayli ve ¢ok boyutlu denetim caligmasidir™’.

I¢ denetim, o6rgiite hizmet etmek amaciyla orgiitiin faaliyetlerini incelemek ve
degerlemek icin orgiit icinde kurulmus bagimsiz bir degerleme fonksiyonudur. i¢
denetim kapsamina hem finansal nitelikteki islemler, hem de finansal nitelikte olmayan
islemler girmektedir. Baska bir deyisle i¢ denetim caligsmalari finansal denetimi,

uygunluk denetimini ve faaliyet denetimini kapsamaktadir.

I¢ denetim, orgiit faaliyetlerinin, yénetim politikalarina, planlarina, programlara ve
yasalara uygunlugunu 6lgerek, i¢ kontrol sisteminin kuruldugu gibi isleyip islemedigini
denetler. Bagka bir deyisle i¢ denetim, oOrgiitiin i¢ kontrol sisteminin etkinligini
degerledigi i¢in aym zamanda kendisi bir i¢ kontrol aracidir. I¢ kontrol sisteminin
etkinliginin gézden gecirilmesi c¢alismalari, i¢ denetimin uygunluk denetimi yoniini

olusturur.

I¢ denetim ayni zamanda orgiitiin kaynaklarinin ekonomik ve verimli kullanilip
kullamlmadigin1 degerler. I¢ denetci verimliligi dlgmek icin orgiit yonetimi tarafindan

verimlilik standartlarinin belirlenip belirlenmedigini arastirir. I¢ denetci belirlenen

38 Demirbas, a. g. t., s. 28.
* Aksoy, a. g. e. , 5. 69.

24



standartlarin  Orgiit personeli tarafindan anlasilip anlasilmadigini, standartlardan
sapmalarin belirlenip, analiz edilip diizeltici 6nlemleri almakla sorumlu yoneticilere
analiz sonuglarinin iletilip iletilmedigini, ve diizeltici 6nlemlerin alinip alinmadigini

60
arasgtirir .

2. D1s denetim (External auditing)

Denetlenen birimden bagimsiz bir organ tarafindan yapilan denetimdir. Genel bir
yaklagimla, bagimsiz denetim; miisterilerine profesyonel denetim hizmeti sunan ve tek
basina ¢alisan uzman kimseler ile bir denetim isletmesinde ¢alisan kimselerce yapilan
denetimdir. Bagimsiz denetim, miisteri isletmede, denetlenen isletmeden bagimsiz, bir
dis denetci tarafindan yapilan denetim calismasidir®. Dis denetim, bagimsiz denetim ve

kamu denetimi olmak {izere ikiye ayrilir.

a. Bagimsiz Dis Denetim

Bagimsiz dis denetim, miisterilerine profesyonel denetim hizmeti sunan, serbest
meslek sahibi olarak kendi adina ¢alisan veya bir denetim kurumuna veya firmasina
bagl olarak faaliyet gosteren denet¢i veya denetciler tarafindan isletmenin talebi ile ve
bir denetim sézlesmesi ¢ercevesinde isletmelerin mali tablolarinin denetimi ile uygunluk

ve performans denetimlerinin yapilmasidir.

Bagimsiz dis denetimde muhasebe verileri, denetimin konusunu olusturur.
Kaydedilen bilgilerin ilgili donemin mali ticari iglemlerini gerektigi gibi yansitip
yansitmadigi, genel kabul goérmiis muhasebe ilkelerine uygun olarak kayitlara iglenip

islenmedigi, denetci tarafindan incelemeye alinir.

Denetci denetim siirecinde bir yandan denetime iliskin veri ve kanitlar1 toplarken
Ote yandan bu verilerin analizini yapabilmelidir. Uygunluk ve performans denetimi ise

genelde isletme talepleri dogrultusunda gergeklestirilen bir denetim seklidir. Serbest

% Kepekei, a. g. e. , ss. 3-4.
' Mehmet Al Aktuglu, Denetleme ve Revizyon, Baris yayinlari, 3. Baski, izmir 1996, s. 85.
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meslek erbabi sayilan bu kisi ve kurumlar, kar amaci giiden veya giitmeyen, kamu veya

0zel kurum ve kurulusglara hizmet verebilir ve bunun karsiliginda ticret alirlar®.

Buraya kadarki agiklamalardan anlasilacagi iizere bagimsiz dis denetim daha ¢ok
ozel sektdr firmalarinda gegerlilik kazanmis ve uygulama alan1 bulmustur. Ozellikle
sermaye piyasalarinin gelismesi 6zel sektorde bagimsiz dis denetime olan ihtiyag ve
talebi artirmistir. Son yillarda artan oranda kamuda da bagimsiz dig denetim

uygulamalar goriilmektedir.

Ornegin, iilkemizde Sayistay Kanun Tasarisiyla bazi kamu kuruluslarinm
bagimsiz dis denetime tabi tutulmasi yoniinde adimlar atilmigtir. S6z konusu kanun
tasarisinin 46’nc1 maddesinde bagimsiz dig denetim tanimi “1/6/1989 tarihli ve 3568
sayili Serbest Muhasebecilik, Serbest Muhasebeci Mali Miisavirlik ve Yeminli Mali
Miisavirlik Kanununa gére denetime yetkili olan yeminli mali miisavirler ile 28/7/1981
tarihli ve 2499 sayili Sermaye Piyasast Kanununa gore kurulan bagimsiz denetleme
kuruluglaridir” seklinde tanimlanarak, “Belediyeler ile 4’iincii maddenin (b) bendinde
sayilan kamu idareleri; Sayistay’in talebi ilizerine hesap ve islemlerini bagimsiz dis
denetcilere denetletir. Sayistay, yapacagi denetimlerde bagimsiz dis denetgilerin
hazirladig1 raporlardan yararlanir” hitkmiine yer vermek suretiyle kamu kurumlarinda

bagimsiz dis denetimin yolu agilmustir®.

Tirkiye Biiylik Millet Meclisinde goriisiilmekte olan Sayistay Kanunu Teklifinin
Plan ve Biitce Komisyonunda 7 Nisan 2010 tarihinde baglayan goriismeleri, 25 Mayis
2010 tarihinde tamamlanmis olup, Teklif 3 Haziran 2010 tarihinde TBMM Genel
Kuruluna sunulmustur. Plan ve Biitge Komisyonunda yapilan goriismeler sirasinda
46’nc1 maddede diizenlemeye gidilmis ve kamu kurumlarinda bagimsiz dis denetimi

Oongoren metin Teklif’ten cikariimigtir™.

62 Kartalc, a. g.t.,s. 75.

% Sayistay Kanunu Tasaris1 Taslagi, TBMM’ ye Sunulma Tarihi: 25.02.2005, Esas No:2/394.
http://www.sayistay.gov.tr/haber-duyuru/duyuru/2004KanunTasarisi/SayistayKanunTasarisi.asp
(Erisim 23.11.2009)

o4 Sayistay Kanunu Teklifi, Esas No: 2/594
http://saybis/duyuru/duyuru-new.asp?saybishaber=1109 (Erisim 12.10.2010)
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Bagimsiz dig denetimin gelismis olmasinin kamu icin avantaji ve dezavantaji
bulundugu sdylenebilir. Ozel kuruluslarda yapilacak bagimsiz dis denetimlerin kalite ve
sayisindaki artig temel vergi matrah1 disinda kalan matrahlar1 ortaya ¢ikaracagindan
dolayr onemli bir kamu kaynadi olan vergilerin artmasina katki saglayacagi ileri
stirilebilir. Bununla birlikte kamu giiciiniin 6zel sektor kisilerine verilmesi, Tiirkiye gibi
gelismekte olan iilkelerde kamu menfaatini zarara ugratabilir. Yapilan denetimlerin

giivenilirligi azalabilir.

b. Kamu Kaynakh Dis Denetim

Kamu denetimi, gorev ve yetkilerini yasalardan alan ve kamu adina, kamunun
ihtiyaglarini karsilamak iizere denetim yapan kisi ve kurumlarca gerceklestirilen mali

tablolar, uygunluk ve performans denetimlerini ifade eden kamusal bir fonksiyondur.

Kamu denetim kuruluslari, ¢esitli devlet kurumlari i¢inde 6rgiitlenip; kuruluslarin
faaliyetlerini mevzuata, devletin ekonomi politikasina, kamu yararina uygunluk diizeyini
aragtirir ve denetlerler. Bu denetimler sonucu kamu denetim kuruluslart baglh olduklari

kamu birimlerine denetledikleri kuruluslar ve olaylarla ilgili olarak rapor verirler.

3. Yiiksek Denetim (Supreme Auditing)

Ulkemiz literatiiriinde denetimin fonksiyonel ayriminin daha gok i¢ denetim ve dis
denetim seklinde yapildigr goriilmektedir. Yiiksek denetim kurumlarinca yapilan
denetim de dis denetim kapsaminda degerlendirilmektedir. Uluslararasi literatiirde ise bu
tiir denetim i¢in daha ¢ok ‘‘yiiksek denetim’’ ya da ‘“ devlet denetimi’’ terimlerinin

kullanildig1 goriilmektedir.
Yiiksek denetim kaynagini Anayasa’dan alan, meslek mensuplarinin Anayasal ve

yasal teminatlara sahip bulundugu ve cogu iilkede yargisal yetkilerle de donatilmig

bulunan bagimsiz kuruluslarca parlamento adina yiiriitiilen denetimleri tanimlamaktadir.
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Bu nitelikleriyle dis denetimden farklilasma ve farkli tanimlanmasi zorunluluk

tagimaktadir®.

Yiiksek denetimin baslica ayirict  Ozelliklerini  su  sekilde siralamak
miimkiindiir®.

- Yiiksek denetim yasama, yiiriitme, yargi faaliyetleri i¢ine alinamayan ‘sui
generis””" bir devlet faaliyetidir.

- Yiiksek denetim parlamento adina yapilan bir faaliyettir. Ancak bu denetim
faaliyeti, planlamada, uygulamada ve sonuglarinin parlamentoya ulastirilmasinda
tiimiiyle bagimsizdir.

- Yiiksek denetim gorev ve yetkilerini ¢cogunlukla Anayasalardan alan bir
faaliyettir.

- Yiiksek denetimi yiiriitmekle gorevli meslek mensuplarinin Anayasal ve

yasal teminatlar1 bulunmaktadir.

- Yiiksek denetimi yiiriiten kurumun mali bagimsizlig1 vardir.

F. Denetimin Amaci Yoniinden Denetim Tiirleri

Amagclar1 yoniinden denetim tiirleri denildiginde akla ilk olarak performans ve

diizenlilik denetimleri gelmektedir.

1. Diizenlilik Denetimi

Diizenlilik denetimi, mali denetim ve uygunluk denetimi olarak ikiye
ayrilmaktadir. Mali denetimin diizenlilik denetimi ile es anlamli olarak kullanildig: da
goriilmektedir. Ancak 5018 sayili Kamu Mali yonetim ve Kontrol Kanunu’nun “Dis
Denetim” baglikli 68’inci maddesinin (a) ve (b) fikralarinda Sayistay tarafindan
yapilacak dis denetimin iki sekilde yapilacag: ifade edilmistir. S6zii edilen maddenin
(a) fikrasinda ‘... kamu idaresi hesaplar1 ve bunlara iligkin belgeler esas alinarak, mali

tablolarin giivenilirligi ve dogruluguna iliskin mali denetimi ile kamu idarelerinin gelir,

®Kose, a. g. t. , s. 14.
66 Kose, a. g. t., s. 14.
Kendine 6zgii 6zellikleri olan ve baska drnegi olmayan; kendine 6zgii, nevi sahsina miinhasir.
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gider ve mallarina iligkin mali islemlerinin kanunlara ve diger hukuki diizenlemelere
uygun olup olmadiginin tespiti...”’denilmektedir. Burada mali denetim ve uygunluk

denetiminden bahsedilmektedir.

Mali tablolar denetimi (audit of financial statements), bir isletmenin mali
tablolarinin belirli kriterlere uygun olarak diizenlenip diizenlenmedigi konusunda bir
goriis belirlemek amaciyla bu mali tablolarin incelenmesini kapsar. Bu kriterler genel

kabul gérmiis muhasebe ilkeleri veya vergi mevzuati hiikiimleridir.

Uygunluk denetimi (compliance audit), bir Orgiitin mali islemlerinin ve
faaliyetlerinin belirlenmis yontemlere, kurallara veya mevzuata uygun olup olmadigini
belirlemek amaciyla incelenmesidir. Bu denetim tiiriinde belirlenmis kriterler farkli
kaynaklar tarafindan olusturulur. Ornegin, ydnetimin kabul ettigi i¢ kontrol prosediirleri;
mali islemleri ve faaliyetleri 6lgmede i¢ denetciler tarafindan kriter olarak alinir®.
Sayistay denetgileri tarafindan kamu kurum ve kuruluslarinin mali islemlerinin ilgili

mevzuata uygunlugunun arastirilmasi uygunluk denetimi kapsamina girer.

2. Performans Denetimi
Sonraki boliimlerde performans denetimine genis olarak deginileceginden burada

sadece performans denetiminin kisaca tanimina ve temel amaclarina yer verilecektir.

Performans denetimi, kaynaklarin verimlilik, etkinlik, tutumluluk ilkeleri
dogrultusunda yoénetilip yonetilmedigini ve mali sorumlulugun gereklerinin makul
Olgiide karsilanip karsilanmadigini  gérmek i¢in  bir kurumun faaliyetlerinin
denetlenmesidir®.

Performans denetiminin ii¢ temel amaci1®’;
e Bir projenin ya da programin uygulanmasiyla ilgili olarak basar1 veya
basarisizligin dl¢iilmesi,

e Basarinin ya da basarisizligin sebeplerinin belirlenmesi,

7 Kepekgi, a. g. e. , s. 2.

68 Coskun, Performans ve Risk Denetim Terimleri, s. 51.

% M. Akram Khan, ‘‘Performans Denetiminin Esaslar1’’, Cev: Necmettin Bagdadioglu, Atilla inan, Sayistay
Dergisi, Say1: 27, Ankara , 1997, s. 70.
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e Gelecege yonelik onerilerde bulunulmasi seklindedir.

Performans denetimi alanindaki gelismelere ragmen diizenlilik denetimi 6nemini
ve agirhigint korumaktadir. Performans denetiminin biitiin diinyada denetim i¢in yeni
olanaklar ve acilimlar getirdigi tereddiitsiiz kabul goriiyorsa da bu durum diizenlilik
denetiminin demode oldugu veya bir kenara itildigi anlamima gelmemelidir. Diizenlilik
denetimi ile performans denetimi deyim yerindeyse karsilikli etkilesim i¢indedir.
Ozellikle performans denetimi mali denetimin bulgularindan riskli alanlarm
belirlenmesinde ve performans konularinin tespitinde 6nemli dl¢lide yararlanmaktadir.
Denetim, birim, organ ve kurumlari, denetim kaynaklarini bu iki denetim tiiri arasinda
paylastirirken iilke kosullar1 ¢ergevesinde denge saglamaya 6zen gostermektedirler. Bu
durum diizenlilik denetiminin ele aldig1 konularin eskimedigini ve kamuoyunun ilgi

alan1 digina ¢ikmadigim gostermektedir’.

VI. DENETIM STANDARTLARI VE SURECI

Denetim meslegini yonlendiren standartlar ve diizenlemeler genelde ikiye
ayrilmaktadir. Bunlar; ‘‘Genel Kabul Gérmiis Denetim Standartlar’” ve ‘‘Uluslararasi
Denetim Standartlari’’dir. Genel Kabul Gormiis Denetim Standartlar1 genel taslag: ifade
etmekte iken, Uluslararasi Denetim Standartlar alt ilke ve uygulamalar1 kapsamaktadir.
Bunlara ilaveten I¢ Denetim Enstitiisii tarafindan (ITA) tarafindan i¢ denetime iliskin I¢

Denetim Mesleki Uygulama Standardi da bulunmaktadir.

A. Genel Kabul Gormiis Denetim Standartlar

Meslek orgiitlerince kabul edilmis ve denetcilerin her denetimde uymak zorunda
olduklar standartlara ‘‘Genel Kabul Gormiis Denetim Standartlar’’ denilmektedir. Bu
standartlar ilk kez, 1947 yilinda Amerikan Sertifikali Serbest Muhasebeciler Kurumu

(AICPA) tarafindan kabul edilmis ve birgok iilke tarafindan benimsenmistir’ .

" Denetim Sisteminin Etkinliginin Artirilmasi ve Performans Denetimine Gegis Alt Komisyonunca Hazirlanan
Rapor, 28 Ocak 2000, Ankara, s. 7.
" Ergin, a. g. e. , s. 23.
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Bu standartlar kiiclik degisikliklerle giiniimiize kadar gelmistir. Yukarida da
belirttigimiz gibi bu standartlar genel bir anlam tagimaktadir. AICPA, ayrica denetgilere
calismalarinda kolaylik saglamasi amaciyla agiklayici tebligler de denilebilecek raporlar
yaymlamaktadir. Bunlara ‘‘Denetim Standartlar1 Beyanlar1 (SAS)’” adi1 verilmektedir.
Sayilart sekseni gecen bu raporlar, glinlimiizde denetim uygulamalarinin omurgasini
olusturmaktadir’>. Genel Kabul Gérmiis Denetim Standartlari, 3 ana bdlimde olmak

izere 10 adettir. Bunlar asagida siralanmis ve agiklanmustir.

1. Genel Standartlar

. Denetim c¢alismalari, yeterli mesleki egitim ve deneyime sahip,
denetci ad1 verilen kisi veya kisiler tarafindan yapilmalidir.

o Denetciler, gorevlerinin her asamasinda bagimsiz davranma
mantigini korumalidirlar.

o Incelemeler sirasinda ve denetim raporu hazirlarken gerekli

mesleki 6zen gosterilmelidir.

2. Calisma Alam Standartlan

e Denetim caligmas1 yeterli bir bi¢imde planlanmali ve varsa
yardimcilar uygun bir bicimde gozlenmelidir.

e Denetci, calismalarini planlamak ve uygulayacagi testlerin niteligini,
zamanlamasini ve de kapsamini belirleyebilmek icin, isletmenin ic¢
kontrol yapisini incelemeli ve degerlendirmelidir.

e incelenen mali tablolar hakkinda bir goriise ulasilmasina yardimci
olmasi amaciyla, sayim, gozlem, sorusturma ve dogrulama gibi
denetim teknikleri yardimiyla yeterli say1 ve giivenilirlikte kanit elde

edilmelidir.

2 Bozkurt, a. g.e.,s. 36.
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3. Raporlama Standartlar:

e Denetim raporunda, incelenen mali tablolarin, genel kabul gérmiis
muhasebe ilkelerine uygun olarak hazirlanip hazirlanmadigi
belirtilmelidir.

e Denetim raporunda, incelenen donemde gegerli olan muhasebe
politikalarinin, 6dnceki donemde de aynen uygulanip uygulanmadig:
belirtilmelidir.

e Raporda aksi belirtilmedikg¢e, incelenen mali tablolarda bulunan
aciklayici notlarin yeterli bir diizeyde oldugu kabul edilmelidir.

e Rapor, incelenen mali tablolar hakkinda genel bir goriigii veya goriis
elde edilemedigi ibaresini igermelidir. Goriis bildirmekten kaginma
durumunda bunun nedeni raporda yer almalidir. Ayrica yapilan
incelemelerin 6zellikleri ve alinan sorumlulugun derecesi raporda

acikea belirtilmelidir.

B. Uluslararasi Denetim Standartlar:

Yiiksek Denetim Kurumlart Uluslararast Kurulusu olan ve Tiirk Sayistayi’nin da
tiyesi bulundugu INTOSAI, iiye iilke Sayistaylari arasinda denetim usul, metod ve
teknikleri yoniinden bir birliktelik saglamak amaciyla 1984 yilinda kurdugu Denetim
Standartlar1 Komitesi aracilifiyla denetimde uyulmas1 gerekli standartlari belirlemis ve
1987 yilinda yayinlayarak {iye iilkelere duyurmustu. Ancak daha sonra bu standartlarda,
mahkeme seklinde kurulmus standartlarin ihtiyaclarina da cevap verecek sekilde

degisiklikler yapilarak 1991°de yeniden yayimlanmistir’.

INTOSAI tarafindan gelistirilen s6z konusu denetim standartlar1 dort grupta
toplanmis olup, bunlar; temel Onermeler, genel standartlar, ¢aligma standartlari ve
raporlama standartlaridir. Denetim standartlar1 i¢in olusturulan temel Onermeler,

denetim standartlarinin gelismesine yardimei olacak ve denetcilerin 6zel standartlarinin

7 INTOSAI Denetim Standartlari, T. C. Sayistay Baskanhg 135. Kurulus Yildoniimii Yaymlari, Ankara,
1997.
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uygulanamadigr durumlarda goériis ve rapor olusturmalarini saglayacak temel

varsayimlar, tutarl ve siirekli faraziyeler ve mantiki prensiplerdir’®.

Genel standartlar, denet¢inin ve denetim kurumunun niteliklerine iliskin olup,
ozellikle denet¢i ve kurumunun bagimsiz ve istenen yeterlilige sahip olmasi alaninda
kapsamli ilkeler icermektedir. Bu baglik altinda planlama, gozetim ve gézden gecirme,
i¢ kontrollerin incelenmesi ve degerlendirilmesi, yiiriirliikteki kanun ve diizenlemelere
uygunluk, denetim kanitlari, mali tablolarin analizi gibi alanlarda standartlar

gelistirilmistir.

Raporlama standartlarinda ise, denetim sonucunda denet¢inin rapor veya gorlis
olusturmasinda saglikli yargilara ulagsmasina yardimci olacak birtakim ilkeler
belirlenmistir. Denetim raporunun anlasilir, acik, kanitlara dayali, uygun zamanl ve
sekil sartlarina sahip olmas1 gibi ilkelerin yani sira, denetim sonuglarinin ve Onerilerin
denetlenenlerce ne Olciide yerine getirildiginin izlenmesine yonelik standartlara yer

verilmigtir.

C. Denetimin Siireci

Denetim faaliyeti sistematik bir siirectir. Genellikle tiim denetimlerde ayni siireg
izlenir. Kamu ve 6zel kesim agisindan denetim siireci farklilik arz eder. Ornegin, 6zel
sektor agisindan denetim siirecinin ilk agamasi miisteri se¢imi ve isin alinmasidir. Kamu
kesiminde ise, denetim kurumunun denetim alani mevzuatta belirtilmistir. Denetim
kurumu denetlenenden bagimsiz olarak harekete geger ve denetim faaliyetini
gergeklestirir. Denetim siirecinin diger asamalarinda da 6zel sektor denetimi ile kamu
sektorii denetimi agisindan farklar mevcuttur. Burada kamu kesimi denetim kurumlari
acisindan denetim siireci islenecektir. Denetim siireci genel olarak ii¢c asamadan olusur
(Yasama Organina sunulan raporlarda ise dordiincii asama olarak izleme asamasi
bulunmaktadir). Bunlar denetimin planlanmasi, uygulanmasi/yiiriitiilmesi ve

raporlanmasi agamalaridir.

L Kose, a. g. t., s. 41.
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1. Denetimin Planlanmasi

INTOSAI denetim standartlar1 “Denetc¢i, denetimi; denetimin {istiin vasifli, etkili,
verimli, ekonomik ve zamaninda yapilmasini temin edecek sekilde planlamalidir.”
ilkesini icerir””. Buradan da anlasilacag1 iizere denetimden beklenen yararlar saglamak
icin iyi bir planlama sarttir. Denetim amagclarina ulasmak ig¢in yetkili, bagimsiz
denetcinin; neyi, nerede, ve ne zaman yapacagini 6nceden kararlastirmasi gerekmektedir

ki, bu isleme denetimin planlanmas1 denmektedir’.

Denetim faaliyeti ve planlamasi, denetim gorevinin alinmasi/verilmesi (denetimin
yapilmasina karar verilmesi) ile baslayan bir siirectir. Daha sonra denet¢ilerce, denetim
amaclarina ulagsmak {izere belirlenen genel denetim konusu hakkinda planlamaya yon
vermesi amaciyla 6n bilgiler toplanir. Edinilen 6n bilgilerle, genel denetim konusu ve
belirlenen amaglarla baglantili olarak denetimin alan1 da denetim planlamasinda
belirlenir. Denetciler sadece denetim alaninin se¢imi icin degil, toplanacak kanitlarin

tiirlerine ve nasil toplanacagina iliskin de veri toplamalidir.

Denetim planlamasinda degerlendirme kriteri de saptanmalidir. Daha once de
kismen deginildigi gibi kriterler denetimin bir nevi dayanagidir. Denetim, tespit edilen
kriterler {izerine insa edilir. Denetim planlamasinda son agama, denetim programinin
hazirlanmasidir’’. Denetim programi; neyin, nasil, nerede ve ne zaman yapilacaginin

yazili hale getirilmis seklidir.
2. Denetimin Yiiriitiilmesi
Denetim planlandiktan sonra sira uygulamaya gelmektedir. Denetimin

yiriitiilmesi, denetim programinin uygulanarak denetim kanitlarinin toplanmasi ve

degerlendirilmesidir’®.

" INTOSAI Denetim Standartlari, a. g. e. , s. 27.
7 Demirbas, a. g. t., s.20.
7 Giirbiiz, a. g. e. , s. 174.
8 Giiredin, a. g.e.,s. 85.
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Ik olarak i¢ kontrol sisteminin incelenmesi ve degerlendirilmesi ile ise baslanr.
Ciinkii ¢agdas denetim uygulamalarinda, denetlenen kurum ve kurulustaki yeterli ve
etkin bir i¢ kontrol sisteminin varliginin hata ve diizensizlik riskini en aza indirecegi
varsayilir. Denetcinin, i¢ kontrollerin yetersiz oldugu veya hi¢ bulunmadigi durumlarda

denetledigi kuruma Oneriler getirme ve tavsiyelerde bulunma yiikiimliliigt vardir.

Denetci i¢ kontrol sistemini degerlendirdikten sonra planladigi diger asamalara
gececektir. Uygulama silirecinde en 6nemli noktalardan biriside denetim kanitlarinin
toplanmasidir. Denetime tabi kurulus, program faaliyet ve servise iliskin denet¢i yargisi
ve denetim sonucunu desteklemek icin yeterli, uygun ve makul deliller toplanmalidir.
Denetim kanitlarinin siniflandirilmasi, ¢oziimlenmesi ve degerlendirilmesi sonucu
olarak denetim bulgular1 olusturulur. Denetim bulgular1 kurumun yonetimi ile tartigilir.

Tiim bunlar yapildiktan sonra raporlama agamasina gegilir.

3. Denetimin Raporlanmasi

Denetim siirecinin son asamasi denetim sonuglari ile bu sonuglarin kullanicilari
arasinda iletisimin saglanmasinda bir ara¢ olan denetim raporunun yazilmasidir.
Denetim raporu degerlendirme kriteri ile olan (mevcut durum) arasindaki uygunluk

derecesini gosterir.

VII. DENETIM YONTEMLERI VE DENETIiMDE KULLANILAN TEKNiKLER

Buraya kadar olan agiklamalardan anlagildig1 {izere gesitli denetim tiirleri vardir.
Denetimin tiiriine gére ama¢ ve konunun degismesi denetim faaliyetlerinin yapilis
sekillerinin de farklilagsmasina yol agmaktadir. Bu bakimdan denetimin yapilis sekilleri
denetim yontemlerini ifade etmektedir. Denetim tiirliniin ve denetim yOnteminin farkli
olmasi, bu denetimlerde kullanilan araclar1 da farklilagtirmistir. Bu araclar da denetim

tekniklerini ifade etmektedir
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A. Denetim Yontemleri

Denetim yontemlerini aciklamaya ge¢gmeden Once, denetim yoOntemlerinin bazi

kaynaklarda denetim tiirii olarak ele alindigini1 vurgulamakta yarar vardir

1. Haberli- Ani Denetim

Denetim siirecinde vurgulandigr iizere denetimi yapacak birim denetim
planlamasinda denetimin ne zaman yapilacagini belirlemekteydi. Belirlenen zamanin
denet¢i tarafindan denetlenene bildirilmesi sekline haberli denetim yontemi denir.

Sayistay tarafindan yapilan denetim haberli denetime giizel bir 6rnektir.

Denetim zamaninin denetlenene bildirilmeden, denetlenen agisindan belirsiz bir
zamanda yapilamasi durumunda ise ani denetim yontemi s6z konusu olur. Banka

miifettiglerinin yaptig1 denetim ani denetim yontemine giizel bir 6rnektir.

2. Yerinde- Merkezde Denetim

Bu denetim yontemi ise denetim yerini ve bilgi toplama tarzim1 esas alir.
Denetimin, denetim konusunun bulundugu yerde yapilmayip denetlenen tarafindan
verilen evraklar iizerinde yapilmasi durumunda evrak iizerinde denetim yontemi sz

konusu olur.

Denet¢inin denetim konusunun bulundugu yere giderek denetimini burada icra
etmesi yontemi ise yerinde denetim yontemidir. Buna 6rnek olarak Sayistay’in yaptigi
yerinde denetimler verilebilir”’. Sayistay Genel Kurulu, o yil hangi kurum hesaplarinin
merkezde, hangilerinin yerinde denetlenecegine karar verir. Yerinde denetlenecek

kurumlarin bulundugu illere denetgiler gonderilir.

” Atay, a. g. e. , ss. 39-40. ve Bernard Gournay, Yénetim Bilimine Giris, Cev: Thsan Kuntbay, TODAIE
Yayini1 No: 122, Ankara, 1971, s. 97.
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3. Tam- Sinirhh Denetim

Denetim konusuna giren tiim islem, eylem ve birimlerin denetlenmesi tam denetim
yonteminin kullanildigini gosterir ve genellikle uygulamasi giictiir. Bu nedenle hesap ve
islemlerin veya birimlerin bir kismi denetime alinir ki bu yonteme sinirli denetim

yontemi denir™.

B. Denetimde Kullanilan Teknikler

Denetim teknikleri, denetgiler tarafindan kullanilan temel kanit toplama metotlari
olarak tanimlanabilir. Bu tekniklerin kendisi kanit degildir; teknikler denetcilere mesleki
fikirlerini olusturmalar1 i¢in konu iizerinde yeteri kadar bilgilenmelerinde ihtiyag

duyduklar1 kanitlar1 sunarlar®’,

Bu teknikler denetimin tiiriine ve konusuna gore degiskenlik gosterir. Teknik
seciminde; saglanacak delilin tiirii, glivenilirligi; teknigin maliyeti, mesleki yonden ve
denetlenen birimce kabul edilebilirligi, cok yonlii olmasi vb. faktorler etkilidir®. Bu

tekniklerden bazilarini su sekilde siralayabiliriz;

1. Puantaj- Rutin Kontrol (Routine Checking)
Bu tiir yapilan denetim teknigi, bir belgenin sayisal kontroliinii ifade eder. Isletme
genisledikce puantaj yapmak gii¢lesir. Ancak teknolojideki gelismeler sonucu bu tiir

teknikler 6nemini yitirmistir.

2. Dogrulama- Mutabakat (Reconciliation)
Bu teknik denetcilerce, denetlenen birim/ konu disindaki bagimsiz bir kaynaktan
herhangi bir konuda yazili bilgi alinarak hesap ve islemlerin dogrulugunun

arastirilmasinda kullanilan tekniktir.

% Arslan Yiizgiin, Genel Denetim Yaklasimu, Diinya Yayinlari, istanbul, 1984, s. 24.

8l Demirbas, a. g. t. , s. 26.

% Ferruh Comlekci, Muhasebe Denetimi, Eskisehir Tktisadi ve Ticari flimler Akademisi Yayi No: 202/ 131,
Eskisehir, 1978, s. 23.

37



3. Fiziksel Inceleme ve Sayim

Denetim faaliyeti, genellikle, diizenlenen mali tablo, evrak, belge ve kayitlarin
incelenmesiyle gerceklestirilmektedir. Ancak bu tablo, evrak, belge ve kayitlarin
dogrulugu ve uygunlugu kadar 6nemli olan bir diger husus ger¢cek durumu yansitip
yansitmadiklaridir. Denet¢iye dogrudan fiziki kanit sagladigindan dolay1 fiziki inceleme
teknigi onemli ve giivenilir bir teknik olarak kabul edilmektedir®. Ornegin kurumun
belgelerinin incelenmesi sirasinda bir mal alimina ait fatura ve ilgili diger evraklara
rastlanildiginda o fatura ve evraklarin kurallara uygunluguna ve kayitlara dogru gecirilip
gecirilmedigine bakilir. Ancak o malin gercekten isletmeye alinip, isletmede
kullanildigin1 anlamak i¢in gidip gérmek ¢ok sayida ise sayimini yapmak ve evraklarda

belirtildigi kadar olup olmadigina bakmak gerekir.

4. Yeniden Hesaplama
Yeniden hesaplama teknigi, kayit ve belgelerdeki aritmetik islemlerin
dogrulugunun denetci tarafindan arastirilmasidir. Bu prosediir 6nemsiz goziikse bile

denetim calismalarinda uygulanmasi zorunlu olan bir denetim teknigidir®.

5. Sorgulama

Sorgulama herhangi bir bilgiyi dogrulama amaciyla yapilabilecegi gibi bir konuda
bilgi almak amaciylada yapilabilir. Denetci, aciklama ve dogrulama ihtiyact duydugu
konularda denetlenen kurum personelinden gerek kisisel temas ve gerekse sorunlara ait

yazili sorgu kagitlar1 yoneltmek yoluyla onlarin diisiincelerini alir®.

6. Kay1t Sistemini Yeniden (ileriye Dogru) izleme (Tracing)
Ornekleme yoluyla kaynak belgeler secilerek hareket edilmesi ve ileriye dogru

gidilerek o belgenin esas oldugu kayda ulasma teknigidir.

% Giiredin, a. g. e. , s. 66.
% Kepekgi, a. g. e. , s. 95.
8 Khan, a. g. e., s. 27.
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VIII. KAMU MALI YONETIiMi VE DENETIiMi

A. Kamu Mali Yonetim Sistemi

Tiirkiye’de mali olaylara yon veren 6nemli mevzuattan biri 1050 sayili Muhasebe-
1 Umumiye Kanunudur. Bu Kanun Tiirkiye’de devlet tarafindan gergeklestirilen mali
olaylarin Anayasasi niteligindedir. Ancak s6z konusu kanunun esasen 1910 tarihli olup,
1927°de revize edilmis olmast ve o giinden bu yana i¢ ve dis sartlara uygun olacak
sekilde pek fazla degisiklige gidilmemesi, kanunu iglevlerini yerine getiremez, istenileni
veremez hale getirmistir. Tiim bu gelismeler artik Tiirkiye’de yeni ve modern bir mali
yonetim sistemine olan ihtiyact dogurmustur. Tim bu gelismelerin etkisiyle de
tilkemizde islevini biiylik 6l¢iide yitirmis 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu
kaldirilip, yeni ve modern bir mali yonetim sistemine olan ihtiyaci karsilamak iizere
yerine 2003 yilinda kabul edilen, degisiklikler sonucu 01.01.2006 tarihinde yiirtirliige
giren 5018 sayili KMYKK uygulamaya konulmustur.

S6z konusu kanunlara genel hatlariyla deginmek konunun biitiinliigli agisindan

faydali olacaktir.

1. 1050 sayih Muhasebe-i Umumiye Kanunu Doneminde Uygulama

Mali mevzuatimizin Anayasasi olarak bilinen 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye
Kanunu Devlet¢e salinan ve alinan her tiirlii vergi ve resim ile devlete ait nakit, hisse
senedi, her tiirlii taginir ve tasinmaz esya, mal, kiymet ve bunlarin gelirleri, kiralar ile
satig bedellerinden olusan Devletin biitiin mallarinin yonetim ve muhasebesine iligkin

esas ve usulleri diizenlemigtir™.

1050 sayili yasa 6nce 1910 yilinda (hatta esinlenilerek hazirlandigi bilinen Fransiz
Muhasebe-i Umumiye Kararnamesi 1862 tarihlidir) Osmanli’da gecgici kanun olarak
uygulanmig, Cumhuriyetin kurulmasiyla birlikte 1927 yilinda kanun olarak yiirtirliige

konulmusgtur. 1050 Sayili Kanunun uygulamaya konuldugu ilk yillarda, Osmanlinin son

%1050 Sayil Muhasebe-i Umumiye Kanunu, Yayimlandigi Resmi Gazete Tarihi: 09.06.1927, Yayimlandig:
Resmi Gazete Sayisi: 606.
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doneminden baslayip Cumhuriyet doneminde devam eden bir batililasma hareketi s6z
konusuydu. Bu batililagsma hareketi yasal mevzuatta da kendisini gostermis olacak ki,
1050 sayili yasa kismen Fransiz mevzuatindan, kismen de Belgika ve italyan
mevzuatindan etkilenilerek hazirlanmistir. Diger taraftan Osmanli doneminde modern
anlamda bir kamu mali yonetimi sistemi olmadigindan bu durum bir zorunluluktan da
kaynaklanmistir. Su bir gergektir ki, o giiniin diinyasinda her alanda oldugu gibi maliye
bilimi alaninda da batida yogun ¢alisma ve uygulama 6rnekleri mevcuttu. Bu durum da,

Tiirkiye’de yasalarin gikarilmasinda batiya yénelimi saglayan bir diger faktordiir®’.

1050 sayil1 yasay1 dogru acidan degerlendirebilmek i¢in o giiniin Tiirkiye’sindeki
mevcut idari ve siyasi yapmin iyi bilinmesi gerekmektedir. Tiirkiye’de, o6zellikle
Cumhuriyetin ~ kurulmasiyla birlikte asir1  merkeziyetgi bir devlet ydnetimi
benimsenmistir. Kanunun yiiriirliige girdigi yillarda hemen hemen biitin kamu
kurumlarinin kanun kapsamina dahil edilmesi bunun en 6nemli gostergesidir. Ancak
1938 yilina (3460 sayili Kanun) kadar, tiim Devlet idareleri (Posta idaresi, Demiryollar1
ve inhisarlar idareleri gibi iktisadi isletmeler dahil) genel ve katma biitge iginde
toplanmissa da (sadece mahalli idarelerin biitgeleri, belki daginiklik ve fiili imkansizlik
yliziinden, disarida birakilmisti), 1938 yilindan itibaren isleyisleri geregi biitce rejimi
icine oturmayan, gorevleri bakimindan kamu hizmeti ile dogrudan baglantis1 olmayan
ve ¢aligmalarini iktisadi ve ticari alanda 6zel hukuk hiikiimlerine gore yiiriiten iktisadi
Devlet Kuruluslari konsolide biit¢e disina ¢ikarilmislar ve ayri bir idari ve hukuki rejime

tabi kilinmislardir®.

1050 sayili yasanin son haliyle kapsami Kanun’un 1’inci maddesinde “devletin
biitiin mallarinin yonetim ve muhasebesi bu Kanuna tabidir” ifadesinde gecen “devlet”,
dar anlamda kullanilarak, sadece merkezi hiikiimetle sinirlandirilmistir. Nitekim
kanunun 115’inci maddesinde katma biitce ve 6zel biit¢elerin tanimlanmasi ve 118’inci
maddesinde ise bunlarin 6zel kanunlardaki hiikiimler sakli kalmak iizere bu Kanun
hiikiimlerine tabi olacagina yonelik hiikiimler 1050 sayili yasayla genel kapsamda

sadece merkezi hiikiimet tegkilatinin kavranmak istenildigini ortaya koymaktadir.

¥ Kartalct, a. g. t.,s. 147.
% Dogan Bayar, <‘Kamu Mali Yonetimi Ne Getir(m)iyor?”’, Maliye Dergisi, Eyliil-Aralik, 2003, Say1:144, s.
49.
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1050 sayili yasa 6zii itibariyle devletin biitce ilkeleri ile biitcenin hazirlanmasi,
uygulanmasi ve sonuc¢landirilmasina iligkin hiikiimler yaninda, biitcenin kesin hesaba
baglanmasi, biitcenin muhasebelestirilmesi ve mali islemleri ile bunlara iliskin mali
sorumluluk yapisi, mali kontrol ile harcamalarin 6denmesi esaslari, harcama stirecindeki
gorevliler ve yetkilileri belirlemektedir. Ayrica devletin mal hesabina iligskin usul ve

esaslar, tasinmaz mallara iligkin esaslar da bu Kanunda yer almaktadir.

1050 sayili yasa hiikiimleri, 1910 yilinda baslayan uygulamasiyla, devletin mali
uygulamalarini diizenli bir sekilde devam ettirmesini saglamistir. Yasayla ilgili olarak
yillar itibariyle kiiclik degisiklikler yapilmis olsa da, bu degisiklikler esasa iligkin
olmaylp o gilinlin sartlarina gore yapilmis degisikliklerdir. Bu nedenle yasanin
uygulanmaya konuldugu ilk yillarda, hatta 1950’1i yillara kadar, bir sorun ¢ikarmadan
uygulandigini sdylemek yanlis olmaz. Bununla birlikte 1050 sayili yasanin 1955 yilinda
degistirilmesi yoniinde bir kanun tasaris1 hazirlanmis ve kanun kapsamina giren
kuruluglarin ~ sayistn1  artirma  yoniinde  degisiklik istenilmis, ancak tasari
yasalagsamadigindan bu miimkiin olamamustir. 1050 sayili yasa hakkinda 1963 yilina
gelindiginde yeni bir degisiklik tasarist hazirlanmistir. Ancak s6z konusu tasari da

yasalagamamustir.

Yasada yillar itibariyle gelisen ve degisen durumlara gore gerekli diizenlemeler
yapilamadigindan, 6zellikle 1980°1i yillardan itibaren kamu kurumlari arasinda daginik
mali yapilagmayla birlikte 2000’11 yillara gelindiginde mali disiplinsizlik ve ekonomik
krizlere temel teskil etmistir. Ozellikle fonlarm ortaya ¢ikmasiyla birlikte kamu
harcamalarinda sistemden sapmalar baglamistir. Diger taraftan, biitcede son yillarda cari
nitelikli harcamalarda goriilen kisitlamalar kurumlar biitge disinda kaynak arayisina
itmig, vakiflar ve dernekler araciligi ile toplanan paralar bir esasa dayanmadan
harcamaya doniigmiistiir. Diger bir ifade ile kayit dis1 bir biitge olusmustur. Bu durum;
1050 sayili yasanin mali sistemimizde yerinin ne kadar dnemli olduguna isaret etmesi
yaninda, yasanin mevcut duruma uygun olacak sekilde yenilenmediginde ve ona uygun

hareket edilmediginde nelerle karsilasilabilecegini gdstermesi bakimindan 6nemlidir.
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1050 sayili yasaya genel olarak bakildiginda; yasanin biitlinii i¢cinde Maliye
Bakanligina hemen hemen her mali islemde hakim bir mevki verildigi goriilmektedir.
Bunlara, kanunun uygulanmasinda etkisi biiyiik olan sayman atanmasi ve saymanlik
acma kapama gorevi yaninda biitgenin yapilmast ve uygulanmasi gorevleri, biitgenin
denetlenmesinde s6z sahibi olmasi, biitcenin muhasebelestirilmesi, biitgeye ek ddenek
olaganiistii Odenek, diisiinlilmeyen giderler 6denegi konulmasinda ve biitgenin

sonuglandirilmasindaki gérevleri 6rnek olarak gosterilebilir™.

1050 sayili yasa uygulandigi donem boyunca cesitli yonlerden elestirilmistir. Bu

elestirilerin kisaca tespitinde yarar vardir. 1050 sayil1 yasanin;

e Yasa kapsami dardir. Sadece genel, katma ve 0Ozel biitgeleri
kapsamaktadir,

e Yasayla mali sorumluluk sayman ve tahakkuk memuruna yiiklenmis, ita
amirine ise sadece goézetim gorevi yiiklenmek suretiyle adeta yetki
verilmeden sorumlu olmaya dayanan bir sistem kurulmustur,

e Yasanin biit¢eyle ilgili diizenlemeleri, 6zellikle ¢ok yilli biitceleme, orta
vadeli harcama sistemi gibi uluslararasi alanda yapilan yeniliklere agik
degildir,

e Sistem i¢inde mevcut olan ek ddenek, olaganiistii 6denek, diisiiniilmeyen
giderler 6denegi gibi araglar yaninda 6denek aktarma, gelecek yillara
yiiklenme gibi araglar biitce disiplinini bozmaktadir,

e Yasa, devletin muhasebe sistemini sadece biitceye odakli ve nakit esash
olacak sekilde yonlendiren kurallar tagimaktadir,

e Maliye Bakanligi’nin biit¢enin yapilisindan, uygulanist ve kapatilmasina
kadar biitiin alanlarda gorevli, yetkili olmasi ve sorumluluk tasimasi
nedeniyle bilitceden Odenek alan kuruluslarin kendi biit¢elerini
sahiplenmemesi sonucu israflarin arttig1 elestirilerine muhatap

olmaktadir.

¥ Kartalc, a. g. t.,s. 149.
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2.5018 sayih Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu Déneminde Uygulama

5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu 1927 yilindan beri
uygulanan ve mali sistemimizin temel yasasi olan 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye
Kanunu’nu yiriirlikten kaldirmigtir. 10.12.2003 tarihinde kabul edilen KMYKK’ nin
baslangicta dngdriilen yiiriirliik tarihi birka¢ defa ertelenmis, yiiriirliige girmeden birkag
defa degisiklige ugramis ve sonrasinda Kanun biitiin hiikiimleri ile 01.01.2006

tarihinden itibaren uygulamaya konulabilmistir.

KMYKK’ya gore kamu mali yonetimi, ‘‘kamu kaynaklarinin tanimlanmis
standartlara uygun olarak etkili, ekonomik ve verimli kullanilmasini saglayacak yasal ve

yonetsel sistem ve siireglerden olusan biitiindiir’”’.

Kamu maliyesi ise; ‘‘gelirlerin toplanmasi, harcamalarin yapilmasi, agiklarin
finansmani, kamunun varlik ve bor¢lar1 ile diger yiikiimliiliklerinin y&netimini

kapsamaktadir’'*’.

5018 sayih KMYKK ile olusturulan yeni mali yapida kamu idarelerinin
yiiriitecegi fonksiyonlar ve sorumluluklari artirilmistir. Oncesinde genel ve katma
biitgeli kurumlarda Maliye Bakanlig1 adina saymanlar tarafindan ytiriitiilen mali yonetim

ve kontrol idarelerin yonetim sorumluluguna birakilmustir.

Kanun sadece mali yonetim siireci ile ilgili diizenlemeler igermemekte etkin bir i¢
kontrol sisteminin kurulmasi ve bu baglamda gorev alan birim ve kisilerle ilgili olarak
gorev, yetki ve sorumluluklar daha agik bir sekilde ortaya konmaktadir. Mali yonetim
siirecinde sorumlu kisi ve birimler yeniden belirlenmis ve kamu zarari agisindan

kusursuz sorumluluk anlayis1 yerine kusurlu sorumluluk anlayisi benimsenmistir.

Kamu idarelerinde i¢ denetim birimlerinin olusturulmasi ve i¢ denetimin ig

denetgiler tarafindan yapilmas1 hiikkme baglanmustir. Ilk defa denetim i¢ ve dis denetim

% 5018 Sayih Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu, md. 3, Yayimlandig1 Resmi Gazete Tarihi:
24.12.2003, Yayimlandig1 Resmi Gazete Say1s1:25326.
15018 Sayilh Kamu Mali Yoénetimi ve Kontrol Kanunu, md: 4.
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olarak ikiye ayrilmis ve uluslararasi denetim standartlarina gore denetim yapilmasi
Ongoriilmiistiir. Sayistay tarafindan yapilacak dis denetimin harcama sonrasinda mali ve

performans denetimi olarak yapilmasi dngdriilmiistiir.

a. KMYKK’ da Sorumlular

Kamu idarelerinde olusturulan yeni mali yonetim ve kontrol yapisinda gorev ve
sorumluluk alanlar bakanlar, iist yoneticiler, mali hizmetler birimi, muhasebe birimi,
harcama birimi ve i¢ denetim birimleri olarak belirlenmis ve bu kisi ve birimlerin

gorevleri ilgili maddelerde agik olarak belirtilmistir.

b. KMYKK’ da Kurumlar ve Biit¢e Sistemi

KMYKK, merkezi yonetim kapsamindaki kamu idareleri, sosyal gilivenlik
kurumlar1 ve mahalli idarelerden olusan genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin

mali yonetim ve kontrol sistemini diizenlemektedir.

Kanunla genel yonetimin kapsami yeniden belirlenmis, biitge tlirleri yeniden
tanimlanmis ve kapsama giren kamu idarelerine Kanun’a ekli cetvellerde yer verilerek
biitce tiirleri belirlenmistir. Genel yonetim kapsamindaki idarelerin biitgeleri; merkezi
yonetim biitcesi, sosyal giivenlik kurumlari biitgeleri ve mahalli idareler biitceleri olmak
lizere lic gruba ayrilmistir. Genel yOnetim kapsamindaki kamu idarelerinde bunlar

disinda herhangi bir ad altinda biit¢ge olusturulmasi yasaklanmistir.

Merkezi yonetim, KMYKK’ya ekli (I) sayili cetvelde yer alan genel biitge
kapsamindaki idareler, (II) sayili cetvelde yer alan 6zel biitgeli idareler ve (III) sayili
cetvelde yer alan diizenleyici ve denetleyici kurumlardan olugmakta, merkezi yonetim
biitgesi de, s6z konusu bu cetvellerde yer alan her bir kamu idaresine ait biitcelerin

toplamini ifade etmektedir.

5018 sayili yasa ile gelen yenilikler 6zetlenecek olursa;
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e Kamu mali yonetimi ve kamu maliyesi ile ilgili temel ilkeler
belirlenmistir,

e Mali yonetim ve biitgenin kapsami genisletilmistir,

¢ Hesap verebilirlik ve mali saydamligin saglanmasi amaglanmastir,

e Kamu zararmin tespitinde kusurlu sorumluluk benimsenmistir,

e Kaynaklarin  etkili ekonomik ve verimli kullanilmas1 ilkesi
getirilmektedir,

e Idarelerin harcama 6ncesi insiyatifi arttirilmaktadir,

e Stratejik planlama ve performans esash biitcelemeye gecilmektedir,

e Orta vadeli harcama programi cercevesinde c¢ok yilli biitcelemeye
gecilmektedir,

e Kamuda muhasebe birligi saglanmakta ve mali istatistiklerin
yayimlanmasi dngorillmektedir,

e i¢ kontrol sistemi kurulmaktadir,

e i¢ denetim sistemi kurulmaktadir,

e Sayistay tarafindan harcama sonrasi yapilan dis denetimin kapsami

genisletilmektedir.

B. Kamu Denetimi

Yonetimin durumunu degerlendirmek, aksayan yonlerini saptamak igin gesitli
denetim yollarina bagvurulur. Kamu yonetimi {izerindeki denetim yonetsel kuruluglar
tarafindan yapildig: gibi, yonetimin disinda yer alan kuruluglar tarafindan da yapilabilir.
Yonetsel kuruluslar tarafindan yapilan denetime ‘yonetsel denetim’’, yasama organinca
yapilana ‘‘siyasal denetim’’, yargi yerlerince yapilana ‘‘yargi denetimi’’, kamu oyunu

olusturanlar tarafindan yapilana da ‘‘kamu oyu denetimi’’ denir.
1. idari Denetim
Idari denetim cesitli bicimlerde yiiriitiilir. Bir kamu kurulusu, kendi kendini

denetleyebilecegi gibi, bagka bir kamu kurulusu tarafindan da denetlenebilir. Kamu

kurulusunun kendi kendini denetlemesine ‘‘i¢ denetim’’, baska bir kamu kurumu
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tarafindan denetlenmesine de ‘‘dis denetim denir’’. I¢ denetimin en belirgin drnegi
“‘hiyerarsi’” veya “teftis kurullar1” denetimi, dis denetiminki ise ‘‘vesayet’
denetimidir’®. Dis denetimin bir baska tiirii de, devletin 6zel denetim kuruluslarinca
yiriitiilen denetimdir. Bunlarin basinda Sayistay gelmektedir. Bunlara Yiiksek

Denetleme Kurulu ve Devlet Denetleme Kurulu da eklenebilir.

Yonetimin islemleri lizerinde de iki tiir denetim yapilir. Bunlardan biri ‘‘hukuka
uygunluk’, digeri ‘‘yerindelik’’ denetimidir. Kural olarak yargt yerleri hukuka
uygunluk, digerleri hem hukuka uygunluk hem de yerindelik denetimi yaparlar.
Yonetimin davraniglarinin yalnizca hukuka uygun olmasi yetmez, bunlarin yerinde

olmasi, baska bir deyisle bunlarin kamuya yararli ve verimli yiiriitiilmesi de gerekir’>.

a. Hiyerarsik Denetim

Bir kamu kurulusu i¢inde yer alan kamu gorevlileri arasinda bir kademelesme,
baska bir deyisle ast-list iligkisi vardir. Bir kurulusta, kamu gorevlilerinin ast-iist
biciminde orgiitlenmelerine hiyerarsi denilmektedir. Her kamu tiizel kisisi, hiyerarsi
yoniinden bir biitliindiir. Bir kurulusta {stiin, ast iizerindeki denetimine hiyerarsik

denetim denir.

Hiyerarsik piramidin her asamasi ayni zamanda denetleyen ve denetlenendir. Her
yonetici eyleminden dolay1 iistine karst sorumludur ve astiin eylemini denetler’.

Hiyerarsik denetim hem kanuna uygunluk hem de yerindelik agisindan gerceklestirilir.

b. Teftis Kurullar1 Yoluyla Denetim

Hiyerarsik denetimde her {ist astin1 denetleme yetkisine sahip oldugu halde, teftis
kurullar1 gibi birimlerce yapilan denetimlerde denetim elemanlar gorev alirlar. Bakanlar
ve tiizel kisilige sahip genel miidiirliikklerde, en {ist yonetici olan bakan ya da genel

miidiirlin hiyerarsik denetim yetkisi tiim orgiitii kapsar. Bu durumdaki {ist yoneticilerin,

% Seref Goziibiiyiik, Yonetim Hukuku, 19. Baski, Ankara, 2003, s. 332.
% Goziibiiyiik, a. g. e. , s. 331.
% Acar Ornek, Kamu Yénetimi, Meram Yayin Dagitim, Istanbul, 1992, s. 254.
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tiim Orgiitii kapsayan denetim yetkilerinin dogrudan kendilerince kullanilmas1 miimkiin
degildir. Bu yiizden denetlenecek kisi ve olaylar1 kendileri izleyemezler. Bu nedenle en
iist yoneticiye bagli, onun emriyle harekete gecen ve onun adina kurulusun

faaliyetlerinin bilangosunu ¢ikarmakla gorevli bir denetim orgami olusturulur’.

Idari teftis, hiyerarsik denetimde oldugu gibi kanunilik ve yerindelik agisindan
yapilabilir. Teftis edilenlerin yaptig1 is ve islemlerin kanun, tiizik ve yonetmelik
esaslarina uygun olup olmadiginin kontrolii kanunilik teftisidir. Yapilan is ve iglemlerde
kaynaklarin verimli kullanilip kullanilmadiginin, ¢6ziime iligskin tercihlerin isabetli olup

olmadiginin tespitine yonelik teftis ise yerindelik denetimi olarak tanimlanmaktadir.

c. Diger Idari Denetim Yollar

Idari denetim yollar1 genel olarak bunlar olmakla birlikte, idarenin kendini
denetlemesi kapsaminda sayilabilecek baska denetim tiirleri de mevcuttur. Bunlardan
ilki, kamu kurumlarinin diger kamu kurumlar tarafindan denetlenmesidir. Yani bir tiir
dis denetim sdz konusudur. Ulkemiz agisindan Sayistay, Yiiksek Denetleme Kurulu ve

Devlet Denetleme Kurulu buna 6rnektir.

Yerinden yonetilen yerel yonetimler ve kamu kurumlari {izerinde merkez
yonetimince yiirlitiilen idari vesayet denetimi ise, distan yiiriitiilen idari denetimin sinirlt
bir bi¢imidir. Yerinden yonetim kuruluslarinin, kendilerinin disindaki, baska bir
yonetsel kurulus tarafindan, yasalarin 6ngdrdiigii sinirlar icinde denetlenmesine, vesayet

denetimi denir.

2. Yargi Denetimi

Yonetim iizerinde uygulanan ve yonetimin diginda yer alan en etkili denetim yolu
yargisal denetimdir. YoOnetimin yargisal denetimi hukuk devleti anlayisinin zorunlu bir
sonucudur. Yargisal denetim, yonetimi hukuk smirlari icinde tutar’®. Nitekim

Anayasa’nin 2. maddesinde, devletin temel niteliklerinden birisinin hukuk devleti

% Ornek, a. g. e. , s. 254.
% Goziibiiyiik, a. g. e. , s. 339.
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oldugu vurgulanmaktadir. Bu vurgunun a¢ilimi Anayasa’nin 125. maddesindeki

“[darenin her tiirlii eylem ve islemlerine karsi yargi yolu aciktir’”” hitkkmiiyle yapilmustur.

Yiiriitme organinin eylem ve islemlerinin yargi organlar tarafindan denetlenmesi,
yonetimin hukuk kurallar1 i¢inde kalmasi ve halkin ydnetim karsisinda haksizliga
ugramasinin Onlenmesi acisindan etkili bir denetim yoludur. Bunun i¢in yargi
denetiminin yonetimden ayr1 ve bagimsiz bir organ tarafindan yapilmasi gerekmektedir.
Devlet ve birey arasinda var olan orantisiz giic ve kudreti dengeleyecek olan yine
bireyin ve kamunun yarar1 arasinda dengeyi saglayacak olan yargidir. Ancak yargi
denetiminin etkililigi yaninda, diger denetim yollarina gore yavas islemesi ve sonucun
gec alimmasi, ayrica kamu hizmetlerini de gliglestirmesi gibi dezavantajlari

bulunmaktadir.

3. Siyasal Denetim

Siyasal denetim yasama organi tarafindan yapilmaktadir. Bunun yolu ve yontemi
Anayasa ile ayritili bir bigimde diizenlenmistir. Ulkeyi ilgilendiren kararlari yasama
organi yapar. YoOnetim, yasama organin kararlarim yiirliten bir organdir. Yiiritmenin bu
kararlara aykir1 davranmamasi gerekir. Yiirlitmeyi bu agidan denetlemek yasama
organinin en dogal hakkidir. Dolayisiyla parlamenter sistemlerde yasama organinin en
onemli gorevlerinden birisi hiikiimetin ve yonetimin eylemlerinin denetlenmesidir’.
Ancak, giiniimiizde yOnetim Orgiitiinlin devasa boyutlara ulagsmasi ve islemlerin
karmagiklagmasi sonucu yasama organi etkin bir denetim yapamamaktadir. Bu nedenle
yasama organina yardimei olacak kurumlar olusturulmustur. Yasama organi denetleme
yetkisini tamamen de devretmemistir. Soru, gensoru, genel goOriisme ve meclis

arastirmasi gibi yontemleri kullanarak bizzat denetim yapabilmektedir.

K Wel Anayasasl, Yayimlandig1 Resmi Gazete Tarihi: 07.11.1982, Yayimlandig1 Resmi Gazete
Say1s1:17863.

%8 Seref Goziibiiylik, Anayasa Hukuku, Turhan Kitapevi, 5. Baski, 1995, s. 194.
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4. Yasama Adina Denetim

Gilinlimiizde yasama organlarinin is hacimlerindeki artis, dogrudan denetim yapma
olanaklarini biiylik 6l¢iide sinirlandirmaktadir. Bu nedenle yasama adina denetim yapan
kurumlarin 6nemi gittikce artmaktadir. Yasama adina denetim yapan orglitler genel
olarak Anayasa tarafindan belirlenirler. Bunlarin basinda kamu kuruluslarinda 6zellikle

mali denetim yapmakla gorevli bulunan Sayistaylar yer almaktadir®.

Ulkemizde Sayistay, merkezi yonetim biitcesi kapsamindaki kamu idareleri ile
sosyal giivenlik kurumlarinin biitlin gelir ve giderleri ile mallarini Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisi adina denetlemek ve sorumlularin hesap ve islemlerini kesin hilkme baglamak
ve kanunlarla verilen inceleme, denetleme ve hilkme baglama islerini yapmakla
gorevlidir. Ayrica Anayasa’da 2005 yilinda yapilan degisiklikle mahalli idarelerin hesap

ve igslemlerinin kesin hilkme baglanmasi Sayistay denetimi kapsamina alinmigtir.

fleriki boliimlerde Sayistay’in gorev ve yetkileri ayrintili incelenecegi i¢in burada

genel bir cerceve verilmekle yetinilmistir.

5. Ombudsmanhk

Kamu yoOnetimini denetleyen modern bir kurum olarak tanimlayabilecegimiz
Ombudsmanlik kurumu, yonetimin hukuk disina tasan, hakkaniyete uymayan, yasalarin
yanlis yorumlanmasi sonucu amacindan sapan uygulamalarini hukuk devleti adina filtre
eden, 1slah eden, ayrica hukuk devletine olan inanci ve saygiyr pekistiren bagimsiz bir

kamu otoritesidir'®.

Uygulamada Ombudsman, devlet ile halk arasinda koprii gorevi gormektedir.
Vatandaslar rahatsiz olduklart konularda Ombudsmani harekete gecirip, idarenin

denetimine katkida bulunmaktadirlar'’.

% Kse, Denetim ve Demokrasi, s. 72.
190 \iisliim Akinci, Bagimsiz Idari Otoriteler ve Ombudsman, Beta Yayinlari, 1999, s. 275.
" Erdal Kuluglu, *“Yénetimin Denetiminden Denetimin Yénetimine’”, Sayistay Dergisi, Say1: 63, s. 8.
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Cesitli tilkelerde uygulanan ombudsman sisteminin, iilkeler arasindaki farkliliklari
yaninda, ombudsmanin yiiriitme organi karsisinda bagimsiz olmasi, sikayetlerin kisiler
tarafindan yapilmasit ve idarenin neden oldugu olumsuz is ve eylemlerin adilane

degerlendirilip sonuglar 6nerilmesi gibi ti¢ ortak noktas: bulunmaktadir'®%.

Ulkemizde yukarida ifade edildigi sekilde bir ombudsmanlik denetimi
bulunmamakla birlikte, kamu yoOnetiminin yeniden yapilandirilmas1 ¢alismalari
kapsaminda 5521 sayili Kamu Denet¢iligi Kurumu Kanun’u ¢ikarilmigtir. Kanun’a gore,
idarenin isleyisiyle ilgili sikayetleri, idarenin her tiirli eylem, islem, tutum ve
davranislarini, insan haklarina saygi, hukuka ve hakkaniyete uygunluk yo6nlerinden
inceleyecek, arastiracak ve idareye Onerilerde bulunacak olan Kamu Denetgiligi
Kurumu, TBMM Baskanligina bagli, kamu tiizel kisiligine sahip bir kurum olarak
faaliyet gosterecektir. Ancak adi gegen kanun o6nce veto edilmis ve daha sonra yine ayni
adla cikarilmis olmasina ragmen kanunun bazi maddelerinin uygulamasi Anayasa
Mahkemesi tarafindan durdurulmustur. Bu a¢idan adi gecen kurum heniiz

kurulamamustir.

6. Kamuoyu Denetimi

Kamusal olsun 6zel olsun tiim kuruluslar faaliyetlerini yiiriitiirken kamuoyunun
egilimlerine dikkate almak, yaptiklari isleri kamuoyuna duyurmak ve agiklamak
zorunlulugunu duymaktadirlar. Giinlimiizde kamuoyu ve kamuoyu denetimi biyiik

onem kazanmustir.

Kamuoyu denetiminin etkili olabilmesi, biiylik 6l¢iide kamuoyunu olusturan kitle
haberlesme araglarinin gelismis olmasina, c¢esitli meslek kuruluslari, dernek, vakif vb.
demokratik kitle drgiitlerinin yaygmhgma baghdir. Ozellikle yazili ve gorsel basinmn
kamuoyunun olusmasinda c¢ok biiyiikk 6nemi bulunmaktadir. Son yillarda tilkemizde
kamuoyunun agirligi giderek artmakla beraber, bu konuda bazi sorunlarin varlig

yadsinamaz.

"2 Nuri Tortop, ‘‘Ombudsman Sistemi ve Cesitli Ulkelerde Uygulanmas1’’, Amme idaresi Dergisi, Say1: 31/1,
Mart 1998, s. 4.
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C. Yeni Kamu Denetim Sisteminin Temel Ozellikleri

- Performans denetimi, denetim sisteminin odak noktast haline getirilmektedir: Bu
konuda 5018 sayili Kanun ve 832 Sayili Sayistay Kanunu ve bu yasay1 degistirmek
tizere diizenlenen Sayistay Kanunu teklifinde performans denetimine iligkin hiikiimler
konulmustur. Sayistay’in performans denetimine basladigi 1996 yilindan bu yana,
performans denetim sistemine adaptasyonda pek yol alamadigindan, olusturdugu

performans denetim rapor sayis1 da beklenilenden az olmustur.

- Ozellikle i¢ denetimde olmak iizere, denetimi danismanlik faaliyeti, denetgi ise
ist yoneticilere danigsmanlik hizmeti veren kamu gorevlisi olarak tanimlanmaktadir:
5018 sayili yasa i¢ denetimi rehberlik yapmak amaciyla yapilan bagimsiz, nesnel

giivence saglayan danismanlik faaliyeti olarak tanimlamaktadir.

- Kamu idareleri kendi i¢ denetimlerini kendileri yapacaktir. Maliye Bakanligi’nin,
kendi birimleri haricinde, 6zellikle kamu harcamalar1 alaninda, olaganiistii durumlar
disinda kamu denetimi fonksiyonu icra etme gorevi sona erdirilmistir. Bunun yerine;
denetim hizmetlerinin her kamu idaresinin en iist yoneticilerine bagli i¢ denetgiler

tarafindan yerine getirilmesi tasarlanmistir.

- Kamu idarelerinin dis denetiminde Sayistay tek yetkili hale getirilmektedir: 5018
sayili kanun, harcama sonrasi dis denetimin Sayistay tarafindan yapilacagini
belirtmektedir. Hatta KiT lerin dis denetimiyle gorevli Yiiksek Denetleme Kurulunun
bu yasa teklifinin kanunlagmasi halinde Sayistay’la birlestirilmesine yonelik hiikiimler
icermektedir. Diger taraftan; 832 sayili Sayistay Kanununu degistirecek olan kanun
teklifi incelendiginde, Sayistay’in denetim alaninin eskisine gore genisletildigi

anlasilmaktadir.

- Kamu kurumlarinda uygulanacak denetim tiirleri hukuka uygunluk denetimi,
mali denetim ve performans denetimi olarak belirlenmistir: 5018 sayili yasada,
dogrudan belli edilmese bile kamusal denetimin yasal uygunluk denetimi, mali denetim

ve performans denetimi seklinde yapilacagr anlasilmaktadir. 832 sayili yasay1
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degistirmek iizere olusturulan yasa teklifinde de; diizenlilik denetimi (mali denetim ve
uygunluk denetimi) ve performans denetimi ifadeleri yukaridaki yasa veya tekliflerle

ayn1 yonde hiikiimler tagimaktadir.
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IKINCi BOLUM

KAMU KESiIMINDE PERFORMANS YONETIMi
VE
PERFORMANS DENETIMi: KAVRAM, KAPSAM, AMAC, ILKELER
VE
UNSURLAR

I. KAMU KESiMINDE PERFORMANS YONETIMi

Bu baslik altinda performans yonetimi ve performans yonetiminin unsurlari olan
stratejik planlama, performans esasli biitceleme, performans olgiimii, performans

degerlendirmesi ve performans denetimi konulari iizerinde durulacaktir.

A. Performans Yonetimi Anlayisinin Gelisimi ve Performans Yonetiminin Tanim

Yirminci yiizyilin sonlarindan itibaren diinyada ekonomik, sosyal ve teknolojik
alanlarda yasanan ¢ok yonlii degisim ve gelismeler, toplumsal ihtiyaglarin niteligi ve
niceliginde degisikliklere neden olmustur. Bircok {ilke biitce aciklarindaki artiglarla
miicadele etmenin yani sira, vatandaslarin degisen beklentilerine daha kaliteli hizmet
sunumu ile cevap verme ihtiyacityla karsi karsiya kalmistir. Bu kapsamda kamu
harcamalarinin azaltilmasi, kamu kesiminin kii¢iiltiilmesi veya yapisinin degistirilmest,
giderek daha karmasik hale gelen toplumsal ihtiyaglarin biitce sinirliliklart dahilinde,
yenilik¢i yollarla karsilanmasi amaciyla hiikiimetler kamu sektoriinde reform
girisimlerinde bulunmaya baslamiglardir. S6z konusu reformlar, hiikiimetlerin
performansinin artirilmasini 6nemli bir amag¢ olarak gormektedir. Hiikiimetlerin
performansinin s6z konusu oldugu bu durumda, kamu hizmetlerinin sunumunda ve
kaynaklarin kullaniminda etkinligin, verimliligin ve etkililigin gelistirilmesine yonelik

kurumsal yapiya, yonetime ve biitgelemeye iliskin dnlemler alinmasi yer almaktadir.

S6z konusu Onlemlerin basinda vatandaslarin beklentilerine uygun daha kaliteli

hizmet sunumu, yonetim ve biitgelemede girdi kontrollerinden uzaklagarak sonuglara
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yonelme ve bu kapsamda biitgeleme ve personel reformlari, saydamlik ve sonuclara
odaklanan hesap verebilirlik, kamu idarelerine yonetsel esneklikler saglanmasi, yetki ve

sorumluluklarin devredilmesi, 6zellestirme gibi unsurlar yer almaktadir.

Bu gelismeler dogrultusunda “sonu¢ odakli yonetim” olarak da adlandirilan
“performans yonetimi” anlayisi, kamu sektorii reform siirecinin 6nemli bir unsuru olarak
ortaya cikmistir. Diinyada performans yonetimine iliskin reformlar, amaclar ve
kullanilan araglar1 bakimindan benzerlik gosterse de her iilkenin kendi ihtiyag ve

gelenekleri dogrultusunda kendi yaklasimi gercevesinde sekillenmektedir'®.

Performans yonetiminin bir reform olarak gelisiminde, devletin mesruiyetinin
onemli bir unsuru olarak goriilen, devletin sahip oldugu kamu giiclinlin toplumun genel
ilgi ve ihtiyaclarina yonelik olarak kullanilmasi gerekliliginin etkili oldugu sdylenebilir.
Bu kapsamda toplumun degisen ihtiyaclarina uygun daha kaliteli hizmet sunumu ve
politika yonetimi iyi performansin unsurlar1 olarak goriilmekte; etkinlik, etkililik ve

verimlilik, hiikiimetlerin mesruiyetine islerlik kazandirmaktadir'®,

Performans yonetimi anlayisinin gelismeye baglamasindan itibaren devletin
toplumdaki roliinde, payinda ve performansi saglamaya yonelik olarak fonksiyonlarinda
degisiklikler s6z konusu olmustur. Kiiresellesme ve disa agilmayla birlikte,
ekonomilerin uluslararasi diizeyde bagimliligi, kamu sektoriinde hizmetlerin sunumunda

rekabeti beraberinde getirmistir.

Yeni ylizyilda hiikiimetlerin toplumsal faaliyetler iizerinde daha az kontrolcii
olmasi gerektigine iliskin genel bir yaklasim mevcuttur. Bunun sonucu olarak devlet
sahip oldugu 6nemi korumakla birlikte, artik birgok hizmetin sunumunda tekel giiciine

sahip degildir; daha iyi hizmet sunumu amaciyla, daha iyi karar alici, koordinasyon

% Gibel Yilmaz, Uluslararasi Uygulamalar Kapsaminda Kamu Kesiminde Performans
Degerlendirmeleri ve Harcama Gozden Geg¢irmeleri, T.C. Maliye Bakanligi Biitge ve Mali Kontrol
Genel Midiirliigii, Devlet Biitge Uzmanlig1 Arastirma Raporu, Ankara, Subat 2009, s. 8.

% PUMA, In Search of Results: Performance Management Practices, 1997, s.7.
http://www.oecd.org/dataoecd/18/12/36144694.pdf, (Erisim: 06.10.2009).
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saglayict ve diizenleyici bir rol iistlenmis olup, piyasa mekanizmasinin getirdigi ¢ok

sayidaki aktorle etkilesim halindedir'®.

Kisiler ve kurumlar ydnetim siirecinde aktif rol {istlenmeye baslamistir.
Hiikiimetlerin faaliyetlerinden yararlananlar, bu faaliyetlerle ilgili olanlar, kamu
hizmetlerinin degerlendirilmesini etkilemekte, karar alma ve standartlarin belirlenmesi
stireglerine dahil olmaktadir. Boylece yonetim ve biitce kararlarinin alindig: siiregler de
yeni katilimcilar, yeni rol ve biitiinlesmelerle daha karmasik ve dinamik hale gelmis; bu

durum ise yeni kapasitelerin ve siireclerin olusturulmasini beraberinde getirmistir' .

Bu kapsamda performans yonetimi yaklagimi diinyada, devlet faaliyetlerinin
kapsam1 ve devletin gorevlerinin neler olmasi gerektigi, vatandaslar, 6zel kesim, kamu
idareleri gibi toplumdaki farkli aktorler arasindaki iliskiler, biitce kararlarini etkileyen
unsurlar, etkin politika yonetimi ve hizmet kalitesinin artirilmasi gibi hususlar acgisindan
genis kapsamli olarak ele almmaktadir. Ozellikle son zamanlarda vatandas yerine
miisteri kavraminin kullanilmasi, kamuda etkinlik ve performansin arttirilmasi, siklikla
kamuda kalite ile ilgili toplantilarin diizenlenmesi, merkezi yonetimin kiigiiltilmesi ve
bir kisim yetkilerinin bagka birimlere devredilmesi performans yonetimini daha da

giincel ve 6nemli kilmaktadir'®’.

Yukaridaki performans yonetiminin gelisimi ile ilgili agiklamalardan sonra bir
tanim yapacak olursak; performans yoOnetimi, gerceklestirilmesi gerekli Orgiitsel
amaglara ve bu baglamda personelin ortaya koymasi gereken performansa iligskin ortak
bir anlayisin orgiitte yerlestirilmesi ve personelin bu amagclara ulagmak i¢in gosterilen
ortak cabalara ¢aligmalariyla yapacagi katkinin derecesini arttirict bi¢imde yonetilmesi,

degerlendirilmesi, ticretlendirilmesi ya da 6diillendirilmesi ve gelistirilmesi siirecidir'*®.

% PUMA, Government of the Future, OECD Public Management Policy Brief, 2001, s.2.
http://www.oecd.org/dataoecd/1/5/1917165.pdf, (Erisim: 06.10.2009).

106 PUMA, 1997, a.g.e., s.8.

7 Kamu Yénetiminde Cagdas Yaklasimlar, Ed: Balci ve Digerleri, Seckin Yaynevi, Ankara, 2003, s.
169.

1% Aydin, a. g. e.,s. 116.
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B. Performans Yonetimi Yaklasimlari, Kapsami ve Unsurlar:

Performans yonetimine iliskin olarak farkli iilkelerce kendi kurumsal yapilari,
kiiltiirleri gbéz Oniinde bulundurularak uygulamaya yonelik farkli yaklasimlar
benimsenmesine ragmen soz konusu yaklagimlar benzer nitelikte bazi kurumsal
yapilanmalari, kiiltiirel degisiklikleri ve araglarin  kullanilmasimni  beraberinde

getirmektedir.

Reformlar, merkezi idarelerin liderliginde, standart ve kurallarin belirlenmesi ve
diger idarelere yayginlastirilmasi yoluyla hiyerarsik olarak yukaridan-asagiya uygulanan
bir yaklasimla (top-down approach) yiiriitiilebilmektedir. Buna karsin, idarelerin
goniilliiliik esasina gore reforma katildigi, bu kapsamda kendi yontem ve yaklagimlarini
olusturmakta serbest oldugu hiyerarsik olarak asagidan yukartya (bottom-up approach)
uygulanan bir yaklasim da s6z konusu olabilmektedir. Bununla birlikte reformlarin
uygulanmasinda asamali bir geg¢is siireci (incremental) ve edinilen tecriibeler 1s1ginda
sistemin gelistirilmesi yontemi benimsenebildigi gibi bir dizi koklii degisimin ayn1 anda
uygulanmasi da (big bang) so6z konusu olabilmektedir. Nitekim, reformlar ABD,
Ingiltere, Hollanda, Kanada gibi iilkelerde merkezi olarak gerceklestirilirken,
Danimarka, Isve¢ gibi Iskandinav iilkelerinde oldukca adem-i merkeziyetci bir yap

109
mevcuttur .

S6z konusu yaklagimlarin sliphesiz olumlu ve olumsuz yanlar1 bulunmaktadir.
Bununla birlikte, uzun yillardir reform ¢alismalarinda bulunan {ilkelerin uygulamalar1 da
dikkate alindiginda, merkezi olarak cesitli yasa ve diizenlemeler yoluyla reformlara
rehberlik edilmesi ve standartlarin belirlenerek, Oncelikle pilot uygulamalarla
baslayarak, diger idarelere yayginlastirilmasi seklinde ve asamali bir gegisle uygulanan

yontemin sistemin bagarisinda daha etkili oldugu sdylenebilir.

Reform g¢aligmalari, sisteme gegise yonelik temel yaklasimlarla birlikte daha 6nce

de ifade edildigi iizere kurumsal yapiya, yonetime ve biit¢celemeye iliskin kiiltiirel bir

109 OECD, Performance Budgeting in OECD Countries, 2007, s.33-36.
http://www.bmf.gv.at/Budget/Haushaltsrechtsreform/DiverseUnterlagenSt 10396/OECD_Studie Perform
ance Budgeting.pdf (Erisim: 10.10.2009)
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degisimi ve yeni araglarin gelistirilmesini beraberinde getirmektedir. Bu kiiltiirel
degisimi desteklemek amaciyla planlama, hedef belirleme, kaynak yonetimi,
performansi izleme ve raporlama, diizenli olarak degerlendirme gibi bir dizi teknik

kullanilmaktadir''°,

Yukarida yer alan agiklamalar dogrultusunda, performans yonetiminin temel
unsurlar1 arasinda stratejik planlama, performans 6l¢iimii, performans esasli biitceleme,
performans denetimi ve performans degerlendirmesinin yer aldigin1 sdylemek
mimkiindiir. Ancak, s6z konusu unsurlar ayr1 kavramlar olarak degil, birbirinin

tamamlayicisi olarak biitiinciil bir yaklagimla ele alinmalidir.

1. Stratejik Planlama

Yeni kamu y6netimi anlayisi, yonetimde etkinlik ve verimliligi temel almaktadir.
Gelecegin belirsizliklerine karsi hazirlikli olma, hizli karar alma ve sorunlara siiratle
uygun ¢Oziimler bulma, degisime uyum saglamanin temel gerekleridir. Performans
yonetimi stirecinin ilk asamasini, orta/uzun vadeli planlama yapilmasi olusturur. S6z
konusu planlama, amag¢ ve hedeflerin belirlenmesini ve bunlara nasil ulasilacagina
iliskin yol ve yontemlerin tarif edilmesini igeren bir siirectir. Bunu saglamanin bir aract

olarak kullanilan dokiimanlardan biri stratejik planlardir.

5018 sayili Kanunun 9’uncu maddesinde stratejik plan, planlama mantig1 iginde
sOyle tanimlanmaktadir: “Kamu idarelerince; kalkinma planlari, programlar, ilgili
mevzuat ve benimsedikleri temel ilkeler ¢ercevesinde gelecege iligkin misyon ve
vizyonlarin1 olusturmak, stratejik amaclar ve Olgiilebilir hedefler saptamak,
performanslarini 6nceden belirlenmis olan gostergeler dogrultusunda 6lgmek ve bu
stirecin izleme ve degerlendirmesini yapmak amaciyla katilimer yontemlerle hazirlanan
plandir.” Kisaca ifade etmek gerekirse stratejik plan, bir idarenin bulundugu nokta ile

ulagmay1 arzu ettigi durum arasindaki yolu tarif eden belge olarak niteleyebiliriz.

"9 PUMA, 1997, a.g.e. , s.10.
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Stratejik plan, kurumun stratejik amag¢ ve hedeflerini ortaya koyan ve bunlara
ulagmayr miimkiin kilacak yoOntemleri belirleyen bir siirectir. Bu kapsamda plan,
gelecege yonelik bir bakis agisi tasir. Stratejik planlarin islevsel olabilmesi, stratejik
planlarda yer alan amag¢ ve hedeflerden belirli bir maliyet gerektirenlerin biitcelerde
yerini bulmasina baghidir. Hikkiimetlerin Oncelikleri, stratejik planlarda kendini bulur.
Biitgelerin stratejik planlarin iizerine oturtulmasi, hiikiimetlerin oncelikleri ile kaynak
tahsisi baginin kuruldugu anlamina da gelmektedir. Ancak, daha fazla kaynak alabilmek
icin stratejik planlarin, idarelerin gergek stratejik amag ve hedeflerinin de 6tesinde fazla
bilgiyi igermesi, stratejik planlar1 amacindan saptirabilir ve stratejik amag ve hedeflere
odaklanmas1 gereken stratejik planlari islevsiz hale getirebilir. Ancak, stratejik planlarin,
mali saydamlik ve hesap verme sorumlulugunun bir geregi olarak kamu idareleri

tarafindan hazirlandigin1 vurgulamak gerekir.

Stratejik planlama, bir kurulusun asagidaki ii¢ temel soruyu cevaplandirmasina
yardimci olur:
Neredeyiz?
Nereye gitmek istiyoruz?
Gitmek istedigimiz yere nasil ulasabiliriz?

“Neredeyiz?” sorusuna, kurulusun faaliyetini gerceklestirdigi ortamin kapsamli
bir bicimde incelenmesini ve degerlendirilmesini iceren durum analizi yapilarak cevap
verilir.

“Nereye gitmek istiyoruz?” sorusu, kurulusun varolus nedeninin ifade edilmesi
anlamina gelen misyon; ulasilmasi arzu edilen gelecegin ifadesi olan vizyon; kurulusun
faaliyetlerine yon veren ilkeler ile stratejik amacglar ve hedeflerin neler olmasi
gerektigini cevaplandirir.

Stratejik amacglar ve hedeflere ulasmak i¢in kullanilacak yoOntemler olan
stratejiler ve bu stratejileri uygulamaya yonelik faaliyet ve projeler ise, “Gitmek
istedigimiz yere nasil ulasabiliriz?” sorusunu cevaplandirir.

Idarelerin hazirladiklar1 ~stratejik planlar, kamusal kaynaklarin stratejik
onceliklere gore dagitilmasi hususunda yonlendirici belgeler haline gelmektedir.

Idarenin stratejik planinda ii¢ diizey Ongoriiliir. Birinci diizeyde misyon, vizyon ve
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ilkeler yer alirken, ikinci diizeyde stratejik amag ve hedefler, tigiincii diizeyde de faaliyet

ve projeler yer almaktadir.

Stratejik planlarla ilgili olarak {izerinde durulmasi gereken en 6nemli konu, bu
planlarin ¢ok yilli bazda ele alinmasi ve biitgeyle iliskisinin kurulmasidir. Buna stratejik

planlarin ayaklar1 yere basar hale getirilmesi de denilebilir''".

2. Performans Esash Biitceleme

Uzun yillardan beri asir1 merkeziyetci yapi i¢cinde ¢alisan ve insiyatif taninmayan
kamu idareleri, politika {iretme kapasitesinden yoksun hale gelmisleridir. Bu sorundan
yola ¢ikarak kamuda yeniden yapilanma ¢ercevesinde, kamu idarelerinin ulusal plan ve
stratejilere uygun stratejik planlarini hazirlamalari, bu yolla politika ve stratejilerini agik
bir sekilde ifade edebilmeleri, bu politika ve stratejilere uygun biit¢eler hazirlamalar1 ve
gelistirecekleri performans gostergeleri yoluyla basarilarimi 6lgme gere§i ortaya
cikmistir. Bu yaklasimin dogal bir sonucu, kamu mali yonetiminde girdi odakl
geleneksel biitceleme anlayisindan, ¢ikti-sonu¢ odakli biit¢celeme anlayisina gecilmesi

olmustur.

Performans esasl biitceleme yaklagimi, harcamada meydana gelecek her artis ile
¢ikt1 ya da performans baglantisini kurmaya calisir. Bunu gergeklestirmek de sunulan
kamu hizmetlerinin birim maliyetinin bulunmasinm1 gerektirir. Bu da etkin bir maliyet
muhasebesi uygulamasini beraberinde getirir. Cilinkii, kamu sektoriiniin performansinin
Ol¢iilebilmesi bakimindan hizmetin kalitesinde ya da seviyesinde meydana gelen
degisimin marjinal maliyetini 6lgmek gerekir. Kuskusuz bu sdylenilenler performans
esaslt biitcelemenin en kat1 seklini tarif etmektedir. Ayrica, idareler de yiirlitmekte
olduklar1 kamu hizmetlerinin detayli bir sekilde ortaya dokiilmesinden pek hosnut
olmazlar. Teknik problemler yaninda yasanan kurumsal direncler nedeniyle kolay
uygulanamadigi icindir ki; 50 yil Once baslayan performans esasli biit¢celeme
uygulamasinda ¢ok az mesafe alinmistir. Biitiin bunlara ragmen, kamu hizmetlerinin

sunumunda etkinlik ve verimliligi artirma ¢abalari, kamu kaynaklarinin kalite ve

"' M. Kamil Mutluer, Erdogan Oner, Ahmet Kesik, Biitce Hukuku, Istanbul Bilgi Universitesi Yaynlari,
1. Basky, Istanbul, Mayis 2005, ss. 145-147.
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etkinlik kriterleri dikkate alinarak tahsis edilmesi, artik gliniimiiz biit¢e sistemlerinin en
oncelikli amaci haline gelmistir. Dolayisiyla geleneksel biitce sistemleri yoluyla
kaynaklarin tahsisinde, sadece sunulacak kamu hizmetinin bedelinin dikkate alindig1 bir
biitgeleme anlayist artik ¢ok gerilerde kalmistir. Biit¢celeme anlayisinda meydana gelen
bu degisim, merkezden yonetimi esas alan bir yonetim anlayisindan, yetki ve
sorumluluklarin devredildigi kaynaklarin yerinden ydnetimini esas alan bir yonetim

anlayisin1 da beraberinde getirmektedir''*.

Bu gelismelere paralel olarak 5018 sayili Kanun ile kamu mali yonetiminde mali
disiplin, hesap verebilirlik ve mali saydamlik hedeflenerek kamu kaynaklarinin etkin,
ekonomik ve verimli kullanilmasini saglamak {izere performans esasli biitgelemeye
gecis Ongorilmistiir. Kanunun 9’uncu maddesi, “Stratejik Planlama ve Performans
Esasli Biit¢eleme” bagligini tasimaktadir. Bu maddeye gore, kamu idareleri stratejik plan
hazirlamak ve biitcelerini de bu planda yer alan misyon, vizyon, stratejik amag¢ ve
hedeflerle uyumlu ve performans esasina dayali olarak olusturmak zorundadir. Bu
kapsamda 5018 sayili Kanun performans esasli biitgeleme anlayisina gegisi

ongormektedir.

Performans esasl biitceleme, kamu hizmetlerine 6denek tahsisi yapilmadan once
yiiriitiillecek faaliyet ve projelerin maliyetlendirilmesini ve bunlara yonelik performans
hedefleri olugturulmasini 6ngéren bir biitge yonetim sistemidir. Bdylece sistemde kamu

hizmetlerine yonelik 6denek tahsisi ¢iktilar ve sonuglarla iliskilendirilmektedir' .

Performans esasli biitceleme konusunda degisik tanimlamalara yer verilmekle
birlikte sistemi biitiiniiyle ortaya koyan genel bir tanim su sekilde verilebilir: Performans
esaslt biitceleme; performans yonetimi anlayisinin bir pargasi olup, organizasyonun
misyon ve vizyonuna uygun olarak 6nceden belirlenmis amac¢ ve hedeflerine ulagmasini

saglamak tizere, kaynaklarin tahsisini amaglayan ve dnceden belirlenmis performans

"2 Mutluer ve Digerleri, a.g.e. ,s.141.

' Haluk Egeli, Ahmet Akdeniz, Mehmet Aksarayli, Kamil Tiigen, Ahmet Ozen, “Stratejik Planlamaya
Dayali Performans Esasli Biitceleme Sisteminin Kritik Kontrol Noktalar1 Analizi: Tiirkiye’deki Kamu
Kurumlar1 Uygulamasi1”, Dokuz Eyliil Universitesi [IBF Dergisi, Cilt 22, Say1: 1, 2007, s. 28.
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Olclitlerine gore, organizasyonun amagclarina ulasip ulasmadiginin izlenmesini igeren bir

blitceleme stireci yaklagimidir.

Performans esasli biitceleme sistemi, eger gerekli tiim unsurlar ve faktorler
dikkate alinirsa etkin isleyebilecek bir sistem olarak ifade edilebilir. Gerekli altyapi
biitlinliyle tamamlanmadan sistemden rasyonel sonuclara ulagmak miimkiin degildir.
Performans esasli biitceleme sisteminden beklenen etkinligin saglanmasi agisindan

asagida belirtilen unsurlara dikkat edilmelidir:

e Es zamanli bir bilgi agina olan ihtiyac,

e Performans kiiltiiriine sahip yeterli personel,

e Performansa odaklanan bir kamu yonetim anlayisi,

e Ekonomik ve siyasi yapinin istikrarliligi,

e Toplumun kamu hizmetlerinden beklentilerinin kalitesi,
e Performansa dayali bir iicret sistemi,

e Siyasi karar alicilarin sisteme olan inanci.

S6z konusu unsurlar sistemin isleyisi yOniinden tamamlayici bir rol
oynadiklarindan, performans esasli biitceleme sisteminin etkinliginin Olctilebilmesi
bakimindan zorunlu kabul edilmektedir. Dolayisiyla performans esasli biitgelemeye
yonelik bir biitce sisteminde yapisal diizenlemelere gidilirken, s6z konusu unsurlarin
g0z oniinde bulundurulmasi gerekmektedir. Buna gore tilkeler kendi yapisal kosullarinin
elverdigi Olgiilerde biitge sistemlerini bu c¢ergevede yeniden yapilandirmaya

calismaktadir.'"*

Performans esashi biitgeleme anlayis1i ayni zamanda kamu idarelerinde
performansa dayali bir yoOnetim anlayisinin yerlesmesine de yardimci olacaktir.
Performans esasli biitceleme sisteminde Ongoriilen performans bilgisi sistemi, bunu
saglamanin aracidir. Performans hedef ve gostergelerinin olusturulmasi, performansin

bu hedef ve gostergelere gore degerlendirilmesi, dolayisiyla idarelerin faaliyetlerinin

4 Kamil Tiigen, Haluk Egeli, Ahmet Ozen, “Gelismis Ulkelerde Performans Esash Biitceleme Sistemine
Yonelik Reform Arayislart ve Biitce Uygulamalar1”, Finans Politik & Ekonomik Yorumlar Dergisi,
Cilt: 44, Say1: 509, s. 36.
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bilgi ve verilere dayali olarak izlenmesini gerekli kilmaktadir. Ayrica boyle bir sistemin
kurulmasi, performans denetimi i¢in de uygun ortamin kurulmasina yardimer olacaktir.
Ciinkii performans esasli bir biitceleme sistemi olusturulmadan, performans denetiminin
yapilmaya calisilmasi ¢ok anlamli sonuglar vermeyebilecektir. Cilinkii performans
denetimi, kamu idarelerinin sorumluluklar1 c¢ercevesinde faaliyetlerini yiiriitiirken
kaynaklarin etkin, ekonomik ve verimli bir sekilde kullanilip kullanilmadigini kontrol
etmenin en 6nemli aracidir. Diger bir deyisle, kamu idarelerinin dogru seyler yapip
yapmadiklari, dogru seyleri de en az maliyetle yapip yapmadiklarinin tespiti, ancak

etkin isleyen bir performans bilgi sisteminin varlig1 ile miimkiin hale gelecektir'".

3. Performans Ol¢iimii

a. Performans Ol¢iimiiniin Tanimi ve Amaci

Performans ol¢limii, basit bir ifadeyle, bir devletin sundugu hizmetlerin kamusal
ihtiyaclara ne kadar yanit verebildigini 6grenmek ve agiklamak i¢in yapilan sistematik
bir girisim olup, kisaca kamu sektoriiniin kabul edilebilir bir maliyetle, kaliteli tiretim

yapip yapmadiginin belirlenmesinde kullanilan bir aractir''°.

Performans ol¢limii, performans hedeflerinin ve gostergelerinin tanimlanmasi ve
kaynak imkanlarina paralel olarak niceliksel hedeflerin olusturulmasi, bunlara iliskin
verilerin toplanmasi, yil i¢inde izlenmesi, degerlendirilmesi unsurlarini igerisinde
bulundurmaktadir. Bu nedenle, idarelerde, yonetim bilgi sisteminin igersinde bir

performans bilgi sistemi olusturulmasint gerekli kilmaktadir'"”.

Performans 6l¢iimii bir kurumun 6nceden belirlenen amaclara ve hedeflere gore
ortaya ¢ikan iriinleri, hizmetleri ve/veya sonuclar1 birlikte degerlendirmesine yonelik

analitik bir siirectir. Daha teknik bir ifadeyle, bir kurumun kullandig1 kaynaklari, iirettigi

5 Mutluer ve Digerleri, a.g.e. , s.143.

"6 Serpil Agcakaya, “‘Yerel yonetimlerde Performans Olgiimii ve Benzer Tip Belediyelerde Mali
Performans Uygulamalari’’, Sosyo Ekonomi, Say1: 9, Ocak- Haziran 2009-1, s. 29.

"7 Ertan Eriiz, <5018 Sayili Kanuna Gére Performans Esasli Biitceleme’’, Icinde: Kamu Mali
Yonetiminde Stratejik Planlama ve Performans Esash Biitceleme, Ed. C. Can Aktan, Segkin
Yaymeilik, 2006, s. 228.
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tirtinleri ve hizmetleri, elde ettigi sonuglar1 takip etmesi i¢in diizenli ve sistematik
bicimde veri toplamasi, bunlar1 analiz etmesi ve raporlamasi siireci olarak
tanimlanabilir. Uygulayicilar a¢isindan ise bir kurum tarafindan veya bir program iginde

yiiriitiilen faaliyetlerin rakamsal olarak ifade edilmesi anlamina gelmektedir.

Bir kurulusun yiiriittigli faaliyetlerde hedeflenen sonuglara ulasip ulasamadigi,
hizmetlerin verimli, etkin ve tutumlu bir diizeyde gergeklesip gerceklesmedigi
hususlarinin degerlendirilmesinde performans dlglimii 6nemli bir yonetim araci olarak
islev goriir. Performans Ol¢iimiinden elde edilen bilgi ‘‘Hedefimiz nedir?’’,
“Arzuladigimiz ve elde ettigimiz sonuglar nelerdir?’’, ‘‘Basarili oldugumuzu nasil
anlariz?”’, ‘‘Bu basarilar1 verimli, etkili ve tutumlu bir bigimde mi elde ediyoruz?’’ ve
““Urettigimiz hizmetler miisterilerimizi ve paydaslarimizi ne 6l¢iide memnun ediyor?”’
gibi sorularin cevabini arayan yoOneticilere yapacaklari degerlendirmelerde katki

saglamaktadir.

Performans oOl¢imii kendi basma bir ama¢ olmayip, gerektiginde karar alma
stirecinde yararlanmaya elverisli ve gilivenilebilir bilgileri saglamaya yonelik bir
faaliyettir. Performans 6l¢limii genel anlamda bir kurulusun (bir programin, bir hizmetin
ve bir boliimiin) yaptig1 isleri daha iyi anlamasina ve performansini gelistirmesine

yardimer olur''®,

Saglikli bir performans 6l¢iimiinden kurum faaliyetlerinin arzulanan sonuglar1 ne
Olciide yerine getirdigine iliskin bir degerlendirme yapmaya imkan vermesi

beklenmektedir.

"8 Sacit Yériiker, Levent Karabeyli, Safiye Kaya, Baran Ozeren, Sayistaym Performans Olciimiine
Iliskin On Arastirma Raporu, T. C. Sayistay Baskanhigi, Arastirma/inceleme/Ceviri Dizisi, Ankara,
Eyliil 2003, s. 9.
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b. Performans Ol¢iimiiniin Faydalari

Performans 6l¢iimiiniin faydalarin ise sdyle siralayabiliriz''’;

9

Y Oneticilere kurumlarini daha iyi yonetmeleri i¢in elverisli bilgiler saglar.

Yonetim uygulamalarinin gelismesini, bagka bir deyisle yoneticilerin
onceden belirlenmis sonuglara ulasmak tizere programlarin1i daha
etkili bigimde yiiriitmelerini saglar.

Planlar, programlar ve siireclerde ortaya ¢ikan problemlere isaret etmek
suretiyle ¢oziimler gelistirilmesine yani siireklilik temelinde bir
gelisme saglanmasina yardimci olur.

Kurum calisanlan ile kurum performansi arasinda baglanti kurar ve
onlarin hesap verme yiikiimliiliikklerini yerine getirmede giliven
duymalarini saglayarak onlari motive eder.

Biitce hazirlama siirecine agiklik getirmek suretiyle, desteklenecek
faaliyetlere ihtiya¢ duyulan kaynaklarin aktarilmasina ve ayrilacak
fonlarin belirlenmesine yardim eder.

Disa doniik raporlama yoluyla kamuoyunun ilgisinin kurum hizmetlerine
cevrilmesini, boylece kurum hizmet kalitesinin artmasina katkida
bulunur.

Programlarin daha anlasilir olmasina ve bdylece vatandaglara karsi hesap
verme sorumlulugunun yerine getirilmesine zemin hazirlar.

Politikalarin, planlarin ve programlarin degerlendirilmesi bakimindan

politika belirleyenlere ve karar verenlere yardimci olur.

c. Performans Olciim Kavramlari

Performans 6l¢iim sistemi besli basli baz1 kavramlara dayanmaktadir. Bu nedenle,

performans 6l¢iimiine iliskin kavramsal ¢ercevenin belirlenmesi 6nemlidir.

""" OECD, Performance Management in Goverment: Performance Measurement and Results
Oriented Management, PUMA Occasional Papers, No. 3, Paris, 1993, p. 4.
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(1) Genel Olarak Performans Olciim Kavramlar

Performans ol¢liimii; girdiler, ¢iktilar, sonuglar, verimlilik, etkinlik, tutumluluk,
kalite, iiretkenlik, hedefler, gostergeler, Olcliler, kriterler gibi cesitli unsurlar1 igeren bir
stirectir. Bir performans Ol¢iim rejimi; kapsayici, uygun, smirlandirilmis, gegerli,

giivenilir, tutarli olmalidir'®

. Performans Ol¢iimiine iliskin literatiire bakildiginda
performans Ol¢limiiniin; girdi, ¢ikti, sonug, program, performans hedefi, performans
gostergesi, performans kriteri, performans standardi, performans bilgisi gibi 6nemli bazi

kavramlara dayandigi goriilmektedir. Bu kavramlar kisaca sdyle tanimlanabilir;

Program; ortak bir stratejik amaca katkida bulunan faaliyetler toplamidir.
Program, bir kurumun ana fonksiyonuna dogrudan katkida bulunan faaliyetler olarak da

tanimlanmaktadir. Programlar genellikle alt programlara, faaliyetlere, projelere ayrilir.

Girdi; program ¢iktilarinin iiretiminde kullanilan her tiirlii kaynaktir(insan

kaynagi, malzeme, arag-gereg, varliklar, vs.).

Cikt1; bir program tarafindan iiretilen ve sunulan {iriin veya hizmetlerdir (6rnegin,
acilan kurs sayisi, isleme tabi tutulmus olay sayis1 gibi). Ciktilar sonuglardan daha kolay

belirlenebilir.

Sonug; programin dogrudan c¢iktilarmin Gtesindeki biitlin  etkileri veya
neticeleridir. Sonuglar ¢iktilardan ayirt edilmelidir. Ornegin, bir egitim programinin
ciktisi, egitim kursunda kazandirilan bir beceri olurken, programin arzulanan sonucu

istthdam olabilir

Hedefler; belirlenmis bir gelecek zamanda ulasilacak Olciilebilir performans

seviyeleri veya bu seviyedeki degisikliklerdir'?'.

120 T.C. Sayistay Baskanlig1 Yayinlari, Performans Ol¢iimii ve Performans Denetimi, Ankara, 1997, s.
16.
12! Candan, a. g. e. , s. 87.
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Stratejik Planlamava Davah Biitce Sistemi Icin Bir Ornek:'?*

Stratejik Amac: Okuma yazma bilmeyen niifus oranini azaltmak.

Hedef: 2010 y1l1 sonunda, kursun diizenlendigi bdlgede okuma yazma bilmeyen

erkek niifus oranini %10’dan %8’e, kadin niifus oranin1 %21’den %18’e diislirmek.

Performans Gostergeleri:

Girdi: Okuma yazma kursu i¢in gereken 6gretmen, bina ve malzeme miktari.

Cikti: Kursu tamamlayan erkek ve kadin kursiyer sayisi.

Sonuclar:

- Kursun sonunda ilkogretim 1’inci kademe seviyesinde okuyup yazabilen
kursiyer sayisi

- hedef niifus i¢inde okur yazarliktaki yiizde artis.

Verimlilik: Kursiyer bagina maliyet.

(2) Performans Olgiileri ve Performans Gostergeleri

Performans olciileri ve performans gdstergeleri birbirinden farkli terimler olmakla
birlikte, cogu zaman ayni1 anlama gelmek {izere birbirinin yerine kullanilabilmektedir.
Keza, performans 6l¢iimii kavrami da siklikla hem Olgiileri hem de gostergeleri ihtiva

edecek sekilde kullanilmaktadir.

Genel bir ifadeyle, performans ol¢iileri bir amaca ulagilmasinda dogrudan bilgi
saglayan, performans gostergeleri ise dolayli bilgi veren Olglimlemeler igin
kullanilmaktadir. Gostergeler, cogu zaman Olgiilerin alt seti olarak kabul edilmekte ve

performansi daha alt diizeyde 6lgebilmektedir.

Performans Olgiileri; performansin bazi boyutlarinin dogrudan, net ve eksiksiz
bicimde rakamsal olarak ifade edilmesidir. Hedeflere karsilik hizmetlerin ne kadar iyi
yiiriitiildiigiinii gdsteren sayisal ifadelerdir. Ornegin, ameliyat edilen hasta sayis1, okuma

yazma kursunu bitirenlerin sayisi, trafik kazalarindaki azalis oranm gibi.

122 K amil Tiigen, Devlet Biitcesi, Bassaray Matbaasi, [zmir, Eyliil 2009, s. 199.
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Performans Olgiileri esasen yapilmak istenenlere iliskin standartlari, somut
hedefleri ya da kiyaslar1 kapsar. Standartlar 6nceden belirlenmis miikemmellik diizeyleri
olup, performansin veya milkemmelligin asgari diizeyini ifade eder. Somut hedefler ise
kurum i¢inde olusturulmus standartlar olup onceki yillara iliskin sonuglara dayanir.

Kiyaslar sektorde en iyi performansi gosteren verilerden saglanabilir'>.

Performans gostergeleri dolayli Slgiiler olup dogrudan Ol¢iim yapmanin zor
oldugu, agik ve kesin bir sebep-sonug iliskisinin kurulamadigi durumlarda ¢ikt1 ve
performansla ilgili birtakim bilgiler vermektedir. Gostergeler kurum faaliyetinin degisik
yonlerini 6l¢cen dogrudan Olgiiler arasindaki iligkiden tiiretilir ve bir dizin, bir oran, birim
basma bir Ol¢ii seklinde veya bir baska karsilastirma seklinde ifade edilir. Bunlar,
dlgiilen performansi daha alt diizeyde karsilamaktadir. Ornegin, bagimlilik yaratan ilag
aligkanligin1 6nleme projesinin etkinlik gdstergesi olarak yasadisi ilaglarin karaborsa
fiyat1 veya sosyal yardim kurumunca saglanan hizmetin kalitesi bakimindan yardim

124

parasi alanlarin tatmin diizeyi ~". Kamu sektoriinde nihai etkileri 6lgmek soyle dursun,

ciktilar1 6lgme giigliigii dikkate alinirsa gostergelerin daha fazla kullanildigi sdylenebilir.

d. Performans Ol¢ii Cesitleri

Performans olciileri ¢ok farkli kategorilerde siniflandirilmaktadir. Genellikle, bir
stirecin mantiken islemesine dayali olan ve yaygin olarak yararlanilan siniflamaya gore
bes tlir performans 6l¢iisii bulunmaktadir; girdi 6lgtileri, ¢ikt1 Slgiileri, sonug Olctileri,

verimlilik ol¢iileri ve kalite Olgiileri.

Kamu kurumlarindaki ¢iktilarin ve sonuglarin farkli 6zellikler tagimasi ve farkl
guruplarin ilgilerinin de degisik alanlara yonelmesi nedeniyle tutumluluk, etkinlik ve
finansal oOl¢iiler de zaman zaman yukarida belirtilen besli 6l¢li grubunun igine

girebilmektedir.

Farklt gruplarin varligt ve ilgileri performansin degisik yonleri {izerinde

yogunlasiimasina yol agmaktadir. Ornegin, yoneticiler, verimlilige ve yillik hedeflere

12 yriiker ve Digerleri, “Sayistay’m Performans Olgiimiine iliskin On Arastirma Raporu”, s. 13.
124 yériiker ve Digerleri, “Sayistay’m Performans Olgiimiine iliskin On Arastirma Raporu”, s. 13.
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ulagmaya, politikacilar maliyetlere ve politika hedeflerine ulasmaya, tiiketiciler,
miisteriler ve hizmetten yararlananlar da hizmet kalitesine ilgi duyarlar. Bu nedenle
performansin degisik boyutlarini 6lgen Olgiiler {lizerinde kisaca durulmasinda yarar

bulunmaktadir.

Sekil 1: Performans olciileri ile ilgili temel kavramlar ve birbirleriyle baglantilar

Dis Etkiler

v

Kaynaklar ? A

MALIYET

ETKINLIGi

N

Kaynak: Yoriiker ve Digerleri, “Sayistay’in Performans Olgiimiine iliskin On Arastirma Raporu”,

s. 15.

Girdi Olgiileri (Kullamlan Kaynaklar): Belli bir iiriinii veya hizmeti iiretmek
icin gerekli olan kaynak miktarini gosterir. Isi yapmak igin hangi kaynaklara sahip
oldugumuz ve hangi kaynaklara ihtiyacimiz oldugu sorusuna cevap verir. Bu Olgiiler
hizmet saglanmasinin toplam maliyetini, kullanilan kaynaklarin miktarin1 ve/veya

bilesimini ya da hizmete duyulan talebi gosterir.
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Cikt1 Olgiileri (Tamamlanan Faaliyetler): Ne iiretecegiz ve hangi faaliyetleri
bitirecegiz sorusuna yanit arar. Ciktilar programin ne {irettigini belirlemekte yararlidir.
Ancak bu 6l¢iiler programin amaglarina ulasip ulagsmadigini, sunulan hizmetlerin verimli
ve kaliteli olup olmadigin1 gostermez. Belli hizmet taleplerine yanit vermek igin ne
kadar personel/zaman tahsis edildigini gosteren is ylki Olgiileri en yaygin olarak

kullanilan ¢ikt1 6l¢iileridir.

Sonu¢ Olgiileri (Ulasilan Sonuclar): Hangi sonuglara ulasildigi sorusunu
yanitlar. Amacin birkag yilda gerceklestirilmesi s6z konusu degil ise hem orta donemli
hem de uzun donemli sonuclar Olciilebilir. Yoneticiler, politikacilar, miisteriler,
paydaslar genellikle sonug dlgiileriyle ilgilidir. Ciinkii miisteri ihtiyaglarinin ve paydas

beklentilerinin ne dl¢lide kargilandigini gdsterir.

Cikt1 oOlgiileri ile sonug Olgiileri sik sik birbirine karistirilir. Kurumun ya da

programin ne kadar basarili oldugu ile (sonug 0Olciisii) ne kadar is yaptig1 (¢ikt1 Slgiisii)

birbirinden farklidir.

Tutumluluk Olgiileri (Kaynaklarin Ne Kadar Az Masrafla Kullamldig):
Tutumluluk ve verimlilik Olgiileri planlanan c¢iktilarin {iretilmesinde yararlanilan
stiregler, girdilerin ve ¢iktilarin maliyeti hakkinda bilgi verir. Tutumluluk, en diisiik
maliyetle uygun kalitede ¢iktt ve kaynaklar temin edilmesidir. Bir kurum, mal ve

hizmetlerini miimkiin olan en ucuz fiyattan satin aliyorsa tutumlu davranmaktadir'.

Verimlilik Olgiileri (Kaynaklarin Ne Kadar Iyi Kullamldigr): Verimlilik,
genellikle bir faaliyet i¢in kullanilan girdiler ile iretilen ¢iktilar arasindaki iliskiyi
tanimlamak i¢in kullanilmaktadir. Verimlilik 6l¢iisti de ciktilar ile girdiler arasindaki
iliskiyi ifade etmektedir. Verimlilik 6lgiisii iiretkenlik Olciisii olarak da bilinir. Verimlilik
Olciisii maliyet (TL) cinsinden veya her birimin siiresi cinsinden ifade edilir. Birim
maliyetler verimlilik 6l¢iilerinin yaygin 6rnekleridir.

Etkinlik Olgiileri (Hedeflere Ne Ol¢iide Ulasildig1): Etkinlik 6lgiileri programin

ciktilarinin arzulanan sonuclara yol agip agmadigina bakar. Etkinligin dlgiilmesine

123 Yoriiker ve Digerleri, “Sayistay’in Performans Olgiimiine iliskin On Arastirma Raporu”, ss. 17-18.
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calismak organizasyonun disinda sonuclar ilizerinde etki yaratacak pek cok etkinin

bulunmasi halinde, 6zellikle, 6nem tagimaktadir.

Kalite Olgiileri: Hizmet kalitesi siireclerin, ¢iktilarin ve sonuglarin miisterilerin

ihtiyaclarini

beklentilerinin ve ihtiyag¢larinin kargilanmasindaki etkinligin olciilmesidir.'*

kargilama derecesidir.

Kalite olgtleri

misterilerin ve paydaslarin

Bu anlatilan bilgilere iligkin karsilastirmali  6rnekler asagidaki tabloda
belirtilmistir.
Tablo 1: Performans olg¢iileri ile ilgili 6rnekler
Girdi Cikt1 Sonu¢ Verimlilik Kalite
-Okuma yazma | -Yetigkinlere -Kursta 3’{incii | -Ogrenci basma | -Kurs
kursuna katilan | yonelik okuma | sinif Sgrencilerinin | maliyet iceriginden ve
yetigkinlerin sayis1 | yazma kursunu | diizeyinde okuma Ogretmenlerden
-Tiirkiye’de bitiren yazma O6grenenlerin | -Kursa katilanlarin | memnun  olan
halihazirdaki ogrencilerin say1s1 sayisinin kursu | 6grencilerin
okuryazarlik orant | sayist -Okuryazarlik bitirenlerin sayisina | yiizdesi
oraninda artis | oranlanmasi
yiizdesi
-Rehabilitasyon -Rehabilitasyon | -Rehabilite edilen | -Hizmet verilen | -Hizmetten
hizmeti verilmeye | hizmeti verilen | miisteri yiizdesi miigteri basina | yararlananlarin
elverisli miisteri | miisteri sayist -Rehabilite edilen | maliyet ortalama
say1s1 miisterilerin -Rehabilitasyon memnuniyet
gelirlerinde hizmeti verilen | derecesi
meydana gelen artis | miisteri  sayisinin
yiizdesi bu hizmetin
verilmesine
elverisli  olanlara
orant
-Ruhsat icin | -Verilen -Uygun sartlar1 | -Ruhsat  islemleri | -Ruhsat
basvuranlarin sayist | ruhsatlarin tagityan kuruluslarin | igin gereken zaman | islemlerindeki
sayisi say1si -Verilen ruhsatlarin | hatalarin
birim maliyeti azalma yiizdesi
-Issizlerin is | -Hizmet verilen | -Asgari iicretin | -Danisman  basina | -Danismanlik
bulmalarina insan sayist tizerinde tcretle ise | diisen hizmet | ihtiyaglara
yardimct1 olan yerlestirilenlerin verilen insan sayis1 | uygun sekilde
danigman sayisi say1sl -Kisi basgina diisen | gérev yaptigini
-Igsizlik  oraninda | danismanlik hizmet | belirtenlerin
meydana gelen | siiresi yiizdesi
azalma

Kaynak: Yériiker ve Digerleri, “Sayistay’in Performans Olgiimiine liskin On Arastirma Raporu”, s. 18.

126 T_C. Sayistay Baskanligs, , “‘Sayistayin Performans Olgiimiine iliskin On Arastirma Raporu”’, s. 21.
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e. Performans Olciim Sistemi ve Asamalari

Performansin Olcililmesi gercekten zor ve karmasik siirecleri ve mekanizmalari
gerektirmektedir. Bu nedenle etkili bir performans 6l¢iim sisteminin tasarlanmasindan
s6z edilmektedir. Iyi bir performans olgii seti her zaman eksiksiz bir sekilde
belirlenmeyebilir. Dahasi olusturulan 6l¢ii setinin kurum i¢inde benimsenip kullanilmasi
her zaman miimkiin olmayabilir. Bu nedenle, performans dlgiilerinin kurumda olumlu
bir etki yaratmas1 ve kurumsal siireclerde etkili bir rol oynayabilmesi i¢in bir performans
Olcim ve izleme sistemi tasarlanmali ve performans o6lgiileri bu 6l¢iim sistemi iginde

gelistirilmelidir.

Performansin 6l¢limii, belirli bir dénem boyunca bir kurum tarafindan veya bir
program altinda yiiriitiilen faaliyetlerin rakamlarla ifade edilmesidir. Saglikli bir
performans Ol¢iimii, program faaliyetlerinin arzulanan sonuglar1 ne derece yerine

getirdigi hakkinda bir degerlendirme yapmaya imkan verir.'?’

Performans 6l¢iim sistemi;

o Faaliyetleri ve hedefleri dogru sekilde belirlemek

. Uygun performans olgiileri tespit etmek

o Verileri toplamaya, raporlamaya ve izlemeye yonelik dogru sistemleri
uygulamaya koymak

Seklinde temel {i¢ asamadan olugmaktadir.

127 NAO, Performance Measurement: What To Look for in Value for Money, “‘Performans Ol¢iimii:
Performans Denetimlerinde Arastirilmasi Gerekenler’’, Cev: C. Suat Aral, Ankara, T. C. Sayistay
Baskanligi, 2001, s. 9.
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Sekil 2: Performans ol¢iim sisteminin asamalari

Birinci adim

Isi  ve hedefleri dogru bicimde
gerceklestirmek iizere Olgiilebilir rol ve
sorumluluklarin tanimlanip belirlenmesi

v

ikinci adim

Uygun performans
gostergelerini  tespit i¢in bu
bilgilerden yararlanma

v

Uciincii adim . .
¢ Verileri  toplama, analiz

etme, raporlama ve elde
edilen sonuclart izlemeye
doniik uygun sistemlerin
belirlenip uygulamaya
konmasi

v

Kaynak: Yoriiker ve Digerleri, “Sayistay’in Performans Olgiimiine liskin On Arastirma Raporu”,

s. 26.

f. Performans Denetiminde Ol¢me Sorunu

Performans esaslhi biitceleme, Onceden belirlenen amac¢ ve hedeflere gore elde
edilen ¢ikt1 ve sonuclarin Olgiimiine dayali isleyis silirecinin ifadesidir. Sistemin
isleyisinde oncelikle, performans hedefleri belirlenmekte ve daha sonra bunlara uygun
olarak performans kriterleri olusturulmaktadir. Performans kriterleri iizerinden de
performans Ol¢iimii yapilmaktadir. Performans kriterleri, belirli bir donem i¢indeki
faaliyetlerin rakamsal ifadeleri oldugundan, gerceklestirilen faaliyetler sonucunda
yapilan performans 6l¢iimii, daha ¢ok rakamsal ifadelerle kurumsal performansi ortaya

koymaktadir'?®.

Performans denetiminde 6lgme ve Slgme i¢in kullanilan kriterlerin belirlenmesi

onemli bir sorundur. Olgiilemeyen bir seyin kavranmasi ve de ydnetilmesi miimkiin

128 Mesut Unal, <‘Performans Ol¢iimii, Performans Denetimi ve Performans Degerlendirilmesi’’, Mali
Hukuk, Say1: 130, Temmuz-Agustos 2007, s. 34.
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degildir. Olgmede kullanilan kriterler son derece onemlidir. Eger dogru kriterler
belirlenmez ise subjektif sonuclar elde edilecek, gerce§i ortaya koyan sonuglardan
uzaklasilacak ve sonugta yanlis politikalarin {iretilmesine sebep olunacaktir. Ozellikle
kamu sektoriinde performans denetimini giindeme getirdigimizde, sonuglar1 dlgebilecek
kriterler bulmak oldukga zor olacaktir. Ornegin, hedeflenen bir faaliyette sosyal boyut
dikkate alinmig, ekonomiklik unsuru kismen ihlal edilmis olabilir. Diger yandan her
faaliyet i¢in ayn1 kriterin alinmasi da uygun olmayabilir. Dolayistyla kriter belirlerken
faaliyetin de 6zelligine bakmak gerekecektir'®’. Ayrica yerel unsurlarm dikkate alinmas:
da kriter belirlemede énemlidir. Ornegin uluslararas1 bir kurumun gelismis iilkeler icin
kullandig1 bir kriterin az gelismis veya aclik sinirinda yasayan iilkeler i¢in kullanilmasi

bir anlam ifade etmeyecektir.

4. Performans Degerlendirmesi

Performans yoOnetiminin en Onemli bilesenlerinden birisi performans
degerlendirmesidir. Performans degerlendirmesi yoluyla kamu kaynaklarinin etkili,
ekonomik ve verimli bir sekilde kullanilip kullanilmadigi incelenerek saydamlik ve
hesap wverilebilirligin saglanmasi amaglanmaktadir. Performans degerlendirmesi
yapilarak bir kurumun stratejik amag¢ ve hedeflerinin dogru tespit edilip edilmedigi ile
bu ama¢ ve hedeflerin gerceklesmesinde kullanilan faaliyet ve projelerin uygulama
sonuclar1 incelenmektedir. Performans degerlendirmesi sonucunda bazi faaliyet ve
projelere daha fazla Onem verilebilecegi gibi baz1 faaliyet ve projelere devam
edilmemesi gerektigine de karar verilebilir. Boylece kamu kurumlarinda uzun siireden
beri devam eden ancak yapilmasi gerekli olmayan veya etkili ve verimli bir sekilde
yerine getirilmeyen bazi faaliyet ve projelerin tespit edilmesi ve gerekiyorsa bu faaliyet

ve projelerin uygulanmasina son verilmesi miimkiin olmaktadir.

Performans degerlendirmesi, kamu idarelerinin belirledikleri stratejik amag¢ ve
hedeflere ulagmak i¢in izledikleri yolun, performans hedeflerine ulagsmak iizere
kullanilan ydntemler ile yiiriitiilen faaliyet ve projelerin ve bunlarin sonucunda elde

edilen ¢ikt1 ve sonuglarin degerlendirilmesidir.

12 Mehmet Kogdemir, ‘“Yeniden Diizenlemeler ve Uluslararast Tanimlariyla Mali Denetim ve
Performans Denetimi’’, Mali Kilavuz, Say1: 24, s. 147.
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Performans degerlendirmesi uluslararasi uygulamalarda genellikle program
degerlendirmesi ile es anlamli kullanilmaktadir. Ancak performans degerlendirmesi
program degerlendirmesini de icine alan O6n degerlendirme ve uygulama sonrasi
degerlendirme ile kurum i¢i ve kurum dis1 degerlendirme gibi pek ¢ok tiirii kapsayan

daha genis bir kavramdir.

Performans degerlendirmesi, yliriitiilen faaliyet ve projelerin etkinliginin
aragtirildigr bir geri bildirim mekanizmasidir. Degerlendirme yaninda performans
Olctimii, geleneksel denetim ve performans degerlendirmesi gibi baska geri bildirim
mekanizmalart da vardir. Performans degerlendirmesi ile diger geri bildirim
mekanizmalar arasindaki farkliliklarin ortaya konmasi performans degerlendirmesinin

ne oldugunun daha iyi anlasilmasini saglayacaktir.

a. Performans Degerlendirmesi ve Performans Denetiminin Karsilastirilmasi

Performans denetimi ve performans degerlendirmesinin her ikisi de amag¢ ve
hedeflerin hangi oranda gerceklestirildigi ve kamu kaynaklarinin etkili ve verimli olarak
kullanilip kullanilmadigini incelemektedir. Bunun yaninda performans denetimi ile
performans degerlendirilmesi yapilirken benzer yontemlerden ve tekniklerden

faydalanildigindan aralarindaki ayrimi ¢ok keskin sinirlar igersinden belirlemek zordur.

Yukarida bahsedilen benzerliklere karsin performans denetiminin performans
degerlendirmesinden en 6nemli farki denetimin mutlaka bagimsiz denetgiler tarafindan
yerine getirilmesi ve hesap verilebilirlige daha fazla 6nem verilmesidir. Performans
degerlendirilmesinde degerlendirme yapan kisilerin bagimsiz olmasi zorunlulugu yoktur
ve sorumluluklari tespit etmekten ¢cok problemlerin nasil listesinden gelinecegine iliskin
Oneriler yapmak daha 6n plandadir. Ayrica performans degerlendirilmesi daha ¢ok

kurumun ynetim yapisinin gelistirmesi tizerine odaklanmaktadir'*°.

1% Ebru Yenice, <‘Kamu Kesiminde Performans Degerlendirmesi’’, Maliye Dergisi, Say1: 150, Ocak-
Haziran 2006, s. 125.
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b. Performans Olciimii ve Performans Degerlendirmesinin Karsilastirilmasi

Performans degerlendirilmesi ile performans 6l¢iimii farkli araglardir. Performans
Olclimii performans gostergelerinin elde edilmesi tizerinde ¢alisirken, degerlendirme ele
aldig1 konularin 6zelliklerini ve neden sonug iliskilerini daha detayli bir sekilde inceler.
Degerlendirme, performansin artirilmasi i¢in faaliyet ve projelerde yapilmasi gereken
degisikliklerle 1ilgili Onerilerde bulunur. Performans Olgiimii kurumun mevcut
durumunun fotografini ¢ekerek hedeflerine ulasip ulasmadigr ile ilgili bilgi verir. Ancak
Olciim sonuglarina bakarak bir kurumun basarili veya basarisiz oldugu sonucuna

varilmamalidir."!

Bu sekilde bir yargiya varilabilmesi i¢in performans degerlendirmesi
yapilmasi gerekir. Performans degerlendirmesi, performans olgiimiinden farkli olarak
uygulanan politikalarla meydana gelen sonuglar arasinda nedensellik iligkilerini ortaya

¢ikararak kamu miidahalelerinin mantigin1 ve sonuglarini da aciklamaktadir.'*

¢. Program Degerlendirmesi ile Performans Denetiminin Karsilastirilmasi

Program degerlendirmesi, bir programin olusum siirecinden, uygulanmasi ve
sonuglandirilmasi siirecine dek tiim asamalarinin incelenerek elde edilen bulgularin
degerlendirilmesine yonelik bir denetim uygulamasidir. Bu denetimlerde incelenen
programin ama¢ ve hedeflerinin mevcut kosullar ¢ergevesinde yeterli olup olmadig,
planlamasinin gercek¢i ve uygulanabilir olup olmadigi, programin belirlenen hedefler
cercevesinde ve makul Ol¢iiler dahilinde yiirttiiliip yiiriitilmedigi, ulagilan sonuglarin
programin beklentilerini karsilayip karsilamadigi gibi konular periyodik bir sekilde,
bagimsiz ve objektif olarak ve sistematik arastirma tekniklerinin kullanilmasi suretiyle

degerlendirilir.

Program degerlendirmesi ile performans denetimi arasindaki baslica farklar su

sekilde 6zetlenebilir:

B! Yenice, a. g.m.,s. 124,
12 OECD, Improving Evaluation Practices: Best Practice Guidelines for Evaluation and
Background Paper, Organisation for Economic Co-operation and Development, 1999, p. 11.
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- Performans denetiminde yonetimin verileri sorusturulurken, program
degerlendirilmesinde bu verilerin kurum disindan denetgiler tarafindan denetlenmis
oldugu varsayimi gecerli kabul edilir.

- Program degerlendirmesi islemler lizerine yogunlasirken, performans denetimi
sadece kaynaklarin yonetimi lizerine degil, ayn1 zamanda faaliyet, proje ve programlarin

etkisi tizerinde durur.'*

5. Performans Denetimi

Performans yonetiminin bir pargasi olarak performans denetimi, yonetim siire¢ ve
sistemlerinin degerlendirilmesine yonelik olarak hiikiimetin politika, program veya
faaliyetlerinin etkin bi¢imde isleyip islemedigine ve istenilen sonuglara ulasilip
ulagilamadigina iliskin yapilan incelemeler olarak ifade edilebilir. Performans
denetiminin yerine getirilebilmesi agisindan performans gostergeleri énemli bir arag

olarak kullanilmaktadir.

Uluslararas1 Sayistaylar Birligi’nin (International Organisations of Supreme Audit
Institutions-INTOSAI) belirlemis oldugu denetim standartlarina gore performans
denetimi hiikiimetin ytlikiimliiliikklerine, programlarina veya kamu idarelerinin faaliyet ve
islemlerinin ekonomikligi ve etkinligine iliskin bagimsiz olarak yapilan incelemelerdir.
Bu kapsamda performans denetimi, '**

1- Idari faaliyetlerin saglam ydnetim ilke, politika ve uygulamalari ¢ergevesinde
denetlenmesini;

2- Denetime tabi olan idarelerin insan, mali ve diger kaynaklarinin; bilgi
sistemleri, performans gostergeleri ve bunlarin izlenmesine yonelik diizenlemeleri de
icerecek sekilde belirlenmis olan eksikliklerini gidermeye yonelik izledikleri

prosediirlerin denetimini,

33 H. Omer Kose, Diinyada ve Tiirkiye’de Yiiksek Denetim, T.C Sayistay 145. Kurulus Y1ildoniimii
Yayinlari, Ankara, 2007, s. 92.

34 INTOSAI, Code of Ethics and Auditing Standards, Chapter 1: Basic Principles of Government
Auditing, 1992, 5.33.

http://intosai.connexcc-hosting.net/blueline/upload/1codethaudstande.pdf, (05.08.2009).
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3- Idarenin etkililiginin denetimini, yani idarenin hedeflerine ulasmasiyla ilgili
olarak faaliyetlerinin gergeklesen etkilerinin, beklenen etkileri ile kiyaslanmasi yoluyla

yapilan denetimi ifade eder.

Bu konu bir sonraki baslik altinda ayrintili inceleneceginden burada kisaca

tizerinde durulmustur.
C. Performans Yonetimi ve Performans Denetimi Arasindaki iliski

Tarihsel stlirece baktigimizda performans denetimi ve performans yonetimi
kavramlarinin ortaya ¢ikmasinda etkili olan nedenler benzer olmakla birlikte her iki
kavram birbirinden bagimsiz gelismistir. Bununla birlikte kamu ydnetimi literatiiriinde
performans denetimi performans yonetiminin bir alt 6gesi, performans yonetimini
gergeklestirme araclarindan birisi olarak goriilmektedir. Ancak bu performans

denetiminin performans yonetiminden sonra ortaya ¢iktig1 anlamina gelmemektedir.

Burada 6nemli olan nokta performans denetimi kavraminin ortaya c¢ikisinin,
performans yonetimi anlayisinin ortaya c¢ikisindan dnce olmasidir. Performans odakli
yonetim anlayisina gegilmesi yoniinde reformlar 1980’lerden sonra yapilmistir. Ornegin
Ingiltere 1982°den, Yeni Zelanda 1988°den, Avustralya 1986’dan, Kanada 1989°dan ve
Amerika 1993’den sonra reform yasalarimi c¢ikarmigtir. Bu yasalarda, reform
calismalarinin parlamento adina denetim yapan yiiksek denetim kurumlar tarafindan
izlenip, raporlanacagina iliskin diizenlemeler yer almistir. Bu diizenlemeler sonucunda o
ilkelerde yapilan performans denetimi calismalarinda ciddi artiglar olmustur. Ancak
performans denetimi bu iilkelerde daha oOncede var olan bir denetim tiiriidir ve
baslangici Tkinci Diinya Savas’ina kadar gotiiriilmekte, genel olarak 1960’larm sonunda

basladig1 kabul edilmektedir.

Ulkemiz agisindan bakildiginda durum daha kolay anlasilacaktir. Ulkemizde,
kamuda performans odakli yonetim anlayisina gecilmesine yonelik reform yasalar1 2002
secimlerinden sonra Avrupa Birligi ile iliskilerin yogunlagmasit sonucu c¢ikmaya
baslamistir. Ancak, Tiirk Sayistay’1, 1996°da performans denetimi yetkisini almis ve ilk
performans denetimi c¢aligmasina o yil baslamigtir. Kamu kurumlarinin performans

yoOnetimi anlayisina halen tam olarak gecemedigi lilkemizde, Sayistay, 2009 yilina kadar
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on bes adet performans denetimi gerceklestirerek bu raporlart TBMM’ye sunmustur.
Buradan cikarilabilecek sonug¢ performans yonetimi kavrami ile Sayistaylar tarafindan
yapilan performans denetimlerinin birbirinden bagimsiz gelistigidir. Elbette iki
kavramin da ortaya c¢ikisinda etkili olan nedenler benzerdir. Kamu yo6netimi
literatlirtinde performans denetimi, performans yonetimin bir alt 6gesi ve performans
yonetimini gerceklestirme araglarindan birisi olarak goriilmektedir. Bunun sonucu
olarak performans denetimlerinin performans yonetimi anlayisindan sonra ortaya ¢iktigi
ve performans yonetimi uygulamasimin olmadigi yerde performans denetim
yapilamayacagi gibi bir anlayis olusmaktadir. Bilinmesi gereken sudur ki performans
denetimi, performans yonetimi anlayisi olmadan 6nce de vardi ve performans denetimi,
performans odakli yonetim anlayisinin olmadigi iilkelerde de yapilabilir. Bununla
birlikte performans yonetiminden beklenen etkinin tam olarak alinabilmesi igin
kurumun uyguladig1 performans yonetimi siiregleri sonunda elde ettigi performansin
gerek kurumun kendisi tarafindan gerekse Sayistaylar tarafindan degerlendirilmesi ve

denetlenmesi sarttir.

II. GENEL OLARAK PERFORMANS DENETIiMI KAVRAMI

A. Performans ve Performans Denetimi Kavramlari

Performans, bir isi yapan bir bireyin bir grubun ya da bir orgiitiin o isle amaglanan
hedefe ne dlgiide ulagabildiginin nicel ve nitel olarak ifadesidir'®’. Bu sonug mutlak ya
da goreli olarak agiklanabilir; bir atletin bireysel derecesi ya da siralamadaki sirasi, bir
tiretim biriminde {iretim miktar1 ya da gerceklesen iiretimin planlanan iiretime orani gibi
performansin belirlenmesi ic¢in gergeklestirilen etkinligin sonucunun degerlendirilmesi
gerekir. Degerler, 6l¢iim sonucunda saptanir ve bu degerlerin her biri bir performans

gostergesidir. Tyi/kétii, basarili/basarisiz, birinci/ ikinci gibi'®.

Literatirde performans ile prodiiktivite/iretkenlik bazen es anlamh

kullanilmaktadir. Oysa performans ¢ok genis ve ¢ok boyutlu bir kavram olup, tiretkenlik

15 Omer Bozkurt, Turgay Ergun, Seriye Sezen, Kamu Yonetimi Sozliigii, Ankara, TODAIE Yayn,
1998, s. 203.
136 Ozer, a.g.e., s. 65.
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performans boyutlarindan sadece bir tanesidir. Performansin yedi degisik boyutu
bulunmaktadir. Bunlar; verimlilik, etkenlik, tutumluluk, iiretkenlik, kalite, yenilik,

karlilik olarak sayilabilir'’.

Performans denetimi c¢esitli {ilkelerde farkli adlar altinda uygulanmaktadir.
Birbirine oldukca yakin olan kavramlar yabanci sozciiklerden alindigi i¢in bazen de
kavram kargasasina yol agmaktadir. Bu denetim tiirii; ‘‘Etkenlik Denetimi’’, *‘Islemsel
Denetim’’, ‘‘Program Denetimi’’, ‘‘Paranin Karsiligt Denetimi (Value For
Money)(VFM  Audit)”’, ““Yonetim Denetimi (Management Audit)’’, ‘‘Verimlilik,
Etkenlik ve Tutumluluk (Economy, Efficiency, Effectiveness) (EEE) (VET) Denetimi’’
gibi adlarla anilmaktadir. ‘“Yonetsel Denetim (Managerial Audit)’’ yerine performans
denetimi (performance audit) kavrami da kullanilmaktadir. Bunlarin hepsi es anlaml
olup, bazilar1 birbirlerinin biinyesi icersinde yer almaktadir. Aralarinda yalniz kapsam
farki1 bulunmaktadir. Bu kavramlar bir kurumun verimliligini, etkenligini veya
tutumlulugunu ayr1 ayr1 degerlendirmeyi hedefledikleri zaman ayr1 adlar almakta, {i¢

unsuru birlikte degerlendirdiklerinde performans denetimi olarak adlandirilmaktadir."*®

B. Performans Denetiminin Tanimi

INTOSAI’'ye gore performans denetimi; ‘‘devlet/hiikiimet faaliyetlerinin,
programlarinin veya organizasyonlarinin verimliliginin ve etkinliginin, ekonomiklik ve

iyilestirme saglama amaci gozetilerek, bagimsiz bir bi¢imde incelenmesidir’*'*.

GAO’ya (Amerikan Devlet Denetim Standartlar1) gére performans denetimi ise
sOyle tanimlanmigtir:  “‘Bir  hiikkimet kurumunun, programinin, faaliyetinin,
fonksiyonunun veya performansinin bagimsiz bir degerlendirmesini yapmak, kamusal
hesap verme sorumlulugunu gelistirmek ve partiler tarafindan alinan kararlar

kolaylastirmada bilgi saglamak igin objektif ve sistematik kanit incelemesidir’*'*.

137 Zuhal Akal, isletmelerde Performans (")lg:iim ve Denetimi, Ankara, 1996, MPM Yayinlari, No: 473.
% Ozer, Kamu Kesiminde Performans Denetimi ve Tiirkiye A¢isindan Degerlendirilmesi, ss. 65-66.

19 INTOSAI Implementation Guidelines For Performance Auditing (INTOSAI Performans Denetimi
Uygulama Rehberi), Cev: M. Hakan Ozbaran, Sacit Yériiker, Ankara, 2009, s. 1.

'Y GAO, Goverments Auditing Standarts: Revised May 1999, s. 6.
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Bir bagka tanim ise su sekildedir: ‘‘bir kurumun faaliyetlerinin; tutumluluk,
verimlilik ve etkenlik unsurlarina gore yonetilip yonetilmedigi ve hesap verme
sorumlulugunun gereklerinin makul bir sekilde yapilip yapilmadigi ydnlerinden

degerlendirilmesidir”'*'.

Diger bir tanimda da performans denetimi; ‘‘yargisal bir faaliyetle
sonuclanmayan, hedef tayini ve planlamasi yapilan, tamamen teknik ve objektif
olmasima azami 6zen gosterilen, ilgilerin goriliglerini de igeren, yonetimle ilgili 6zel
noktalar1 degil, ayn1 zamanda Orgiitlenme ve yoOnetim faaliyetlerini de kapsayan,
idarenin siyasi kararlarinin elestiri konusu yapilmadigi, aliman siyasi kararlarin

verimliliginin arastirildigi bir ¢alisma bi¢imidir’’ 142,

Yapilan farkli performans denetimi tanimlarinin ortak 6zellikleri; denetime tabi
tutulan kurum, program veya projede kaynaklarin elde edilmesi ve kullanilmasinda ve
faaliyetlerin yiiriitiilmesinde verimlilik, etkinlik ve tutumluluk ilkelerine uyulup
uyulmadiginin, dngoriilen amag¢ ve hedeflere ulasilip ulasilmadiginin incelenmesi; bir
baska anlatimla, denetlenen kurum, program veya projenin basar1 veya basarisizliginin
yani uygulamadaki performansin Olgiilmesi ve degerlendirilmesi, basar1 veya
143

basarisizligin nedenlerinin arastirilip belirlenmesi ve gelisme Onerilerine yer verilmesi

olarak belirtilebilir.

C. Performans Denetiminin Ortaya Cikisi ve Gelisimi

Performans denetimi, 1940’11 yillarda, firmalarin sanayi standartlarina gore
verimliliklerini 6l¢mek iizere islem denetiminin énem kazanmasiyla ortaya ¢ikmustir'**.
flk kez, 1949 yilinda, Amerika’da, Hoover komisyonunda dile getirilmistir'*. Ardindan

1971 yilinda ABD’de bir eyaletin meclisi, eyalet denet¢isinin, meclis iiyelerinin deniz

! Muhammad Akram Khan, Performance Auditing The Three Es, Second Edition, The Auditor
General of Pakistan, Lahore, 1990, p. 2.

12 Sacit Yoriiker, Fikret Giilen, ““Yeni Bir Sayistay icin Diisiinceler’’, Miilkiyeliler Birligi Dergisi,
1992, 5.66.

143 Candan, a. g.e.,s. 55,

1% Derya Kubali, Performans Denetimi; Kavram, ilkeler, Metodoloji ve Uygulamalar, T. C. Sayistay
Cumhuriyetin 75. Y1ldoniimii Dizisi, Ankara, 1998, s. 12.

145 Gerold E. Caiden, ‘‘Devlet Denetiminin Yeni Yonleri’’, Devlet Denetimi, T. C. Sayistay 125. Kurulus
Yildoniimii Yayinlari, Ankara, 1987, s. 128.
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asir1 iilkelere yaptiklar1 seyahat harcamalarini, sadece kurallara uygunluk ve diizenlilik
acisindan rapor etmesini, performans denetimi yapmamasi nedeniyle elestirmis, daha

.. . . .. 146
sonra da performans denetimi yasal olarak diizenlenmistir ™.

Yine o donemlerde; geleneksel denetim usullerinin yetersiz kalmasi ve devletin
kamu kesimindeki paymin artmasi sonucu, A.B.D. , Isve¢, Avustralya ve Kanada gibi
endiistriyel acidan gelismis iilkelerin en yiiksek denetim kurumlar1 performans denetimi
kavramini gelistirmigleridir. 1977°de toplanan INTOSAI, Lima Konferansi’nda bu tiir
bir denetimin Onemi resmen kabul edildi. Buna gore;“... kamu idaresinin
performansina, etkililigine, iktisadiligine ve etkinligine yonelik bir baska denetim tiirii
daha vardir. Bu denetim sadece bir takim 6zel hususlar1 degil, organizasyon ve idari
sistemleri iceren genis idari faaliyetleri de kapsar’® seklinde belirtilmistir. Konferansi
takiben ¢ok sayida iilke, ‘‘kapsamli’’, ‘‘etkinlik’’, ‘“ya da para-deger iligskisine dayanan
denetim seklini igerecek sekilde, denetim alanini genisleterek denetim yasalarinda
degisiklik yapti. Bu nedenle, denetimle ilgili diisiince ve yaklagimda anlamli bir degisme
meydana geldi. Oldukga fazla sayida iilke, su anda ya performans denetimine baglamis

ya da baslamayi planlama asamasinda bulunmaktadir'®’.

D. Performans Denetiminin Ortaya Cikis Nedenleri

Performans denetimi tarihsel silire¢ igersinde gelismis bir kavramdir. Bunun
yaninda; devlet anlayisindaki gelismeler, etkinlik ve verimlilik arayislarina yonelme,
hesap verme sorumlulugu, biitce gibi alanlardaki arayis ve gelismeler geleneksel devlet
yonetiminin Gtesinde; etkinlik, verimlilik ve tutumluluk unsurlart ile ilgili olan

performans denetiminin ortaya ¢ikmasinda etkili olmustur.

1. Geleneksel iktisat Anlayisindaki Degisim ve Kamu Harcamalarindaki Artis

Devletin kamu diizenini saglama fonksiyonu yaninda sosyo-ekonomik gelisimde

aktif rol oynamaya baslamasi ve buna paralel olarak kamusal alanlarin genislemesi

146 Ozer, a.g.e. , 5. 64.
"7 Muhammad Akram Khan, ‘Performans Denetiminin Esaslar1’’, Cev: Necmiddin Bagdadioglu, Atilla
Inan, Sayistay Dergisi, Say1: 27, Ekim-Aralik 1997, ss. 65-66.
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kamu gelir ve giderlerinin artisina yol agarak daha rasyonel karar mekanizmalarin
olusturulmasi ihtiyacim1 dogurmustur. Hiikiimet faaliyetlerinin hacmi genisledikge,

148
. Kamu

yapilan harcamalardan tam bir verim alinmasi talebi ortaya c¢ikmistir
harcamalarinin artmasi, bilgilerin uzmanlik gerektirecek kadar karmagsik hale gelmesi,
parlamentolarin biitcenin onay1 ve denetimi konusundaki fonksiyonlarini geregi gibi
yerine getirememesi, buna karsin, biitce uygulamalar1 ve 6zellikle kamu harcamalari
konusundaki giivenilir, kapsamli ve ayrintili bilgilere olan ihtiya¢ halkin, kamuoyunun
ve parlamentonun bu konudaki hassasiyet ve talepleri diizenlilik denetiminin kapsam ve

etkinligini etkilemenin yaninda, performans denetiminin ortaya c¢ikmasina neden

olmustur'®’.

2. Halkin Bilin¢clenmesi ve Hesap Verme Sorumlulugu Alanindaki Gelismeler

INTOSAI Denetim Standartlarinda yer alan tamima gore de hesap verme
ylikiimliiliigl, “kamu tesebbiisleri ve sirketleri de dahil olmak {izere, kendilerine kamu
kaynaklar1 emanet edilen kisi ve idarelerin mali, idari ve program gorevlerinden otiirii
aciklama yapma ve bu gorevleri kendilerine verenlere durumu bildirme

mecburiyetleri”dir' ™.

Geleneksel hesap verme sorumlulugu anlayisinda, kamu kaynaklarini kullananlar,
mali iglemlerin diizenliliginden ve yasal siireclerle yoOnetsel siireglere uygunluk
acisindan sorumluydular. Bir 6nceki kisimda belirtilen gelismeler sonucunda temel hak
ve oOzgilrlikkler, kamu hizmetleri ve tiiketim tercihleri alaninda meydana gelen
degisimler sonucunda; insanlarin otoriteye, iktidar olgusuna, temel hak ve 6zgiirliiklere,
bir biitiin olarak siyasal sisteme ve devlet yoOnetimine olan bakiglart ve kamu
hizmetlerine iliskin beklentileri biiylik dl¢iide degismis, devletin mutlak gii¢ olmadigi,
kamu Orgiitlerinin toplumun ihtiyaglarindan dogdugu, kamu hizmetinin bir Lituf
olmayip, devletin varlik nedeni ve esas olarak kisileri mutlu etme amacina yonelik
olmas1 gerektigi inanci herkesce paylasilmaya baslanmistir. Kamu hizmetlerinin

kararlastirilmasi, planlanmasi ve sunulmasi ile ilgili stireglere vatandaglarin demokratik

8 Kubaly, a.g.e. , s. 13.
¥ Candan, a. g. e. , s. 56.
O INTOSAL a. g. e. , s. 45.
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mekanizmalar araciligiyla katilmalarinin  temel siyasal bir hak oldugu bilinci
yayginlagmistir. Yasanan bu degisim ve gelisimler sonucu geleneksel hesap verme
sorumlulugu da degismistir. Ciinkii artik vatandaslar kamu kaynaklarinin nerelere ve

nasil kullanildigin1 daha ¢ok merak eder olmuslardir.

Yiiksek denetim kurumlari, kamu yonetimlerinin faaliyetlerini, verimlilik etkinlik
ve tutumluluk agisindan, tarafsiz ve objektif bir sekilde denetleyip; denetim sonuglarini
kamuoyuyla paylasarak hesap verme sorumlulugunun olusmasina biiylik katkida
bulunurlar. Ayrica kamu ydneticilerinin sundugu raporlarin giivenilirlik sorunu her
zaman olabilecektir. Ancak kamu yoOnetimlerinden bagimsiz olan yiiksek denetim

kurumlarinin yaptig1 denetimler agisindan bu durum sz konusu olmayacaktir'>'.

3. Biitce Alanindaki Gelismeler

Biitce anlayisindaki gelismeler de denetimin icerik ve niteligini etkilemistir.
Yonetsel bir denetim arac1 olan ve giderlerle ilgili kararlarin orgiitsel ¢ikar, ¢ekisme
kisaca siyasal pazarlikla belirlendigi geleneksel biitge sisteminin kaynaklarin rasyonel
dagilimindaki yetersizlikleri, ¢agdas devletin iistlendigi yogun ekonomik ve sosyal
gorevleri etkenlikle karsilayamamasi, kamu harcamalarinda tasarruf saglama amacini 6n
planda tutarak goriinlirde bir tasarruf saglamasi gibi nedenlerden dolay: girdiler degil
ciktilar  ve  sonuglar  iizerine odaklanan, Odeneklerin  verilmesinde ve
degerlendirilmesinde verimlilik, etkinlik ve tutumluluk gibi kavramlar1 kullanan ve
amag-kaynak bagintisin1 kuran cagdas biit¢e sistemlerinin gelistirilmesi dogal olarak
geleneksel biit¢e sisteminin denetiminde yeterli olan diizenlilik denetimlerine ek olarak
VET denetimlerinin de yapilmasini zorunlu kilmistir. Bu ayni zamanda kaynaklarin

rasyonel dagilimina olan ihtiyacin da bir gostergesidir.

Bu nedenlerle birlikte zaman igerisinde yasal faaliyetlerin her zaman yapilis
amacina ulagamayacagi; yasallik disinda bazi kavramlarin da dikkate alinmasi
gerekliligi ortaya ¢ikmistir. Ornegin yapilan bir ihalede yasal kosullar1 yerine getiren ve

en yiiksek tutar1 oneren firma veya kisinin, en yiiksek fayda ve en diisiik maliyeti

! Turhan, a. g. t. , s. 68.
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saglayip saglayamayacagmin belirlenmesinde hukuka uygunluk her zaman yeterli

olmayabilir'>.

4. Uluslararas Iliskiler ve Meslek Orgiitleri

Milletler/devletler aras1 miinasebetlerin  gelismesi, kiiresellesme, iletisim
araclarinin kullanimindaki yayginlik da gelismis {ilkelerde kabul gbéren ve yeni kamu
yonetimi anlayisinin ve bunun devami olarak uygulanmaya baglanan performans
denetimi uygulamalarinin diger iilkelerce benimsenmesi ve uygulanmasinda etkili
olmustur. Yiiksek denetim kurumlari, denetim konusundaki ulusal kuruluslar ile
gelismis tlilkelerdeki denk kurumlarla iliskiler, mesleki tesekkiillere iiyelik ve ortak
platformlardaki aktiviteler de performans denetiminin yayginlasmasinda etkili
olmustur' ™. Ornegin Lima Konferansi’nda performans denetimi resmen tanimnmis ve

bundan sonra performans denetiminin yayginlagsmasi da hiz kazanmustir.

E. Performans Denetimi ile Diger Denetim Tiplerinin Karsilastirilmasi

Performans denetimi ile diger denetim tiplerinin karsilastirilmasi, kapsam ve

metodolojileri arasindaki farkin daha iyi anlasilmasini saglayacaktir.

1. Performans Denetimi ile Diizenlilik Denetiminin Karsilastirilmasi

Performans denetimi pek cok acidan diizenlilik denetiminden ayrilir. iki denetim

tiirli arasindaki baglica farklar agagidaki tabloda 6zetlenmistir.

12 Demirbas, a. g. t. , s. 72.
'3 Candan, a. g. e. , 5.59.
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Tablo 2: Diizenlilik Denetimi ile Performans Denetiminin Karsilastirilmasi

Diizenlilik Denetimi

Performans Denetimi

- Harcamalarin uygunlugu, diizenliligi ve mesrulugu
yoniinde inceleme yapar. Bu yoniiyle statik bir
denetim seklidir.

- Diizenlilik denetiminde islemler {izerinde
durularak hata, atlama, yolsuzluk ve uygunsuzluklar
belirlenir.

- Diizenlilik denetimi tutumluluk, verimlilik ve
etkinligin  gelistirilmesi ~ konusunda  yorumlar
yapmaz.

- Mali durum ve mevzuata uygunluk hakkindaki
kanaatin agiklanmasi i¢in sadece mali veriler

kullanilir.

- Diizenlilik denetiminde kriterler bellidir.

- Diizenlilik denetimi isler bittikten sonra yapilan
denetimdir.

- Diizenlilik denetimi yonetimi sinirlayan faktorleri
g6z Oniine almaz.

- Tutumluluk, verimlilik ve etkinligin
gerceklesme derecesini saptamak i¢in bir
kurumu, programi, proje veya faaliyeti
biitiin yonleriyle inceler. Sistem, iglem ve
usullerin gelistirilmesi i¢in yorumlarda
bulunur. Bu yonii ile dinamiktir.

- Performans denetiminde bir kurum,
program, proje veya faaliyetin genel
isleyisi hakkinda rapor verilir. Ancak ayni
zamanda hata, atlama ve uygunsuzluk
konular1 da incelenir.

- Tutumluluk, verimlilik ve etkinligin
gelistirilmesi konusunda yorumlar yapar.

- Kurumun program, proje ve faaliyetin
performansini 6lgmek i¢in hem mali hem
de mali olmayan c¢esitli veriler kullanilir.

- Performans denetiminde ise statik
kriterler yoktur. Bu denetim tipi igin
gerekli olan kriterler kurumun tipi ve
niteligine gore hazirlanir.

- Performans denetimi ise proje ve
programin tamamlanmasini  beklemek
zorunda degildir. Denetim her sahada
yiiriitiilebilir.

- Performans denetimi rapora yodnetimin
basarisizliklar1 yaninda basarilarin1  ve

onu sinirlayan etkenleri de alarak
mimkiin oldugunca tarafsiz olmaya
caligir.

Kaynak: Nevin Atakan, Arife Coskun, Melda Sonuvar,

Performans Denetimi Pakistan Sayistay’1

Uygulamasi, T. C. Sayistay Baskanlig1 135. Kurulus y1ldoniimii Yayinlari, Ankara, Kasim 1997, s. 18.

2. Performans Denetimi ile i¢ Denetimin Karsilastirilmasi

I¢ denetim yonetsel gorevi olan kuruluslarin kendi iginde kurulur. Bir bakima

yonetimin kendi kendini denetimidir. Dig denetim ise, o kurumun orgiitsel hiyerarsisi ile

ilgisi

olmayan, denetlenen kurulusun hiyerarsisi

disindaki kurumlarca yapilan

denetimdir. I¢ denetimin amaci orgiit standartlarma uygunlugu saglamaktir. Yasama

organi adina yapilan dis denetim demokratik islevi dolayisiyla topluma ve parlamentoya
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bilgi vermeyi ongoriir. Amag farkliliklari, yontem farkliliklarin1 da beraberinde getirir.
Parlamento adina yapilan denetim makro diizeydeki konularla ilgilenmeyi gerektirir.
Yaygin ve Onemli olan sorunlara ¢oziim arayiglarimi 6n plana ¢ikarir. Sayistay
denetiminin i¢ denetimle biitiinlestigi alan, i¢ denetim kuruluslarinin c¢aligmalarinda

154 performans

etkisiz veya yetkisiz kaldigi alanlarin denetimini saglamak olmalidir
denetimi hem i¢ denet¢iler hem dis denetgilerce yerine getirilebilir. Asagida iki denetim

tiirtinlin karsilastirilmasi 6zetlenmistir.

Tablo 3: i¢ Denetim ile Performans Denetiminin Karsilastirilmasi

I¢ Denetim Performans Denetimi

- I¢ denetim kurumun bir parcasidir. - Hem i¢ (kurum) hem de dis (bagimsiz)
denetcilerle yiiriitiilebilir.

- I¢ denetimde yéneticiye rapor verilir. - Bagimsiz denetgilerle yiiriitiiliiyorsa
meclise rapor verilir.

- Devaml bir siirectir. - Genellikle belirli periyodlarla yapilir

- Tutumluluk, verimlilik ve etkinlik

- Tutumluluk, verimlilik ve etkinlik tizerinde durulur.
tizerinde durulur. - Kurum biitiin olarak ya da proje, faaliyet
- Kurumun ¢esitli faaliyet ve islemleri veya islem bazinda incelenir.

bolim bolim incelenir.

Kaynak: Yukaridaki Ag¢iklamalar Cergevesinde Tarafimdan Olusturulmustur.

III. PERFORMANS DENETIMININ AMACI, KAPSAMI, iILKELERI VE SINIRI

Bu baglik altinda 6ncelikle performans denetiminin amaci iizerinde durulacak,
ardindan kapsami ve smir1 konusu agiklandiktan sonra son olarak performans

denetiminin ilkeleri belirtilecektir.

'3 Kubali, Performans Denetimi; Kavram, ilkeler, Metodoloji ve Uygulamalar, s. 51.
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A. Performans Denetiminin Amaci

Performans denetiminin, etkili bir performans denetim programi ve iyi uygulama
rehberleri tiiriinden baglantili iiriinler vasitasiyla ek deger katarak kamu sektorii idaresini
ve hesap verme sorumlulugunu gelistirme amaci bulunmaktadir. Performans
denetiminin ana amaglarindan birisi de yasama kontrol ve gdzetiminin etkili bicimde

uygulanmasinda halkin temsilcilerine yardimci olmaktir.

Performans denetimlerinin ikili bir rolii vardir. Bu denetimler, kamu kaynaklarinin
yonetiminin kalitesi hakkinda miisterilere bilgi ve gilivence saglamanin yani sira iyi
yonetim uygulamalarini saptayarak ve gelistirerek kamu sektorii yoneticilerine yardimet
olur. Bu ylizden, performans denetimi daha iyi hesap verme sorumluluguna, kaynaklarin
elde edilmesinde daha fazla tasarrufa, harcanmasinda verimlilige, daha yiiksek kalitede
kamu hizmeti sunumuna ve daha gelismis yOnetim planlamasina ve kontroliine yol
acabilir' ™.

INTOSAI’'nin 1986 Nisan ayinda Sidney’de diizenlenen XII. Kongresi’'nde
performans denetiminin baslica amaglari su sekilde belirtilmistir'*®;

e Kamu mali yonetimlerinin gelistirilmesi yollarinin tanimlanmasi,

e Yasama organina, kamuoyuna gelirler, giderler ve kaynaklarin ydnetimi
konusunda tarafsiz ve giivenilir bilgiler sunarak kamu sektoriinde karar verme
stirecinin gelistirilmesi,

¢ Yonetimin kendi performansini degerlendirmesine tesvik edilmesi,

e Sorumluluk zincirinin yayginlastiriimasi.
B. Performans Denetiminin Kapsami ve Sinir1
INTOSAI Denetim Standartlarinin 38’inci ve 40’inc1 paragraflart su ifadeler yer

almaktadir; ‘‘Sayistay denetimi diizenlilik ve performans denetimini kapsar’” ve

‘‘Performans denetimi verimliligini etkinligin ve tutumlulugun denetimi ile ilgilidir ve;

155 ASOSAI (Asya Sayistaylart Birligi) Performans Denetim Rehberi, Cev: Sacit Yoriiker, Baran
Ozeren, T.C. Sayistay Baskanlig1, Ankara, 2002, s. 3.
13 Kubali, Performans Denetimi; Kavram, ilkeler, Metodoloji ve Uygulamalar, s. 31.
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e Idari faaliyetlerin ekonomikliginin saglam idari prensipler ve uygulamalar
ile yonetim politikalari ¢ercevesinde denetlenmesini,

e Beseri, mali ve diger kaynaklarin kullanimindaki verimliliginin, bilgi
sistemlerinin, performans Ol¢limlerinin ve izleme mekanizmalarinin ve
belirlenmis eksiklikleri gidermek amaciyla denetlenen kurumlarca uygulanan
prosediirlerin denetlenmesini,

e Denetlenen kurumun amaclarinin gergeklesmesi baglaminda performansin
etkinliginin denetlenmesini ve hedeflenen etkiye kiyasen faaliyetlerin fiili
etkisinin denetlenmesini’’

1
kapsar o7,

Yukarida belirtilenlerden performans denetiminin faaliyet alaninin genisligi goze
carpmaktadir. Bununla birlikte performans denetimi faaliyeti sirasinda denetleyen
kurumlarin karsilastiklart bazi smirlamalar da yok degildir. Denetim alaninin
belirlenmesi ve kapsaminin sinirlarint ¢izmekteki giigliigiin yaninda, bazi iilkelerde
performans denetimi yapmaya izin veren agik bir yasal yetkinin bulunmamasi nedeniyle
denetim icin gerekli bilgilere ulasmada karsilasilan engeller bu smirlamalarin en
onemlileridir. Ayrica denetim tekniklerinde, denetlenen alan hakkinda bilgilenmede,
kriter tespitinde, kalifiye personel ve kaynak bulmada, denetlenen kurumlarin
performans denetimi alanindaki kavram ve tanimlarin anlasilmasinda ¢esitli giigliiklerle

karsilagilmaktadir.

Performans denetiminin kapsamina girmeyen bir diger 6nemli konu da; siyasi ve
politik nitelikteki karar ve uygulamalardir. Performans denetimi politik diisiinceler
15181nda baglatilmis olan proje veya programlarin politik yonii yerine, yalnizca bu proje
veya programin uygulanigindan baslayarak, faaliyetin verimlilik, etkinlik ve
tutumlulugunu degerlendirmeye yonelik olarak yapilan ¢aligsmalar1 incelemektedir. Elde
edilen bulgularin degerlendirilmesi sonucu denetim raporunda, verimli, tutumlu ve etken
olmayan uygulamalar belirtilmekte ve yoOnetimin iyilestirilmesine yonelik Oneriler

sunmaktadir. Ancak sorun performans denetiminin siyasi konulardan sakinmasi

37 INTOSAI European Implementing Guidelines for the INTOSAI Auditing Standarts, Cev: Sacit
Yériiker, Baran Ozeren, T. C. Sayistay Baskanligi, Ankara, 2000, s. 121.

88



olmayip, politik sinirin sona erdigi ve yonetimin basladigi yer konusunda net bir

¢izginin olmamast ve bu karara varmak konusundaki gii¢liikten kaynaklanmaktadir'*®.

C. Performans Denetiminin Ilkeleri

Performans denetimi ¢alismalarini belirleyen ve yon gosteren temel Ozellik ve

nitelikleri sekiz ilke ozetlemektedir'’

. Bunlar; sorumluluk, giivenilir olma, objektif
olma ve bagimsizlik, ek katki saglama, yeterlilik, titizlik, kararlilik ve agik iletisimdir.
S6z konusu ilkeler Sayistay mensuplarina, parlamento’ya, denetlenen kurumlara ve
genis bir yurttag kitlesine performans incelemelerinin temelini teskil eden Onemli
faktorler hakkinda yol gosterici bilgiler saglarlar'®. Bu ilkeler;

e Hesap Verme Sorumlulugu (Accountability): Parlamentoya ve
vatandaglara kamu fonlarmin kullanimi1 hakkinda giivenilir ve bagimsiz
bilgiler vermeyi, denetlenen kurumlara yardim etmeyi ifade etmektedir.

e Giivenilir Olma (Integrity): Kanit toplama gerekgelerinin aciklanmasi,
bilgiler kriterlere uyumlu olmasini ifade etmektedir.

e Nesnellik ve Bagimsizik (Objectivity and Independence): Hiikiimetten,
siyasetten ve baska kurumlardan etkilenmeme, tarafsizlik anlamina
gelmektedir.

e Ek Katki Saglama (Adding Value): Performans denetiminin, hem
parlamentoya hem de denetlenen kuruma ek bir katki saglamasini ifade
etmektedir.

o Yeterlilik (Competence): Performans denetimi tecriibe ve beceri
bakimindan uygun yeterlilige sahip denetim ekipleri tarafindan yiiriitiilmesini
ifade etmektedir..

o Titizlik (Rigour): Performans denetimine titizlikle yaklasilmasini, bulgulara
ve sonuclara esas olan bilgileri ince eleyip sik dokuyarak degerlendirmesini

ifade etmektedir.

18 Ozer, a.g.e. , s. 70.

' NAO (National Audit Office),Value For Money Handbook, , Printed by Dudfields, London, 1997, p.
49.

1% performans Denetimi Ozet El Kitabi, T. C. Sayistay 135. Kurulus Yildoniimii Yayinlari, Ankara,
1997, s. 23.
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e Kararhhk (Perseverence): Performans denetimini yiiriitirken nazik ama
kararli olunmasini ifade etmektedir.

e Acik lletisim (Clear Communication): flgili performans denetimi
raporunun objektif, icerik ve anlatim bi¢imi dengeli, giivenilir, anlasilir ve

inandiric1 olmasini ifade etmektedir.

S6z konusu ilkeler, performans denetiminin kalitesini korumada ve arttirmada

denetcilere rehber olmaktadir'®'.

D. Performans Denetiminin Kriterleri, Ozellikleri ve Faydalar

Bu baslik altinda performans denetimi kriterleri, 6zellikleri ve son olarak faydalari

uzerinde durulacaktir.

1. Performans Denetiminin Kriterleri

Kriter, sozlilk anlaminda o6l¢iit anlamina gelmektedir. Bagka bir tanimda ise;
“‘herhangi bir konuda yargiya varabilmek i¢in temel olan bir norm, bir dl¢ii, bir kistas,

bir kural veya deneyim’’ olarak ifade edilmektedir.

Denetim kriterleri, bu kriterlere kiyasla faaliyetlerin verimliliginin, etkinliginin ve
tutumlulugunun degerlendirilebildigi makul ve erisebilir performans standartlaridir.
Kriterler incelemeye tabi tutulan konu i¢in normatif bir modeli gosterir. Kriterler en iyi
ya da iyi uygulamayi, makul ya da bilgilendirilmis kisinin ‘‘ne olmali’’> konusundaki
beklentisini ifade eder. Kriterler fiilen var olanlarla karsilastirildiginda, denetim
bulgular1 ortaya ¢ikar. Kriterlerin karsilanmasi ya da asilmasi ‘‘en iyi uygulamalar1®
gosterirken; kriterlerin karsilanmasindaki zafiyet, iyilestirmelerin yapilmasi geregine

isaret eder.'®?

11 Fikret Giilen, Performans Denetimi; Temel Kavramlar, Yontemler, Teknikler ve Yaklasimlar, T.
C. Sayistay Baskanlig1 Hizmet i¢i Egitim Yaymlari, No:2, Ankara, Nisan 1999, s. 17.
"2 INTOSAL a. g. e., s. 72.

90



Performans denetimi kriterleri, performans denetiminin en 6nemli konularindan
birisidir. Kamu kesiminde karin maksimizasyonundan baska kamu yarar1 kavrami da

onemli oldugundan performans 6l¢limii i¢in kriterler olusturmak oldukga zordur'®.

Mali denetimde kanun ve kurallara uygunluk kriteri ile muhasebe ilkeleri ve mali
uygunlugun diger kriterlerine bagvurulmaktadir. Performans denetiminde ise, biitiin
durumlar icin gecerli kabul edilen veya genel olarak saptanan kriterler
bulunmamaktadir. Onun yerine, faaliyetin ya da programin niteligine gore belirlenen
Olgiitler kullanilmaktadir. Her kriter her durumda uygulanmamaktadir. Performans
denetiminin temel 6zellikleri ve metodolojisi degismez kalirken, kriterler olaydan olaya
degismektedir. En uygun yaklasim c¢ok sayida faktoriin bileskesi olarak ortaya

¢ikmaktadir'®,

Uygun kriterlerin baz1 6zellikleri ise su hususlari igerir'®;

e Giivenilirlik; giivenilir kriterler, ayn1 kosullarda baska denet¢i tarafindan
kullani1ldiginda, tutarli sonuglar ortaya ¢ikarir.

e Objektiflik; objektif kriterler, denet¢inin ya da ydnetimin onyargilarindan
arinmast anlamina gelmektedir.

e Yararhhk; yararli kriterler, kullanicilarin bilgi ihtiyaglarin1 karsilayan
bulgularla ve kanaatlerle sonuglanir.

e Anlasilabilirlik; anlasilabilir kriterler acik¢a ifade edilir ve dnemli ol¢iide
farkli yorumlara konu olmaz.

o Karsilastirilabilirlik; karsilastirilabilirlik kriterleri benzer kuruluslar ya da
faaliyetlerle ilgili performans denetimlerinde ve kurulusta yapilan 6nceki
performans denetimlerinde yapilan kriterler ile tutarli olmasma imkan
saglamasidir.

o Eksiksizlik; eksiksizlik, performansi degerlendirmeye elverisli biitiin 6nemli

kriterlerin olusturulmasi anlamina gelmektedir.

1 Yagar Okur, Tiirkiye’de Kamu Denetimi Degisim Siireci ve Performans Denetimi, Nobel Yayin
Dagitim, Ankara, Nisan 2007, s.63.

1% Kubali, a.g.e. , s. 85.

'S INTOSAL a. g. e., s. 72.

91



Kabul Edilebilirlik; kabul edilebilir kriterler, o alandaki bagimsiz
uzmanlarin, denetlenen kuruluglarin, yasama organinin, medyanin ve

kamuoyunun, genellikle iizerinde uzlastig1 kriterlerdir.

2. Performans Denetiminin Ozellikleri ve Faydalari

Performans denetiminin 0Ozellikleri INTOSAI’'nin Performans Denetimleri

166,

Uygulama Rehberinde su sekilde belirtilmistir ~;

Denetim standartlarinda da belirtildigi gibi performans denetimi, spesifik
kosullara ve beklentilere siki sikiya bagli degildir. Mali denetim goreceli
olarak daha sabit standartlart uygulama egiliminde olmasina karsin;
performans denetimi konularin, denetim hedeflerinin, metotlarinin ve
denetim kanaatinin se¢iminde daha esnektir.

Performans denetimi kaliplastirilmis denetim kanaatini igeren periyodik bir
denetim degildir ve koklerini 6zel sektdr denetimlerinden almamaktadir.
Performans denetiminin  kokleri, hiikiimet/devlet programlarinin ve
kuruluglarin verimlilik, etkinlik ve tutumlulugu hakkinda periyodik olarak
gerceklestirilmeyen, bagimsiz ve kapsamli analizlere duyulan gereksinimde
yatmaktadir.

Performans denetimi tekrarlanmayan bir temelde gergeklestirilen bagimsiz
bir faaliyettir.

Performans denetimi tabiati itibariyle ¢ok daha kapsamlidir, yargi ve
yorumlara agiktir.

Performans denetimi, c¢ok genis yelpazede arastirma ve gelistirme
metotlarindan yararlanmakta ve geleneksel denetimden oldukca farkli bir
bilgi temelinden hareket etmektedir.

Performans denetimi kontrol-listesine dayali bir denetim tiirli degildir.
Performans denetiminin karakteristik 6zelligi onun isleyisi ile ilgili sorularin
cesitliliginden ve karmasikligindan kaynaklanmaktadir.

Performans denetimi, yasal yetki cergevesinde tiim devlet faaliyetlerinin

farkli perspektiflerden incelenmesinde 6zgiir olmalidir.

' INTOSAL a. g.e.,s. .
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Performans denetiminin 6zelliklerinden ve verilen bilgilerden, bu denetiminin
saglayacagi faydalar ise soyle siralanabilir'®’;

e Kamu kaynaklariin yonetiminin gelistirilmesi i¢in kaynak olusturmak

e Kamu yobneticilerin ve yonetime iliskin uygulamalarin kalite diizeyini
tyilestirmek ve kamu ydnetimini raporla desteklemek.

e Yonetimin faaliyet sonuclarini ve hesaplarini iyilestirmek. Kamu sektoriiniin
daha verimli, tutumlu ve daha etken bir yonetiminin olugsmasini saglamak.

e Savurganlig1 ve verimsizligi en aza indirecek olasiliklar tespit etmek.

e Politika, silire¢ ve yonetim yapisinda iyilestirmeler i¢in 6nerilerde bulunmak.

e Kurumun uzun dénemde hedeflerine uyum saglamayan ya da biitiinlesmeyen
boliimlere ait amaglarin, yeniden gozden gegirilmesine 6n ayak olmak.

e Programlanan amaglara en iyi sekilde nasil ulagilabilecegi diisiincesiyle,
yonetimin c¢alisma performansinin etkinligini degerlendirmek suretiyle

yiirlitmenin kurallar koymasina, diizenlemeler yapmasina yardimei olmak.

IV. PERFORMANS DENETIMIiNIN UNSURLARI

Modern kamu yonetiminin diizenlilik denetimi yaninda devlet faaliyetlerinin
verimlilik, etkinlik ve tutumluluk ydniiyle, performans denetimini de igermesi gerektigi

konusunda bir konsensiis bulunmaktadir.

Denetim literatiiriinde, uluslararasi denetim standartlari, denetim rehberleri ve el
kitaplarinda; kurumun, yonetimin performansinin degerlendirilmesine yonelik olarak
gergeklestirilen performans denetiminin  unsurlarinin; Verimlilik, Etkinlik ve
Tutumluluk oldugudur. Bu unsurlar kisaca VET olarak formiile edilmektedir. Bu iig¢
unsurun Ingilizcedeki (economy, efficiency, effectiveness) karsiligindan yola cikilarak
3E denetimi deyimi de kullanilmaktadir. Bu unsurlarin farkli kavramlarla da ifade
edildigi goriilmektedir. Ornegin, etkenlik, etkililik, iktisadilik, ekonomiklik, rantabilite
gibi. Bunlardan bazilar1 es anlamli olarak kullanilmakta, bazilar1 ise niians farkliliklari

belirtilmek suretiyle ayri anlamlarda kullanilabilmektedir. Performans denetiminin iyi

167
67 Ozer, a.g.e.,s. 71.
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anlagilabilmesi icin bu denetim tiirliniin en 6nemli unsurlarinin ¢ok iyi bilinmesi

gerekmektedir. Bu unsurlarin tanimi ve mahiyeti asagida belirtilmistir.

A. Tutumluluk

Tutumluluk kavrami ve tanmimi yapildiktan sonra, bu baslik altinda son olarak

tutumluluk denetimi agiklanacaktir.

1. Tutumluluk Kavrami ve Tanimi

Kaynaklarin dogru miktarda, dogru zamanda, dogru tiirde, dogru maliyetle ve
dogru yerden elde edilip edilmedigini ele alir. Daha ¢ok girdilerle ilgilenen tutumluluk
kavramu girdilerin alinma amaci ve kalitesi ile de yakindan ilgilidir'®®. Bu nedenle
tutumluluk bir faaliyet i¢in kullanilacak kaynaklarin (girdilerin) amaca uygun bir sekilde
ve ayni zamanda kalite de g6z Oniinde tutularak en az maliyetle elde edilmesi anlamina

gelir'®

. Kaynaklarin elde edilmesi tutumluluk acisindan incelenirken, denet¢i uygun
nitelikteki kaynaklarin uygun miktarda, uygun yerde, uygun zamanda ve uygun

maliyetle elde edilip edilmedigini sorgular.

Kaynaklarin uygun miktar1 saptanirken yonetimin ihtiyaglarimi yeteri kadar ve agik
bir sekilde planlayip planlamadigina bakilir. ihtiyac belirlenirken, en diisiik maliyetle
elde edilebilecek alternatifler lizerinde durulur.

Kaynak saglanmasinda uygun zaman, yerine getirilecek ihtiyaglarla ilgilidir.

Kaynak ihtiya¢ duyuldugu an ihtiyaci karsilamak tizere mevcut olmalidir.

Uygun yer, bir kaynagin ihtiya¢ duyuldugu yerde kullanilmasini, uygun maliyet
bir kaynagin dolasimdaki en diisiik maliyetini, uygun nitelik ise, belli tanimlamalar

1s131nda kabul edilebilir kaliteyi ifade eder'”.

168 Khan, a. g. e. , s5.6-8.

1 The Swedish National Audit Office, Handbook in Performance Auditing: Theory and Practice,
Stockholm, 2005, s. 29.

' Nevin Atakan, Arife Coskun, Melda Sonuvar, Performans Denetimi Pakistan Sayistayi
Uygulamasi, T. C. Sayistay Baskanligi1 135. Kurulug y1ldéniimii Yaynlari, Ankara, Kasim 1997, s. 7.
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Tutumluluk ancak kamusal faaliyette kullanilacak girdilerin alternatiflerinin
olmasi halinde s6z konusu olur. Ornegin iki daktilo ile giinliik islerini karsilayabilen bir
bliroda fazla olan iki daktilonun diger birimlerde kullandirilmasiyla tutumluluk
saglanabilir'’'. Alternatifler arasinda se¢im yapma firsati veren basta program biitce
olmak iizere, PPBS vb. biit¢e sistemleri bu agidan biiyiik 6nem tagimaktadir. Ayrica
tutumluluk kavrami hem f{retim siirecinin en uygun iiretim O6l¢egi i¢inde yapilmasini

dissal fayda ve maliyetlerin goz 6niine alinmasini gerektirir.

Tutumluluk amaglarla iliski kurularak degerlendirilmelidir. Tutumluluk hig
harcama yapmama ya da ¢ok az harcama olmayip, amaglarin gergeklestirilmesinde
gerekli olandan fazlasin1 harcamama anlamina gelir. Ornegin; belirli malzemeleri en
diisiik teklifi verenden satin alma en ekonomik yol goziikebilir ancak, Orgiitsel
islemlerde kesiklige yol agmasi halinde, bu malzemelerin satin alinmasi tutumlu bir

uygulama olmayabilir. Ayrica gereginden az yapilan bir harcama da tutumsuzluktur' 2.

Kisaca tutumluluk kavramai:
e Uygun nicelik ve nitelikteki kaynaklarin en diisiik maliyetle ve uygun zamanda
elde edilmesini
e Seceneklerin analizini
e Etkinlik hususunun goz 6niine alinmasini

e kapsamaktadir.

2. Tutumluluk Denetimi
Tutumluluk denetimi su sorulara cevap getirebilir' "*:
1. Segilen araglar veya saglanan ekipmanlar, yani girdiler, kamusal kaynaklarin
en ekonomik bi¢imde kullanimini gésteriyor mu?
2. Beseri, mali veya diger kaynaklar ekonomik olarak kullanilmig mi1?
3.  ldari faaliyetler, saglikli idari prensipler ve iyi ydnetim politikalarma uygun

olarak yerine getirilmis mi?

I Altug, a. g. e. , s. 29.
12 Kubali, a.g.e. , s. 33.
' INTOSAL a. g. e. , s. 4.
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Tutumluluk konsepti iyi tanimlanmis olsa bile, tutumlulugun denetiminin
yapilmast ¢ok kolay degildir. Secilen girdilerin kamu kaynaklarinin en ekonomik
bicimde kullanimin1 temsil edip etmedigi, mevcut kaynaklarin ekonomik olarak
kullanilip kullanilmadigi ve girdilerin kalite ve miktariin en uygun ve elverisli sekilde
koordine edilip edilmedigi hususlarini degerlendirmek, genellikle denetgiyi zorlayan bir
gorevdir. Hizmetlerin kalitesini ve miktarini etkilemeksizin masraflar1 asag1 ¢ekecek

tavsiyelerde bulunmak ¢ok daha zor olabilir.

B. Verimlilik

Verimlilik kavrami ve tanimi yapildiktan sonra, bu baslik altinda son olarak

verimlilik denetimi tizerinde durulacaktir.

1. Verimlilik Kavrami ve Tanim

Genel anlamda verimlilik, bir isletmenin veya bir orgiitiin mal ve hizmet iiretirken
kaynaklarin1 ne kadar iyi kullandigini ifade etmek i¢in kullanilan bir kavramdir.
Kaynaklar1 kullanmanin optimum diizeyini bulmak icin, kullanilan kaynaklar ile
saglanan iiriinler arasinda oransal bir iliskinin kurulmas: gerekir. Iste verimlilik kisaca
ciktilar ile bunlarin iiretiminde kullanilan {iretim faktorleri arasindaki oransal bir

iligkidir.

Verimlilik esas itibariyle, yapilan faaliyetin girdi ve ¢iktilarinin sayisal olarak
Olciilebildigi, Ornegin maliyetlerin ve sonuglarin (faydalarin) parasal olarak ifade
edilebildigi durumlarda s6z konusu olan bir kavramdir. Bir faaliyetin verimli

sayilabilmesi i¢in;

e Ayni girdi ile daha fazla ¢ikt1 saglanmasi
e Ayni ¢iktinin daha az girdi ile elde edilmesi

e Ciktinin girdi artisindan daha ¢ok diizeyde artirilmasi gerekir. '

17 Ahmet Arslan, <‘Kamu Harcamalarinda Verimlilik, Etkinlik ve Denetim’’, Mali Kilavuz Dergisi,
Say1:15, Ocak-Mart 2002, s. 49.
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Ornegin, bir hastanede saglik hizmetlerinin verimliliginden séz edilebilmesi icin,
veri bir personel, ekipman v.s. ile daha fazla hastaya saglik hizmetlerinin verilmesi veya
ayn1 hizmetin daha diisiik maliyet (daha az personel, ekipman v.s.) ile saglanmasi ya da
saglik hizmeti verilen hastalarin sayisi artarken, bu hizmet i¢in kullanilan {iretim

faktorlerinin hasta sayisina nazaran daha az artmasi gerekir.

Ancak burada kalite durumunun da gbéz ardi edilmemesi gerekmektedir. Bir
isletmede kaliteli mal ve hizmet diretilmesi tretim faktorlerinin iyi ve verimli
kullanildiginin da gostergesidir. Kaliteyi de dikkate alarak belli diizeydeki bir ¢iktinin en
az girdi ile elde edilmesi ya da belli bir miktar girdi ile maksimum g¢ikt1 saglanmasi

verimliliktir.

2. Verimlilik- Uretkenlik (Prodiiktivite) Tliskisi

Verimlilik ile iiretkenlik veya prodiiktivite kavramlar1 arasindaki ayrim énemlidir.
Bu kavramlar siklikla ayn1 anlamda kullanilmasina ragmen birbirlerinden farklidirlar.
Uretkenlik (prodiiktivite), iiretilen mal ve hizmetlerin miktari ile kullanilan kaynaklarin
miktar1 arasindaki aritmetik orandir. Verimlilik ise iiretkenligi, yani girdilerin ¢iktilari

. . . 175
ortaya ¢ikarma oranini da iceren genis bir kavramdir .

Prodiiktivite; ‘‘liretkenlik, bir sey tliretme’’ anlamina gelirken, verimlilik belirli bir
girdiden azami ¢iktinin saglanmasidir. Yani, herhangi bir girdi ile bir sey iiretildiginde
prodiiktivitesi oldugu anlasilir, ancak verimli girdi kullanimi1 olup olmadig1 anlagilamaz.
Ormegin iiretimde kullamlan girdi israfa yol agmasi halinde bile bir sey iiretilmistir
ancak verimli girdi kullanim1 yoktur'”®. Hem prodiiktivite de hem de verimlilikte daima
iiretimden elde edilenler ile iiretime konan faktorler arasinda bir karsilastirma soz
konusu olmaktadir. Prodiiktivitede miktarlar yer aldig1 halde, verimlilikte para birimi

veya deger esas alinmaktadir.

'3 Kubali, a.g.e. , s. 35.
176 Nihat Falay, ‘‘Denetim, Verimlilik-Etkinlik-Tutumluluk (VET) ve Sayistay’’, Sayistay Dergisi,
Say1:29, Nisan-Haziran 1997, s. 51.
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Prodiiktivitenin sadece fiziksel miktarlar1 igerdigini de belirtmek gerekir. Fiziksel
miktarlar s6z konusu oldugu icin toplam prodiiktiviteyi hesaplamak i¢in belirli bir
ciktinin liretiminde kullanilan iiretim faktorlerinin tek tek toplanmasi gerekir. Ancak
ortak bir 6l¢li olmadigt i¢in bu miimkiin degildir. Verimliligin ise ulusal diizeyde bile
hesaplanabilmesi parasal degerler dikkate alindiginda miimkindir'”’. Milli gelirle

toplam harcama arasindaki iliskinin incelenebilmesinde oldugu gibi.

3. Verimlilik Denetimi

Verimlilik denetimi su hususlar1 kapsar'™:

¢ Beseri, mali ve diger kaynaklarin verimli kullanilip kullanilmadig,

e Hiikiimet programlarinin, kuruluslarin ve faaliyetlerin verimli bir bigimde
yonetilip yonetilmedigi, isleyisin diizenlenip diizenlenmedigi, organize edilip
edilmedigi, yerine getirilip getirilmedigi, izlenip izlenmedigi ve degerlendirilip
degerlendirilmedigi,

¢ Devlet kuruluglarinin, faaliyetlerinin dngoriilen amag ve gereklerle tutarli olup
olmadigy,

e Kamu hizmetlerinin kaliteli, miisteri odakli olup olmadig1 ve zamaninda sunulup
sunulmadigi,

e Hiikiimet programlarindaki amaglara maliyet etkin bir bigimde erisilip

erigilmedigi.

Maliyet-etkinligi kavrami, denetlenen kurulusun, faaliyetin, programin ya da
islerin belirli sonuglara makul bir maliyetle ulasabilme becerisi veya potansiyeli ile
ilgilidir. Maliyet-etkinlik analizleri, projelerin maliyetleri ve sonuglari1 arasinda her bir

birim sonucun maliyeti olarak ifade edilen iliskinin incelenmesidir.

Verimlilik denetiminde, denetim konusu faaliyet, program veya kurumun verimli
olup olmadigi arastirilir. Verimlilik konusunda karar verebilmek i¢in ise verimliligi

Olgmek gerekecektir. Verimlilik girdilerle ¢iktilar arasindaki iligki olduguna gore

" Demirbas, a. g. t. , s. 94.
' INTOSAL a. g. e., s. 5.
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verimliligin 6l¢iilmesi i¢in girdilerin ve ¢iktilarin 6l¢iilmesi gereklidir. Girdiler isgiicii,
malzeme, sermaye vb.dir ve fiziki ve parasal degerlerle oOlgiilebilir. Ancak ¢iktilarin
Olctimii her zaman kolay olmamaktadir. Kamu kurumlarinin ¢ok genis bir faaliyet alani
vardir. Bir program, faaliyet veya hizmet icin ayrilan girdilerle (kaynaklarla) ilgili
bilgiler hemen elde edilebilir oldugunda ve program, faaliyet veya hizmetin ¢iktilart
(son Triinleri) iyi tanmimlanmis ve genel olarak birbirine benziyor ise verimliligin
Olciilmesi goreli olarak kolaydir. Aksi takdirde verimliligin Slgiilmesi daha problemli

olacaktir'”.

Verimlilik 6lglimiiniin gii¢ oldugu durumlarda ise denetciler, istenilen mal ve
hizmetlerin sunulmasinda girdilerin en aza indirilmesi (ve ¢iktilarin maksimum hale
getirilmesi) i¢in yapilan kontrolleri, faaliyetleri ve is yontemlerini degerlendirirler.
Yonetimin sorumlulugunda olan bu uygulamalar hakkinda denetgiye kanit olabilecek

faaliyet 6rnekleri sunlardir'®:

- Gereksiz islemlerin ve kurumun nihai ¢iktisina katkida bulunmayan ara ve
kurum i¢i ¢iktilarin (6rnegin; yonetsel faaliyetler, gereksiz raporlar) azaltilmasi igin
periyodik degerlendirmelerin yapilmasi,

- Teknolojinin uygun sekilde kullanimi da dahil olmak iizere daha iyi sistemler ve
is yontemlerinin gelistirilmesi,

- Kontrol kademelerinin azaltilmasi, karar verme asamalarinin hizlandirilmasi ve
daha ¢ok ortak hizmet alanlarinin yaratilmasi,

- Islemlerin kismi ve toplam maliyetlerinin (genel masraflar dahil) benzer
kurumlardaki maliyetlerle kiyaslanmasi,

- Kurum i¢i ve kurum dis1 kullanicilarin ihtiyaclarini daha iyi karsilayacak verimli
iirlin ve hizmetlerin gerceklestirilmesi ve artik ihtiyag duyulmayan ¢iktilarin iiretimine

son verilmesi.

1. Sayistay Baskanligi, Verimlilik Denetimi: Yapilandirilmis Bir Yaklasim 1, T.C. Sayistay 135.
Kurulug Y1ldoniimii Yayinlari Ceviri Dizisi 10, Ankara, 1997, s. 8.

"0 T.C. Sayistay Baskanligi, Verimlilik Denetimi: Kanada Sayistay1 Uygulamas1 Bélim 1, T.C.
Sayistay 135. Kurulus Y1ldoniimii Yayinlart Ceviri Dizisi, Ankara, 1997, s. 6.
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Verimliligin 06l¢iilmesinde ve degerlendirilmesinde verimlilik standartlarina
ihtiyag olacaktir. Olgiimler sonucu elde ettigimiz bilgileri karsilastirabilecegimiz ve
olumlu veya olumsuz bir yargiya ulasabilecegimiz standartlara ihtiyactmiz olacaktir.
Standartlarla Ol¢imlerimizi karsilastirip bir karara varmamiz gerekecektir. Bu

standartlar1 su sekilde ifade edebiliriz'®':

- Tasarlanmig Standartlar: Bunlar iyi hazirlanmis is Ol¢im teknikleri ile
gelistirilmistir. Bu nedenle tasarlanmis standartlar verimlilik diizeylerinin ol¢iimii ve

degerlendirilmesi i¢in giivenilir bir temel teskil ederler.

- Gegmise Ait Standartlar: Gegmiste elde edilen verimliligi gosteren iiretkenlik
oranlari, halihazirdaki verimlilik seviyesinin degerlendirilmesi icin dayanak olarak

kullanilmasidir.

- Kurumsal Karsilastirmalar: Bir kurumun verimliliginin hesaplanmasinda bir
baska yol; alanda lider olarak nitelenen ve benzer isi yapan diger kurumlarin (6zel veya
kamu kurumlar1 olabilecegi gibi bir kurumun kendi i¢indeki birimleri arasinda da
olabilir) ulastiklar1 noktay1 standart olarak kabul ederek veyahut genel kabul gérmiis

endiistri yada is standartlariyla da karsilastirma yapilmasidir.

- Kapasite kullanimi1 ¢ok miktarda ara¢ gerecin, personelin, tasitin, donanimin
verimliligi, bu tip kaynaklarin mevcut kullanim siirelerine bagl olarak bunlarin {iretken
bir bi¢gimde kullanilmasindan biiylik o6lclide etkilenir. Kullanim; kullanilabilir

kapasitenin, fiilen kullanilan kapasiteye oranlanmasidir.

Verimliligin 6l¢iimiinde nicel 6zellik tasiyan girdi ve ¢iktilar dikkate alinmakta,
cikt1 ile birlikte olusan digsallik ve girdi ile birlikte performansi etkileyen arastirma —
gelistirme gibi unsurlar dikkate alinmamaktadir. Tespit edilen verimlilik oranlarinin
karsilastirilacagr ortak standartlar her zaman mevcut olmayabilir. Isgiicii verimliliginin
Olctimiinde kas giicii kadar hatta kas giiclinden daha fazla, hayal giicli, anlama ve

anlatma kabiliyeti, yenilik, bilgi gibi fiziki iiretkenligi olmayan ancak verimliligi kas

81 T.C. Sayistay Bagkanligi, Verimlilik Denetimi: Kanada Sayistayr Uygulamast. .., s. 8.
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giiciinden daha fazla etkileyen is¢iliklerin kas giicii olarak degerlendirilmesinde zorluk
vardir. Ozellikle hizmet sektdrlerinin iiretim siirecinde, fiziki kaynak tiiketim yaninda
bilgi, beceri gibi nitel unsurlar da etkili olmaktadir. Bu nedenle nitel boyuttan ¢ok nicel
boyutu degerlendiren verimlilik Ol¢limleri, toplam performans oSlgiimlerinde yeterli

olmamakta, tamamlayici unsur olarak etkinlik dl¢timleri kullanilmaktadir.

C. Etkinlik

1. Etkinlik Kavrami ve Tanimi

Etkinlik kavraminin igerigi verimlilik kavramindan daha genistir; Orgiitlerin
tanimlanmis amaclarina ve stratejik hedeflerine ulagsmak amaciyla gergeklestirdikleri
faaliyetlerin sonucunda, bu amaglara ve hedeflere ulagsma derecesini belirleyen bir
performans boyutudur. Etkinlik, bir faaliyetin, programin veya orgiitiin amagclarina,
hedeflerine en iyi derecede yaklagmasidir. En yalin ifadesiyle, bir faaliyet ile etkileri
arasindaki iliskinin belli bir degerini gosteren etkinlik goriisii, kamusal girisim, program

veya projelerin hedeflerinin veya sonuglarinin Slgiilebilir oldugu varsayimima dayanir'**,

Etkinlik performans denetiminin en 6nemli unsurudur. Belli bir kamusal faaliyet
sonucunda istenen amaglara ulasma derecesini ifade eden etkinlik olmadan saglanan
tutumluluk ve verimliligin &nemi yoktur. Ornegin bir asilama programinda saglik
personeli son derece tutumlu davranarak 6grencileri eldeki asi ve techizatla yiiksek bir
diizeyde asilamis olabilir. Ancak buna ragmen asilamanin amaci olan hastalik
yiizdesinde bir diisme goriilmeyebilir ve program etkin olmayabilir'®. Yine aym sekilde
bir tekstil fabrikasinda; kumas ve diger hammaddeler ekonomik yolla saglanmis, giyim
esyalar1 verimli bir sekilde iiretilmis olabilir. Ancak hedeflenen satis miktarina

ulagilamamigsa, amag¢ gerceklesmemis demektir'®. Yani etkinlik olciimiinde, ¢ikti

. o .. . 185
yerine sonucun degerlendirilmesi yapilir ™.

182 Kubal, a.g.e.,s. 36.

'8 Omer Faruk Batirel, <‘Sayistay Denetiminden Sonu¢ Alinmasi: Ekonomik Boyut’’, Sayistay Dergisi,
Say1: 8, Nisan-Haziran 1992, s. 38.

184 Atakan ve Digerleri, a. g. e., s. 12.

"85 Ali Osman Giiglii, ‘Performans Denetiminin Unsurlar1 Uzerine Diisiinceler’’, Sayistay Dergisi, Say::
19, Ekim-Aralik 1995, s. 32.
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Etkinlik, verimlilikte oldugu gibi fiziki bir girdi-¢ikt1 iliskisini gdstermemekte,
girdinin ¢iktiya doniisiim siirecini irdelememektedir. Bu nedenle diisiik bir ¢iktiy
yansitan program, yiiksek bir ¢iktiyr yansitan programa oranla daha etkin olabilir.
Etkinlik ol¢timiinde, ¢ikti ve sonuglar arasinda ayrim yapilmasma gerek vardir. Cikti,
orgiit igersinde belirli girdilerin islenmesi ile elde edileni gosterirken, sonug digsal

etkileri ifade etmektedir.

Etkinlik Sl¢iimiiniin verimlilik 6l¢iimiinden de farkli olduguna dikkat edilmelidir.
Ornegin, bir kurulus, geri kalmis bir yoreyi kalkindirma ile yetkili kilinabilir. Verimlilik
Olclisi bolgede kurulan sanayi kuruluslarinin sayisi olacaktir. Fakat etkinlik 6l¢iimii,
istthdamdaki artis rakamlariyla, insanlarin gelir diizeyi ile ya da bdlgenin genel
ekonomik geligsimi ile ilgili olacaktir. Be nedenle program veya genis 6l¢ekli projeler

etkinligin dl¢timiine daha uygundur'®.

2. Etkinlik Denetimi

Etkinlik, performansin en Onemli unsuru oldugu gibi etkinlik denetimi de
performans denetiminin en 6nemli alanidir. Kaynaklar verimli ve tutumluluk ilkesine
gore kullanildigr halde, bir proje veya girisim hedeflerine ulasamayarak etkisiz kalabilir
ya da tersine hedefler ¢ok yliksek maliyetle gerceklestirilmis olabilir. Etkinligin 6l¢iimii

oldukca zor olup asagidaki modelde yer alan asamalar izlenerek yapilir.

Ornek: Girdi-Siire¢-Cikt1-Sonug-Etki

Belirli bir bolgeye 100 tiip boru yerlestirerek su seviyesini azaltmayi, topragin
verimliligini arttirmayi, dolayisiyla halkin yasam seviyesini yiikseltmeyi amaclayan bir
sulama projesini ele alalim. Ornegimizde yerlestirilen tiip boru sayisi ¢ikt1; yerlestirilen
tiip borularin sonucu olarak su seviyesinin azalmasi sonug, su seviyesinin azalmasi
sonucu topragin verimliliginin artmasi etki, buna bagli olarak halkin gelir diizeyinin ve

yasam standardinin yiikselmesi, projenin nihai etkisidir.

1% Kubali, a.g.e. , s. 36.
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Burada ¢ikti ve sonug¢ arasindaki farkin belirtilmesinde yarar vardir. Sonug,
kurumla ilgili dissal sonuglart belirtir. Cikt1 ise kurum igersindeki belirli girdilerin
sonuclart ile ilgilidir. Cikti ve sonu¢ diizeyinde etkinligin 6l¢limii kolay olmasina
ragmen nihai etkinin l¢timii zordur.

Etkinligin l¢iimiinde su hususlar gdz 6niinde tutulmalidir'®’:

Denetlenen kurumca hedeflerin tanimlanip tanimlanmadigi; tanimlandiysa, kesin ve
Olciilebilir olmasi,

Hedeflerin gercekei olup olmadigi, (hedefler hiikiimetten ekstra kaynak saglamak i¢in
konulmus olabilir)

Belirlenen hedeflerin bilimsel temellere, tarihi verilere, ge¢mis deneyimlere ve gercekei
tahminlere uyup uymadigi,

Hedeflerin ne 6l¢iide gergeklestirildigi, varsa sapma derecesinin ne oldugu ve hedeflere
ulagilmasini engelleyen faktorlerin neler oldugu,

Hedeflerin gergeklesmesi i¢in izlenen yolun gercekei olup olmadigi,

Basarinin, yonetimin faaliyet ve politikalarina atfedilip atfedilmeyecegi,

incelenmelidir.

D. Tutumluluk-Verimlilik-Etkinlik Iliskisi

Verimlilik, etkinlik ve tutumluluk, birbiriyle siki iliski i¢inde olan kavramlardir.
Tutumlu davranilmasi verimlilik artisina  yol agar; verimlilik ise etkinligin
saglanmasinda onemli bir gostergedir. Ancak bu iliskilerde verimlilik tutumluluktan,
etkinlik de verimlilikten daha genis kavramlardir'®. Bu ii¢ unsur karsilastirmali olarak
ele alinacak olunursa; tutumluluk uygun diizeyde kaliteyi g6z Onilinde tutarak
faaliyetlerde kullanilan kaynaklarin maliyetini en aza indirmeyle ilgilidir. Verimlilik,
mal ve hizmet gibi iirlinlerde sonuglanan ¢iktilar ile kullanilan kaynaklar, girdiler
arasindaki iliskidir. Etkinlik ise, amaclara, hedeflere ulasma derecesi, beklenen etkiler

ile gerceklesen etkiler arasindaki iliskidir.

'8 Atakan ve Digerleri, a. g. e. , ss. 12-13.
188 Demirbas, a. g. t. , s. 104.
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Bir kurumun verimlilik etkinlik ve tutumluluk birbirleriyle yakindan iliski
icersinde olup, genellikle birbirlerini dengeleyici unsurlar olarak 6ne ¢ikmaktadirlar.
Ornegin bir postanenin tutumlulugu mektuplarin haftada bir kez dagitilmasiyla
artirilabilir fakat bu durum, kurulusun etkinligini arzu edilmeyen bir seviyeye diisiiriir.
Benzer sekilde; bir girket {irliniinii oldukca yiiksek bir rekabet ortaminda verimli bir
sekilde iretebilir. Ancak satis miktarin1 istenilen seviyeye ulastiramazsa kurumun

etkinliginden soz edilemez'®’.

Tutumluluk, verimlilik ve etkinlik faktorlerinin makul bir denge icinde
gozetilmesi denetci i¢in oldukg¢a zordur. Genel yaklasim denet¢inin, kurumun amaglarini
gbz Oniline alarak tutumluluk ve verimlilik faktorlerinin  bu amaglarin
gerceklestirilmesine yardimci olup olmadigini arastirmasidir. Diger bir deyisle, daha
fazla tutumluluk ve verimlilik arayist igersinde, hizmet kalitesinden &diin

verilmemelidir.

18 Atakan ve Digerleri, a. g. e., s. 17.
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UCUNCU BOLUM

SAYISTAY’IN PERFORMANS DENETIMININ ETKiN UYGULANABILMESI
BAKIMINDAN GEREKLi KOSULLAR
VE
PERFORMANS DENETIMI UYGULAMALARI

I. GENEL OLARAK SAYISTAY’IN ONEMIi VE ROLU

Devletin gelirlerinin toplanmasi ve bunlarin harcanmasi, 6zellikle demokratik
iilkelerde devletin ve halkin c¢ikarlar1 ve ihtiyaclar1 bakimindan gelir ve giderlerin
dengelendirilmesi, mevzuata uygun olarak yapilip yapilmadiklarinin denetlenmesi,
denetleme sonuglarina gore gereken islemlerin yapilmasi veya onlemlerin alinmasi ¢ok
onemlidir. Cilinkii demokrasilerde ana organ olan parlamentolarin, millet adina
egemenligi kullanirken dayanaklarinin basinda biitce gelir. Parlamentolar yiirlitme
organina, gelirleri toplama ve harcama yetkisini biit¢e ile verirler. Bu yetkinin yerinde
kullanilip  kullanilmadigini, herhangi bir usulsiizlik veya yolsuzluk yapilip
yapilmadigini parlamento bizzat arastiramaz, denetleyemez. Bunu kendi adina yapacak

1% Bu kurul ise Sayistay’dir.

bagimsiz, uzman bir kurula ihtiyaci vardir.

Biitgenin uygulanmasinin denetlenmesi, mali kaynaklar iizerinde etkili bir
denetimin yapilmasi ancak Sayistay aracilifiyla miimkiin olmaktadir. Artik biit¢eler
sadece gelir gider denge tablolar1 olmaktan c¢ikmig, kalkinma planlarinin
gergeklestirilmesinin temel aract olma G6zelligini kazanmustir'”'. Giiniimiizde bu
konularda yapilan kapsamli bir denetim, dogurdugu sonuglar bakimindan higbir sekilde

g0z ard1 edilemeyecek bir deger tagimaktadir.

Yabanci lilkelerde de bu denetim ¢esitli adlar altinda kurulmus, sinirli veya genis

degisik yetkilerle donatilmig, farkli niteliklerdeki kuruluslar araciligi ile yapilmaktadir.

%0 Bedi N. Feyzioglu, ‘‘Sayistay ve Parlamento’’, Cagdas Sayistay Denetimi Sempozyumu, 4-5
Haziran 1987, Ankara, 1988, ss. 25-31.

Y1 Servet Samlioglu, “‘Sayistay’in Kurulusu'nun 125. Yildonimii ve ‘‘Cagdas Sayistay Denetimi
Sempozyumu’’nu Ag¢ig Konusmasi’’, Cagdas Sayistay Denetimi Sempozyumu, 4-5 Haziran 1987,
Ankara, 1988, ss. 11-15.
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Diinyadaki tiim denetim kuruluslarinin iglevi, teskilat veya isimleri ne olursa olsun,
genellikle kamu maliyesinin tetkik ve denetiminden sorumlu olmalari itibariyle amaglari
bakimindan birbirine ¢cok benzerler. Bu kuruluslar yerel yonetimlerinin veya yiiriitme
organlarinin denetlenmesinde parlamentoya yardimci bir parlamento organi veya
danisma ya da ayni zamanda bir yargi organi olarak gorev yapmaktadirlar. Tiirkiye’de
Sayistay, kazai kararlar da alabilen yiiksek bir mali denetim ve bazi konularda da

danisma orgam olarak gorev yapan kendine 6zgii Anayasal bir kurumdur'®.

Bu kisimda Tiirk Sayistay’inin genel olarak tanitilmasi amaglanmis, bu nedenle
Sayistay’in kurulusu, anayasal konumu, islevleri ve yapist hakkinda genel bilgiler
verilmistir. Bundan sonraki kisimlarda “Tiirk Sayistay”indan bahsedildigi i¢in yalnizca

“Sayistay” ifadesi kullanilacaktir.

A. Sayistay’in Tarihsel Gelisimi
1. Cumhuriyet Oncesi Donemde Sayistay

Osmanli Imparatorlugu’nda, devletin gelir ve giderlerinin denetlenmesi fikri ve bu
gorevi yapacak kurumlarin kurulmaya baglanmasi, esas itibariyle Tanzimat Doneminde
gelismistir. Sayistay’in kurulmasi da, yine bu donemde, mali islerin diizenlenmesi i¢in
girisilen bir takim islemlerin sonunda olmustur'”. Bu nedenle Sayistay’in tarihi

gelisimini, Tanzimat doneminden itibaren ele almak gerekli ve yeterli olacaktir.

Yaklagik 140 yillik bir ge¢mise sahip olan Sayistay, batililagma hareketleri
cergevesinde 29 Mayis 1862 yilinda padisah Abdiilaziz zamaninda ‘‘Divan-1
Muhasebat’> adiyla Maliye Bakanligi'na bagli bir birim olarak kurulmustur. Ilk
baskanligin1i Evkaf Naziri Ahmet Vefik Pasa’nin yaptigi Divan-1 Muhasebat Kurumu
“Devletin gelirinden fazla harcama yapmamasi, dairelerce yapilan harcamalarin yil
sonlarinda ilgili memurlar tarafindan hesabinin verilmesi ve bunun saglanmas1’’, yani

padisahin gelir ve giderlere bir ¢ekidiizen vermesini saglamak i¢in kurulmustur.

192 Zehra Odyakmaz Altinbas, ‘“Sayistay”’, Sayistay Dergisi, Say1: 2, Ekim-Aralik 1990, s. 47.
'3 T.C. Sayistay Baskanligi, Cumhuriyetin 50 nci Yilinda Sayistay, Basbakanlik Basimevi, Ankara,
1973, s. 6.
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Biit¢e hakkini1 da ilk kez taniyan ve 1876 yilinda ilan edilen Kanuni Esasi ile
Anayasal kimlige kavusan Sayistay, mali durum hakkinda padisaha ii¢ ayda bir bilgi
vermekle gorevlendirilmis, {iyelerinin meclis tarafindan c¢ogunlukla secilmesi, ancak
meclis tarafindan azledilebilmeleri ve hayat boyu gorevde kalmalar1 dngériilmiistiir. i1k
meclisin kapatilmasinin ardindan Sayistay’la ilgili olarak 1878 yilinda Fransiz Genel
Muhasebe Kararnamesi’nden esinlenerek, bugiinkii Sayistay yasasinda dahi izleri
goriilen bir kararname hazirlanmig, bu diizenleme ile Sayistay miilki ve askeri
dairelerdeki ilgili kisiler dahil hemen hemen tiim devlet kurumlarin1 denetleme yetkisine
kavusmus, kesin hesaplara iligkin olarak bildirimlerini Maliye Bakanlii’nin Kesin
Hesap Kanun Tasarisin1 Sayistay’a vermesinden itibaren iki yillik bir siirede
hazirlayarak meclise sunmasmi istemis, Hazine temsilcisi sifatiyla Savciliga yer
verilmigtir. S6z konusu kararname ufak degisikliklerle 1934 yilina kadar yiiriirliikte
kalmis, Tiirkiye Cumhuriyeti’nin kurulmasi ile Sayistay Istanbul hiikiimeti ile birlikte

ortadan kaldirilmistir™?.

Sayistay’in Cumhuriyet oncesi donemde, parlamentodan Once kurulmasindan
dolay1 asil gorevini yerine getirmesi miimkiin olmamis, Osmanli yoneticileri, devlet
gelir ve giderlerinin diizensizligi karsisinda Sayistay’in varlik nedenini bilmeksizin gelir
ve giderleri diizene sokmasini beklemisler, en azindan miktarlarinin belirlenmesini bile
biiyiik basar1 olarak gormiislerdir. Ozetle, bu donemde Sayistay’in amaci parlamento
adina denetim yapmaktan ¢ok devlet gelir ve giderleri ile ilgili gorevlileri ‘‘zapt-u

rapta’ ** almak olmustur'®”.
2. Cumhuriyet Doneminde Sayistay
Cumbhuriyet’in ilanindan sonra, Sayistay, 1924 Anayasasi’nda yer almus,

Anayasa’nin 100 iincii maddesine dayanilarak, 23 Kasim 1923 tarihli 374 sayil yasa ile

tekrar kurulmustur. Bu yasa ile getirilen en 6nemli 6zellik ise Sayistay baskan ve

194 Demirbas, a. g. e., s. 175.

%5 Atilla inan, Biitiin Yonleriyle Tiirk Sayistay’1, Ankara, 1992, s. 16-18.
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tiyelerinin, meclis iiyelerinin gizli oylariyla ve Meclis disindaki kisilerden secilmesi

esasmnin getirilmesi ile Sayistay’n bagimsiz bir nitelige kavusmus olmasidir'*®.

374 sayili Yasadan sonra, 1934 yilinda, 2514 sayili yasa ile Sayistay’in kurulus ve
isleyisi diizenlenmistir. Uygulamada daha ¢ok yargi fonksiyonuna agirlik verilmistir,
Sayistay dairelerince verilen yargi kararlari Sayistay Genel Kurulu’nda temyiz
edilebilmektedir ve Sayistay kararlar1 ayni kurulusun biitlinligii icinde kesinlegmektedir.

Yani, ilk ve ayn1 zamanda son derece mahkemesi olmustur'’.

Sayistay hakkinda bir diger biiylik diizenleme ise devlet biit¢esinin nitelik ve
yapisal yonden gelisme gostermesi ve 1934 tarihli Yasanin bu gelismelere ayak
uyduramamasi sonucunda, 1961 Anayasasi’nin 127°nci maddesine dayanarak bundan
altt yil sonra ¢ikarilan 832 sayili yasa ile olmustur. Bu yasa ile denetim agisindan
getirilen bir hiikkme gore Sayistay Hazine yararimi zarara ugratici nitelikte oldugu
goriilen yasa, tiiziik ve yonetmelikleri Senatoya ve Meclise bildirme yetkisine sahip

olmustur.

Giinlimiizde ise Sayistay 1982 Anayasasi’nin 160’1nc1 maddesinde belirtildigi gibi
“‘genel ve katma biitceli dairelerin biitiin gelir ve giderleri ile mallarim Tiirkiye Biiyiik
Millet Meclisi adina denetlemek ve sorumlularin hesap ve islemlerini kesin hiikme
baglamak ve kanunlarla verilen denetleme ve hiikme baglama islerini yapmakla
gorevli’’ olarak faaliyet gosteren ve kararlar1 dolayisiyla idari yargi yoluna
basvurulamayan bir birim olarak diizenlenmis ayrica uygunluk bildirimi hazirlama

gorevi de Anayasa’da yer almigtir.

B. Sayistay’in Anayasal Konumu ve Bagimsizhigi

1862°de kurulan Sayistay, kisa bir siire sonra ilk Anayasamiz olan 1876 tarihli
Kanun-i Esasi’de yerini almig ve Anayasal bir kurum olma niteligini giiniimiize dek
stirdiirmiistiir. Kanun-i Esasi’nin 105’inci maddesinde Sayistay, devlet mallarin1 almak

ve sarf etmekle gorevli olanlarin hesaplarini incelemek ve inceleme sonuglarinin 6zetini

"% T C. Sayistay Baskanligi, Cumhuriyetin 50 nci Yilinda Saystay..., s. 25.
7 inan, Biitiin Yénleriyle Tiirk Sayistay’s, a. g. e. , s. 21.
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ve diislincelerini yillik raporlarla Heyet-i Mebusan’a, ayrica mali durum hakkinda, bir
onceki boliimde de belirtildigi gibi, her {i¢ ayda bir diizenleyecegi bir raporu Basbakan
araciligr ile Padisaha sunmakla goérevlendirilmistir. 106 ve 107’nci maddeleri ise,
Bagkan ve iiyelerinin sayilari, teminatlar1 ve diger birtakim hususlarin diizenlenmesine

ayrilmistir.

1924 Anayasasi’nin (Teskilat-1 Esasi) 100’linci maddesinde de, Biiyiik Millet
Meclisine bagli ve devletin gelir ve giderlerini 6zel kanununa goére denetlemekle gorevli
bir Divan-1 Muhasebat’in kurulacagi hiikkme baglanmistir. 101’inci maddesinde ise,
Sayistay’in Genel Uygunluk Bildirimini, iliskin oldugu Kesin Hesap Kanunu’nun
maliyece Biiylik Millet Meclisine verilmesi tarihinden baslayarak en ge¢ alt1 ay i¢inde

Meclis’e sunacagi belirtilmistir.

1961 Anayasasi’nin 127’nci maddesinde de Sayistay, genel ve katma biitgeli
dairelerin biitiin gelir ve giderleri ile mallarint TBMM adina denetlemek ve sorumlularin
hesap ve islemlerini kesin hilkkme baglamak ve kanunlarla verilen inceleme, denetleme
ve hiikkme baglama islerini yapmakla gorevli kilimmistir. Sayistay’in kurulusu, isleyisi,
denetim usulleri, mensuplarinin nitelikleri, atanmalari, 6dev ve yetkileri, hak ve
yiikiimliiliikleri ile diger 6zliikk islerinin, Bagskan ve iiyelerinin teminatinin kanunla

diizenlenecegi hiikme baglanmstir.

1982 Anayasasi’nda da, 1961 Anayasasi’nda yer alan bu hiikiim aymi ifadelerle
tekrarlanmigtir. 1982 Anayasasi ile getirilen yenilik, Sayistay kararlarina karsi idari
yargl yoluna basvurulamayacagi hiikmiiniin getirilmesi, ancak vergi ve benzeri mali
yikiimliilikler ve odevler hakkinda Danistay ve Sayistay kararlar1 arasindaki

uyusmazliklarda Danistay kararlarinin esas alinacaginin hiikkme baglanmasidir.

Sayistay 1876 tarihli Kanun-i Esasi’nin ‘‘Umur-u Maliye (Maliye Isleri)’” bashig1
altinda yer almistir. 1924 Anayasasi’nda ise, ‘‘tiirli maddeler’” baslig1 altindaki
“Maliye Isleri”” alt bashginda diizenlenmistir. 1961 Anayasasi’nda Sayistay
“Yiiriitme’* boliimiinde, ‘‘Iktisadi ve Mali Hiikiimler’> alt bashg altinda

diizenlenmistir.
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1982 Anayasasi’na kadar Sayistay’in mali niteligi agir basan bir kurum olarak
algilandig1 ve yargisal islevinin degil de, denetim islevinin one ¢ikarildigi; bu nedenle
de yargi boliimiinde degil de, mali konulara iliskin boliimlerde yer aldig1 goriilmektedir.
1982 Anayasasi’nda ise, 6nceki diizenlemelerden farkli olarak Sayistay, ‘‘Cumhuriyetin
Temel Organlari’ baglikli iiglincli kismin, yasama ve ylriitmeden sonra yer alan
““Yarg1’”’ baglikli {iclincii bolimiinde diizenlenmistir. Ancak, yargi bashgi altinda
diizenlenmis olmakla birlikte, yiiksek mahkemeler arasinda sayilmamustir .'*® Burada da
Sayistay’in salt bir yargi yeri olmadigimi vurgulamak gerekir'”’. Sayistay, yargr islevi
bakimindan bagimsizdir. Buna karsilik, denetleme ve inceleme gorevlerini TBMM

adina yerine getirir™".

Sayistay, gerek yargi erkiyle donatilmis olmasi, gerekse de devletin organik yapisi
icersinde herhangi bir iist kurulusa bagl kilinmaksizin, 6zel bir statii taninmig olmasi
sebebiyle, en iist diizeyde bagimsizliga sahip bir kurum goriiniimiindedir. Anayasa
hiikmii uyarinca Sayistay’in kurumsal ve mali bagimsizlig1 ile mensuplariin teminati
yasayla diizenlenmis, meslek mensuplart esdegeri hakim ve savcilarin sahip oldugu

giivencelerle donatilmistir.

C. Sayistay’m Orgiitsel Yapis

Tiirk Sayistay’inin idari yapisini su basliklar altinda incelemek miimkiindiir.

%8 H. Omer Kose, Diinyada ve Tiirkiye’de Yiiksek Denetim, T.C. Sayistay 145. Kurulus Y1ldoniimii
Yaylari, Mayis 2007, ss. 223-224.

' Selim Kaneti, *‘Sayistay’mn Anayasal Konumu’’, Sayistay Dergisi, Temmuz-Eyliil 1990, s. 7.

2% 7.C. Anayasasi, 138 ve 160’ mnc1 md.
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Sekil 3: Tiirk Sayistay’inin Orgiit Semasi
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Kaynak: T.C. Sayistay Baskanligi, Sayistay, Ankara, 1999, s. 10.

1. Birinci Baskan, Genel Sekreter ve Yardimcilar:

Sayistay Baskani; Yasada belirtilen niteliklere sahip istekliler arasindan Tiirkiye
Biiyiik Millet Meclisi Plan ve Biitce Komisyonu iiyeleri arasindan segilen 15 kisilik
“Sayistay Baskan ve Uyeleri Onsecim Gegici Komisyonu” tarafindan belirlenen iki aday
arasindan T.B.M.M Genel Kurulunca gizli oyla, yedi yillik siire i¢in secilir. Gorev siiresi

biten yeniden seg¢ilebilir (Sayistay Kanunu Md. 5). Sayistay Birinci Bagkani, Sayistay’in
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en biiyiik amiri olup, daire bagkanlarinin ve tiyelerin dairelere ayrilmasi, islerin dairelere
tahsis edilmesi, denetgilerin ve personelin gorevleri ile gorev yerlerinin belirlenmesi,
denetleme gruplarinin kurulmasi, hesaplarin merkezde veya yerinde incelenmesine
iliskin programlarin yapilmasi gorevleri arasindadir. Genel isleyisten sorumlu olan
Sayistay Baskani, Genel Kurul’un dogal baskanidir ve gerekli gordilkce Temyiz ve
Daireler Kurullarina da bagkanlik edebilir (Sayistay Kanunu Md. 21).

Sayistay Genel Sekreteri; Baskan’a yonetim islerinde yardimci olmak tizere iiyeler
arasindan Bagkan tarafindan segilir ve en fazla ii¢ yardimciya sahip olabilir. Bagkanin
istegi ile onun adina bir kisim gorevlerini ylriitmek, yayin islerini, denetim gruplar ile
yonetim birimlerini yonetmek ve denetlemek, Genel Kurula ve Daireler Kuruluna iiye

olarak katilmak, Genel Sekreterin gorevlerindendir (Sayistay Kanunu Md. 10,23).

2. Yargi ve Karar Organlan

Sayistay’in yargi ve karar organlar1 Daireler, Daireler Kurulu, Temyiz Kurulu,

Genel Kurul, Yiiksek Disiplin Kurulu, Memurlar Se¢im ve Disiplin Kuruludur.

a. Kurullar

Sayistay Genel Kurulu; 832 sayili Sayistay Kanunun 17’nci maddesine gore,
Sayistay Baskani’nin bagkanligi altinda tiim daire baskanlariyla iiyelerden kuruludur.
Buna gore, Genel Kurul’un iiye tam sayist 1 Genel Bagkan, 1 Genel Sekreter, 8 Daire
Baskani1 ve 48 iiye olmak iizere 58 kisidir. Genel Kurul, mevcut iiye sayisinin en az tigte
ikisi ile toplanmakta ve toplantiya katilanlarin salt ¢ogunlugu ile karar verilmektedir.
Oylarn esitligi halinde Baskanin bulundugu taraf iistiin tutulmaktadir. Genel Kurulun
caligmalariyla ilgili ayrintili diizenlemeler, Sayistay Genel Kurulu’nun Calismalar:

Hakkinda I¢ Yonetmelikle diizenlenmistir.
Genel Kurula Birinci Baskan, baskanlik eder, Birinci Bagkanin bulunmadigi

hallerde yerine vekil biraktig1 kisi, vekil tayin etmedigi veya Birinci Bagkanligin miinhal

bulundugu durumlarda ise en kidemli Daire Bagkani bagkanlik eder. Kurul, Genel
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Uygunluk Bildirimlerini goriiserek son seklini verir, yine Meclise sunulacak raporlar

goriisiir, Sayistay Baskani’nin incelenmesini istedigi konu ve islemleri karara baglar.

Sayistay Temyiz Kurulu; 832 sayili yasanin 16’nc1 maddesine gore, Genel
Kurulca, daire baskanlar1 arasindan secgilecek 4 daire bagkani ile her daireden segilecek
iki iiyeden kurulur. Kurula en kidemli daire bagkani bagkanlik yapar. Kurul, iiye tam
sayisinin en az 2/3 ile toplanir. Yasal izin ve bos liyelikler sebebiyle toplanti yeter sayisi
saglanamaz ise, dairelerin kurul kontenjanin1 asmamak ve o toplantiya iliskin olmak
kaydiyla, kurul bagkani tarafindan toplanti yeter sayisini saglayacak kadar {iye
toplantiya davet edilir. Kurulun mevcut ¢ogunlugu ile karar verilir. Oylarin esitligi
halinde baskanin bulundugu taraf {istlin tutulur. Karar1 temyiz edilen baskan ve tiyelerin
oy hakki olamaz. Temyiz Kurulu, Sayistay Dairelerince verilen ilamlarin son hiikiim
merciidir, Kurulca verilen kararlar 832 sayili kanunun 67°nci maddesi uyarinca kesindir.
Sayistay dairelerinin ilamlar1t Kanuna aykirilik, yetkiyi asmak, yargilama usullerine
uymamak gibi sebeplerle 63’lincli maddede yazili ilgililer tarafindan temyiz (itiraz)
edilebilir. Temyiz siiresi, ilamin ilgiliye tebliginden itibaren 90 giindiir. Burada verilen

kararlara kars1 hi¢bir yargi yerine bagvurulamaz.

Daireler Kurulu; daire baskanlar1 ve liyelerin disinda kalan toplam 36 kisiden
olusur. Sayistay denetimine giren idare ve kurumlarca mali konularda diizenlenen
yonetmeliklerin yiiriirliige konulabilmesi icin istemin yapilma tarihinden itibaren iki ay
icinde Sayistay’in goriisiinii belirler, Birinci Bagkan’in goriisiilmesini istedigi konu ve

islemleri karara baglar (Sayistay Kanunu Md. 15,105).

Yiiksek Disiplin Kurulu; her takvim yili Genel Kurul tarafindan her daireden
secgilen birer iiye ve daire baskanlar1 arasindan segilen bes daire bagskanindan olusur.
Birinci Bagkan, daire bagkanlar1 ve iiyelerinin disiplin kovusturmasin yiiriiterek karara

baglar ( Sayistay Kanunu md. 95).
Memurlar Se¢im ve Disiplin Kurulu; iki takvim yili i¢in Genel Kurulca segilecek

bir daire baskani, bir iiye, bir uzman denet¢i veya raportdr, bas denetci ile genel

sekreterden olusur. Baskan ve iiyeler digsindaki Sayistay mensuplarinin disiplin
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kovusturmasini ytiriiterek sonuca baglar, yine aymi kisiler hakkinda ceza kovusturmasini

yuriitiir ( Sayistay Kanunu md. 27, 97, 99).

b. Daireler

Birer hesap mahkemesi olan daireler, bir bagkan ve alt1 tiyeden kuruludur ve sekiz
adettir. Bir baskan ve dort iiye ile toplanarak, oycoklugu ile karar veren daireler,
sorumlularin hesap ve iglemlerini yargilamak, gerektiginde Genel Uygunluk Bildirimleri
ve Meclise sunulacak diger raporlar hakkinda goriis bildirmek, ayrica Sayistay
Baskani’nin goriisiilmesini istedigi konular hakkinda karar vermekle gorevlidirler

( 832 sayil1 Sayistay Kanunu md. 14).

3. Sayistay Savcisi

Sayistay Savcisi ve yardimeilari, Sayistay Birinci Bagkani’nin miitalaas: alindiktan
sonra Maliye Bakanligi’nca yapilacak teklif iizerine ortak kararname ile atanirlar. Savci
asagidaki gorevleri yerine getirir:

a) Hesaplarin incelenmesi ve yargilanmasi safhalarinda iddia ve diislincesini
bildirmek,

b) Uygunluk bildirimlerinin ve Cumhuriyet Senatosuyla Millet Meclisine
sunulacak raporlarin Sayistay Genel Kurulu'nda goriisiillmesi sirasinda hazir bulunarak
goriisiinii agiklamak,

¢) Kanunlarin sorumlular hakkinda cezai veya inzibati kovusturmay: emrettigi
hususlarda buna ait hiikkiimlerin uygulanmasini izlemek,

d) Hesaplarin yargilanmasi sirasinda veya her hangi bir suretle sorumlularin cezai
veya inzibati cezay1 gerektiren hallerine vakif oldugu takdirde durumu Maliye
Bakanligina ve diger ilgili makamlara yazi ile bildirmek,

e) Birinci Bagkan tarafindan verilen isleri gérmek,

f) Kanunda yazili siireler icinde hesaplarini vermeyen saymanlar hakkinda
yapilacak islemler dolayisiyla diisiincesini bildirmek,

g) Kanunlarla verilen diger gorevleri yerine getirmek (832

sayili Sayistay Kanunu Md. 8 ve 21)
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4. Raportorler

Denetgiler arasindan atanan raportorler, bagli bulunduklart daire ve kurullara bu
Kanunla verilen gorevlerle ilgili kararlar1 yazmak ve verilen hiikiimler dairesinde
tutanak ve ilamlar1 diizenlemek ve bunlarin gerektirdigi diger biitiin islemleri yapmakla

gorevlidirler.

5. Denetim ve Destek Gruplar:

Bugiin itibariyle Sayistay’in orgiit yapisi iginde ikisi performans denetimi yapmak
tizere gorevli yirmi iki tane denetim grubu bulunmaktadir. Denetim gruplarinin yant
sira; Kesin Hesap Grubu, Arastirma ve Tasnif Grubu, Dis Iliskiler Grubu, Denetim
Planlama Grubu, Egitim Grubu, T.B.M.M ile lliskiler Grubu, Egitim ve Metodoloji
Gelistirme Grubu bulunmaktadir. Denetim gruplari, diizenlilik ve performans
denetimlerini yiiriiten denetcilerin gérev yaptig1 gruplardir. Bu gruplarin sayilart ve
gorev alanlari, ilgili yonetmelik ve Baskanlik tasarrufuyla, degisen ihtiyaglara gore
belirlenmektedir. Bu gruplara ek olarak Kesin Hesap Grubu, Arastirma ve Tasnif Grubu,
Dis Iliskiler Grubu gibi denetime ve Birinci Baskanliga destek faaliyetlerini yiiriiten

denetim destek gruplar1 bulunmaktadir.

6. Yonetim Birimleri

Sayistay da ayrica ozliik isleri, evrak, kiitliphane, yayin isleri, arsivleme, satin

alma, mali islemler gibi destek hizmetlerini yiiriiten yonetim birimleri de bulunmaktadir.
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D. Sayistay’n Islevleri
1. Sayistay’in Gorev ve Yetkileri

Anayasamizin 160’1inc1  maddesinde Sayistay’in gorevleri ana hatlar1 ile
belirtilmistir. Anayasanin 160’inc1 maddesinde “Sayistay, merkezi yonetim biitcesi
kapsamindaki kamu idareleri ile sosyal giivenlik kurumlarinin biitiin gelir ve giderleri ile
mallarim1 Tiirkiye Biiyiikk Millet Meclisi adina denetlemek ve sorumlularin hesap ve
islemlerini kesin hilkkme baglamak ve kanunlarla verilen inceleme, denetleme ve hiilkme
baglama iglerini yapmakla gorevlidir.” denilmektedir. Burada denetleme ve yargilama

gorevleri vurgulanmistir™'.

832 Sayili Sayistay Kanununun “Sayistay’mn Gorevleri” bagliklt 28’inci

maddesinde ise Sayistay asagida gosterilen gorevleri yerine getirir:

I - A) Genel ve katma biitgeli dairelerin,

B) (A) bendinde yazili daireler tarafindan sermayesinin yarist veya yarisindan
fazlasina katilmak suretiyle sabit veya doner sermayeli veya fon seklinde kurulan kurum
ve tesebbiislerin,

C) Kanunlarla Sayistay denetimine tabi tutulan diger kurumlarin biitiin gelir, gider
ve mallariyla nakit, tahvil, senet gibi kiymetlerinin (Emanet niteliginde olanlar dahil)
almip verilmesini, saklanma ve kullanilmasini denetler. Sorumlularin hesap ve
islemlerini yargilayarak kesin hiilkme baglar.

II- Devlete ait ikraz, istikraz ve taahhiitlerle ¢esitli kaynaklardan bagis ve yardim
suretiyle elde edilen nakdi veya ayni kiymetleri, Hazine  bonolarini, biitiin  kefalet,
kredi ve Hazine avanslarini kaydedip denetler.

III-(Degisik bent: 07/03/1985-3162/2 md.) Genel ve katma biitcelere iliskin genel
uygunluk bildirimlerini, Anayasada belirtilen siire icerisinde Tiirkiye Biiylik Millet
Meclisine sunar.

IV-Gerektiginde mali islere ve hesap usulleriyle gelir tahakkuk sistemlerine dair

Millet Meclisine rapor verir.

21 1,C. Anayasas;, Md. 10.
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V-Denetimine tabi kuruluglarin hesap ve islemlerinin incelenmesi sonucunda
gerekli gordiigii hususlara dair Millet Meclisine rapor verir.

VI - Sayistay, kanunlarla kendisine verilen diger gorevleri ifa etmektedir. Bu
maddede ise denetim, yargilama, meclise rapor sunma ve diger gorevlerden

bahsedilmektedir. (832 sayil1 Sayistay Kanunu Md. 28)

Gortilecegi iizere bu iki maddede Sayistay’in yargisal yoniine agirlik verilmistir.
Ancak Sayistay Kanunu’na eklenen Ek Madde 10 ve 12°nci maddeler ve 5018 Sayil
Kanunda yapilan degisiklikler ile performans denetimi yapma ve meclise rapor sunma

islevi agirlik kazanmistir.

Sayistay Kanunu’nun 29’uncu maddesinde Sayistay’in yetkileri belirtilmistir Buna
gore Sayistay; ‘‘bu Kanun veya diger kanunlarla yiiklendigi gorevlerin yerine
getirilmesi sirasinda; Bakanlik, kurul ve kurumlarla, idare amirlikleriyle, sayman ve
diger sorumlularla dogrudan yazigsmaya, gerekli gordiigii belge, defter ve kayitlari,
gonderecegi mensuplar1 vasitasiyla gormeye veya diledigi yere getirtmeye, sozlii bilgi
almak tizere her derece ve siniftan ilgili memurlar1 ¢agirmaya, bakanlik, daire ve

kurumlardan temsilci istemeye, yetkilidir.

Sayistay, denetimine giren islemlerle ilgili her tiirlii bilgi ve belgeyi, Devlet, 6zel
idare, belediye ve sair biitiin resmi kurum ve kurullarla diger gergek ve tiizel kisilerden

(Bankalar dahil) isteyebilir.

Sayistay denetimine giren daire ve kurumlarin islemleriyle ilgili kayitlari, esya ve
mallari, igleri ve hizmetleri gorevlendirecegi mensuplart veya bilirkisiler vasitasiyla
yerinde ve igslem ve olayin her sathasinda incelemeye yetkilidir.”” (832 sayili Sayistay
Kanunu Md. 29)

2. Denetim Islevi

Sayistay’in denetim alani ve kapsami Anayasa ve Yasayla belirlenmistir. Sayistay,

bir yiiksek denetim organi olarak T.B.M.M adina denetim yapmak, denetim sonuglarini
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T.B.M.M’ ne raporlamakla gorevli oldugu gibi yargi siirecinde kesin hilkkme baglanmak

iizere de saymanlarin hesap ve islemlerini incelemekle yiikiimliidiir®*>.

Sayistay’in yarg yetkisi ile techiz edilmesi denetim faaliyetinin niteligi konusunda
tartismalara yol agmigstir. Sayistay’in denetim faaliyetlerinin yargisal nitelik tasidigini
sOyleyenler oldugu gibi tiim faaliyetlerinin idari nitelik tasidigin1 sodyleyenlerde
olmustur’®. Sayistay’in ugras alani mali olaylar olduguna gére, yargismmn, bundan
kaynaklanan ozellikleri tasimasi dogaldir. Bu itibarla, Sayistay yargisi, klasik yargiya
paralellik gostermemekte; tamamen nev’i sahsina miinhasir, “sui generis” bir nitelik
tasimaktadir. Sayistay’in yargi yolu ile sorumlularin hesap ve islemleri lizerinde yaptigi
denetim, kisiler arasinda ¢ikan uyusmazliklar tiiriinden iki tarafli davalar olmayip, mali

islem tizerinde yapilan nesnel ve soyut bir hukuka uygunluk incelemesidir.***

Son yillardaki degisikliklerle birlikte Sayistay’in denetim faaliyeti saymanlik
hesap ve islemlerinin denetlenmesinin 6tesine ge¢mistir. Performans denetimi yetkisinin
verilmesi ve TBMM arastirma, sorusturma ve ihtisas komisyonlarinin kararina istinaden
TBMM Bagkanliginin talebi iizerine kamu kaynak ve imkanlarindan yararlanma
cercevesinde her tlirlii kurum, kurulus, fon, sirket, isletme ve benzeri tesekkiillerin hesap
ve islemlerini denetleme yetkisi verilmesi ile birlikte Sayistay’in klasik denetiminin yani
diizenlilik denetiminin disina ¢ikilmistir. Bu  denetimler yargi iglemi ile

sonuc¢landirilmamakta denetim sonuglari meclise rapor olarak sunulmaktadir.

Sayistay’in denetim kapsamu ise 5018 sayili yasa ile olduk¢a genisletilmistir.
Anayasanin 160’1nc1 maddesi ve 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu
geregince merkezl yonetim biitgesi kapsamindaki kamu idareleri, sosyal giivenlik
kurumlar1 ve yerel yoOnetimlerin gelir, gider ve mallar1 Sayistay denetiminin

kapsamindadir.

2 Kose, a. g. e. , 5. 234.
2% T C. Sayistay Baskanligi, Cumhuriyetin 50 nci Yilinda Sayistay..., ss. 71-73.
% Giilay Coskun, Devlet Biitcesi, 6. Baski, Ankara, 2000, s. 283.
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a. Diizenlilik Denetimi

Sayistay Kanununun 38’inci maddesinde “Sayistay denetimine giren idare ve
kurumlarin:

a) Gelir, gider ve mal islemlerini, bu islemlere ait sayman hesaplarini biitiin kayit
ve belgeleriyle birlikte incelemek ve neticede biitiin bu islem ve hesaplar1 yargilama
yolu ile;

b) Biitce hesabinin ve bu nitelikteki diger hesaplarin kesilmesini, sayman
hesaplarinin sonuglarini, ilgisine gére Kesin Hesap Kanun Tasarilar1 veya kesin mizan
ve bilangolarla karsilagtirmak suretiyle;

¢) Kanunlarda belirtilen diger konular ilgili daire ve kurumlardan alinacak bilgi
ve belgeleri incelemek ve Sayistay’da gerekli kayitlar1 kurmak suretiyle;” denetleyecegi

belirtilmektedir.

Tiim idare ve kurumlarin bu madde de sayilan islemleri saymanlar tarafindan
tutulmakta ve bir yil sonundaki tiim bu kayitlar saymanlik hesabini olusturmaktadir.
Sayistay Kanunu’nun 46’inct maddesinde; ‘‘Sayman hesaplarindan hangilerinin
merkezde veya hesap yerlerinde incelenecegine Genel Kurul karar vermekte ve Birinci
Bagskan’m goérevlendirecegi denetciler tarafindan incelenmektedir. Inceleme sirasinda;

1. Gelirlerin, alacaklarin ve her tiirli haklarin kanunlara, tiiziikklere ve
yonetmeliklere ve biit¢edeki tertiplerine uygun olarak tahakkuk, takip ve tahsil edilip
edilmedigi,

2. Giderlerin,

a) Kanunlara, tiiziiklere, yonetmeliklere ve biitcedeki tertibine, ddenegine ve
kadroya uygun olarak harcanip harcanmadigi,

b) Odemenin istihkak sahiplerinin veya vekillerinin kimligi arastirilmak suretiyle
yapilip yapilmadigi,

¢) Idare hesabima giren biitiin islemlerin para ve sair kiymet hareketlerinin kanun,
tiiziikk ve yonetmeliklerdeki hiikiimlere uygun bulunup bulunmadigi,

3. Tasinir ve tasinmaz mallarin giris, saklanig, kullanis ve ¢ikislar1 ile bunlarin
bulunmasi1 gerekli olan yerlerde tamamen mevcut olup olmadigi hususlarinin

yiirtirliikteki kanun, tiiziik ve yonetmelik esaslarina gore yapilip yapilmadigi,
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4. Yukaridaki fikralarda yazili biitlin islem ve hesaplarin belgelere ve kayitlarina

uygun olup olmadigi, arastirilir.”’

Bu arastirmalar sonucunda tespit edilen her husus i¢in sorumlulara, inceleme
sirasinda tespit edilen hususun belirtilip mevzuata neden aykirt oldugunun aciklandigi
ve nedenin izahinin istendigi, sorgu kagitlar1 gonderilir. Sorumlular tarafindan
savunmalarin gonderilmesinden sonra Sayistay Daireleri’nde hesabin yargilanmasina

esas olmak iizere yargi raporu yazilir.

b. Performans Denetimi

832 sayili Kanuna 4179 sayil1 Kanunla eklenen Ek 10’uncu madde ile Sayistay’a
1996 yilinda performans denetimi yetkisi verilmistir. Performans denetimi konusu

detaylari ile incelenmekte oldugu i¢in burada ayrintiya inilmeyecektir.

¢. TBMM’den Gelen Taleplerine Yonelik Gergeklestirilen Denetimler

30.7.2003 tarih ve 4963 sayili Kanun’un 7’nci maddesi ile 832 sayili Sayistay
Kanunu’na eklenen ek 12’nci madde hiikkmii ile Sayistay’a; Tiirkiye Biiyiikk Millet
Meclisi arastirma, sorusturma ve ihtisas komisyonlarinin kararina istinaden Tiirkiye
Biiyiik Millet Meclisi Baskanligi’nin talebi iizerine, talep edilen konuyla sinirli olmak
kaydiyla, denetimine tabi olup olmadigina bakmaksizin 6zellestirme, tesvik, bor¢ ve
kredi uygulamalar1 dahil olmak iizere tiim kamu kurum ve kuruluslarinin hesap ve
islemleri ile aynmi usule bagl olarak, kullanilan kamu kaynak ve imkanlarindan
yararlanma ¢ercevesinde her tiirlii kurum, kurulus, fon, isletme, sirket, kooperatif, birlik,
vakif ve dernekler ile benzeri tesekkiillerin hesap ve islemlerini denetleme yetkisi
verilmistir. Denetim sonuglari, ilgili komisyonlarda degerlendirilmek {izere Tiirkiye

Biiyiik Millet Meclisi Baskanligi’na sunulur.
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3. Yargilama islevi

Denetciler tarafindan sayman hesaplar1 {izerinde yapilan diizenlilik denetimleri
sonucunda yargilanacak konularin ‘‘yargi raporu’’ bashgi altinda Birinci Bagkanliga
sunulmasiyla yargilama i¢in 6n hazirliklar da tamamlanmis olur. Birinci Baskanlik, s6z
konusu yargi raporlarimi Sayistay dairelerine gonderir. Daire baskanlarinca rapor
hakkinda Sayistay savcisinin yazili goriigleri alindiktan sonra rapor, incelenmesi igin bir
iiyeye havale edilir. Uye, raporu ve savcinin goriislerini inceleyerek goriislerini yazil
olarak bildirir. (SK, Mad. 56.) Daha sonra daire bagkaninin belirledigi bir giinde
yargilama yapilir. Yargilama sonucunda beraat ya da tazmin kararlar verilebilir.
Denetcinin hatali gordiigli islem yargilama sonucunda dairece kabul goriirse tazmin
hiikkmii verilerek sorumlularin devlete bir miktar para Odemeleri karara baglanir.
Yargilama sonunda ilgili daire denetginin goriiglerine katilmiyorsa sorumlularin
beraatine karar verir. Beraat ya da tazmin hiikiimlerini iceren ilamlarin diizenlenmesi ve
hiikiimlerin kesinlesmesinden sonra birer niisha sorumlulara, sorumlularin bagl
olduklar1 bakanlik ve daireye, Sayistay savciligi’na, iki niisha da biri ilgili saymanliga
gonderilmek iizere Maliye Bakanligma teblig edilir. (SK. Mad. 63.) Ilamin ilgililere
tebliginden itibaren 90 giin i¢inde kanuna aykirihik, yetkiyli asmak, yargilama
yontemlerine uymamak gerekgeleriyle Temyiz Kurulu’na bagvurulabilir. (SK. Mad. 68)
Kurul karar1 oldugu gibi veya diizelterek onaylayabilir, karar1 kaldirabilir veya bozabilir.
( SK. Mad. 73) Temyiz Kurulu kararlarina karsi bir bagska merciiye basvurma hakki
bulunmamakla birlikte kararin teblig tarihinden itibaren Kurul’a 15 giin i¢inde karar
diizeltmesi (Anayasa Mad. 160), bes yil icinde de yargilamanin iadesi gerekgeleri ile
basvurulabilir (SK. Mad. 74-76). Sayistay Kanunu’nun 64’{incii maddesi uyarinca infazi

Icra ve iflas Kanunu hiikiimleri ¢ercevesinde yapilir.
4. Raporlama Islevleri

Sayistay Kanunu’nun “Genel Uygunluk Bildirimi ve Sayistay Raporlar1” baslikli
dokuzuncu boliimde Ongoriilen raporlama faaliyeti ii¢ adettir. Bunlar genel uygunluk

bildirimleri, devlet mallartyla baz1 idare ve kurumlar hakkinda Sayistay raporlar1 ve

mevzuata uygun goriilmeyen islemler hakkinda raporlardir. Sayistay tarafindan diizenli
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olarak siirdiiriilen tek raporlama faaliyeti genel uygunluk bildirimleridir. Ayrica
Sayistay’a Kanun’un degisik maddelerinde raporlama gorevleri verilmistir. Denetim
gorevleri boliimiinde belirtilen performans denetimleri ve TBMM’den gelen taleplere
iligkin gerceklestirilen denetimlerin sonucunda da raporlar TBMM’ye sunulmaktadir.
Bunun disinda 5018 sayili Kamu Mali Y6netimi ve Kontrol Kanunu ile yeni raporlama
gorevleri verilmistir. Bunlar dig denetim genel degerlendirme raporu, faaliyet genel

degerlendirme raporlari, mali istatistikleri degerlendirme raporudur.

Genel uygunluk bildirimleri, denetciler tarafindan, Kesin Hesap Kanun
Tasarilarinda gosterilmis bulunan genel ve katma biitcelerin uygulanma sonuglar1 ve
genel hesaplar, sayman hesaplar1 esas alinarak saptanan sonuclarla karsilagtirilmasi ve
bunlarin uygunluk derecesiyle Tiirkiye Biiylik Millet Meclisi’ne duyurulmasi gereken
diger hususlar raporlardir. Bakanlar Kurulunca Tiirkiye Biiyilk Millet Meclisine
sunulan Kesin Hesap Kanunu Tasarilarinin bir niishast da Sayistay’a verilir. Genel
uygunluk bildirimleri, bu tasarilarin Sayistay’a verilmesinden baglayarak en ge¢ yetmis
bes giin i¢inde Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine sunulur. Kesin hesap kanunu tasarisi ve
genel uygunluk bildiriminin Tiirkiye Biiylik Millet Meclisine verilmis olmas, ilgili yila
ait Sayistay tarafindan sonuc¢landirilamamis denetim ve hesap yargilamasini 6nlemez ve
bunlarin karara baglanmadigi anlamma gelmez. Genel uygunluk bildirimlerinin
sunulmasindan sonra denetim ve yargilama sonucunda kesin hesaplara iligkin olarak
ortaya c¢ikacak bulgular ilk genel uygunluk bildirimi ile birlikte ek olarak Tiirkiye Biiytik

Millet Meclisine sunulur.

Devlet mallartyla bazi idare ve kurumlar hakkinda Sayistay Raporlari, Genel ve
katma biitgeli dairelerin mal hesaplariyla bu daireler disinda kalan idare ve kurumlarin
sayman hesaplariin incelenme sonuglari hesap devrelerine gore raporlarla Tiirkiye
Biiyiik Millet Meclisine sunulur. Ayni biitce rejimine tabi olan idare ve kurumlar icin
tek rapor da diizenlenebilir. Sabit veya doner sermayeli veya fon seklinde kurulan
kurum ve tesebbiislere iliskin raporlarda bunlarin faaliyetlerinin kurulus gayelerine

uygun olup olmadigi belirtilir.
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Mevzuata uygun goriilmeyen isler hakkinda raporlar, inceleme ve denetleme
sirasinda, hesap ve islemlerden mevzuata uygun goriilmeyenlerden Sayistay Genel
Kurulunca gerekli goriilenler hakkinda bu husustaki Sayistay miitalaasiyla birlikte bir

raporla Birinci Bagkanlik¢a Millet Meclisine bilgi verilir.

Dis denetim genel degerlendirme raporu, Genel yonetim kapsamindaki kamu
idarelerinin hesap verme sorumlulugu g¢ercevesinde, yonetimin mali faaliyet, karar ve
islemlerinin; kanunlara, kurumsal amag, hedef ve planlara uygunluk yoniinden
incelenmesi itibariyle hazirlanan denetim raporlarinin birlestirilmesi sonucu olusturulur

ve Genel Uygunluk Bildirimi ile birlikte sunulur.

Faaliyet genel degerlendirme raporlari, Mahalli idarelerin raporlar1 hari¢ idare
faaliyet raporlari, mahalli idareler genel faaliyet raporu ve genel faaliyet raporu dis
denetim sonuclar1 dikkate alinarak degerlendirilir ve faaliyet genel degerlendirme

raporlar1 hazirlanarak sunulur.

Mali istatistikleri degerlendirme raporu, Genel yonetim kapsamindaki idarelerin
bir yila ait mali istatistiklerin, hazirlanma, yayimlanma, dogruluk, giivenilirlik ve
onceden belirlenmis standartlara uygunluk bakimindan degerlendirilmesi sonucunda

olusturulur ve sunulur.

Bunun disinda su raporlar da sunulabilmektedir. Denetciler; anlam, uygulama
veya sonuglari bakimindan Hazine menfaatlerini zarara ugratici nitelikte gordiikleri
kanun, tiizlik, yonetmelik, kararname ve sair mevzuat hiikiimlerini, inceleme sirasinda
tespit ederek bunlart gerekgesiyle birlikte ve yazili olarak Birinci Baskanliga bildirirler.
Birinci Baskan, bu bildirileri derhal Genel Kurul’a havale eder ve bunlardan Genel
Kurul karariyla kabule deger goriilenler li¢ aylik raporlarla Millet Meclisine sunulur.
Gerektiginde mali islere ve hesap usulleriyle gelir tahakkuk sistemlerine dair Millet
Meclisine rapor verir. Ayrica performans denetimi raporlart ve TBMM’den gelen

taleplere iliskin gerceklestirilen denetim raporlar1 da sunulan raporlar arasindadir.
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5. Damisma, Goriis Bildirme ve Diger Islevler

Sayistay Kanunu’nun 18’inci maddesi geregi Danisma gorevi, Dairelerin kararlari
veya bir dairenin iki karar1 arasinda ayni meselede aykirilik bulunur veya bir igtihadi
degismesine llizum goriiliir ya da bu mahiyette biitiin islemlere uygulanabilecek kararlar
almaya ihtiya¢ duyulursa mesele Genel Kurulda goriisiilerek karara baglanir. Sayistay
Genel Kurulu bu hilkme dayanarak Maliye Bakanligmin sorun olarak getirdigi
konularda goriis belirterek Genel Kurul Karar1 vermektedir. Uygulamada istem Maliye
Bakanligi’ndan gelmektedir. Sayistay da uygun goriirse, sorun hakkinda goriis belirterek

Genel Kurul Karar1 vermektedir.

Sayistay Kanunu’nun 19’uncu maddesi geregi Danisma gorevi, Sayistay’a iliskin
olarak yapilan kanun tasarisit ve teklifleri hakkinda goriislerini tespit etmek Sayistay

Genel Kurulunun gérevleri arasindadir.

Mali Konularla ilgili tiiziik ve yonetmelikler hakkinda goriis bildirme, Bakanliklar
ve Sayistay’in denetimine giren diger idare ve kurumlarca mali konularda diizenlenecek
yonetmeliklerle tliziikler, Sayistay’in istisari miitalaast alindiktan sonra yiiriirliige

konulabilir.

I¢tihatlar1 Birlestirme Kurulu Kararlari, isin geregi ve ibraz edilen belgelerin
mahiyetleri bir oldugu halde ayni konu hakkinda dairelerce veya Temyiz Kurulunca
verilen ilamlar birbirine aykiri ise, Birinci Bagkan bu ilamlar igtihadin birlestirilmesi

icin Genel Kurul’a verir.

II. PERFORMANS DENETIMININ ETKIN UYGULANABILMESI iCiN
GEREKLI KOSULLAR

Performans denetimlerinin yiiriitiilebilmeleri i¢in bir¢ok kosulun saglanmis olmasi
gerekir. Bu kosullar, bagindan sonuna kadar performans denetiminin etkinligi ve kalitesi
tizerinde etkide bulunur. Bu kisimda konu, i¢sel ve dissal kosullar basliklar1 altinda

incelenecektir.
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A. Dissal Kosullar

Bu baglik altinda performans denetiminin etkin uygulanabilmesi bakimindan

gerekli digsal kosullar agiklanacaktir.

1. Sonuclara Dayal Yonetim Sistemi: Performans Yonetimi

Performans yonetimi ikinci boliimde de ifade edildigi gibi verimlilik, etkinlik,
tutumluluk, hizmet kalitesi vb. 6geleri esas alan, kisaca performansi gelistirme amaci
gliden bir yonetim sistemidir. Bir¢ok iilkenin reform programlarinda anahtar unsur
haline gelen ve sonuca dayali yonetim sistemini karakterize eden performans yonetimi,
ozellikle performans Ol¢limlerinin yapilmasini temel alarak performans denetimlerini

kolaylastirmaktadir®®.

Performans yonetiminin ii¢ temel agamasi bulunmaktadir®®;
Amac¢ ve misyonlar {izerinde makul bir uzlagsmanin saglanmasi ve amagclar1 bagarmak
icin stratejiler gelistirilmesi,
Performansi belgelemek ve karar vermeyi desteklemek i¢in yeterli kalitede performans
6l¢iim sistemlerinin uygulanmasi,

Cesitli organizasyonel seviyelerde karar vermede temel olusturmasi i¢in performans

bilgisinin kullanilmasi.

205 OECD, In Search of Results, Performance Management Practices, Paris, 1997, p. 7.
206 Demirbas, a. g. e. , s. 158.

125



Sekil 4: Performans Yonetim Siireci

CE”

Performans Yonetimini

Giigle Giiclendirme
9- Hesap verme sorumlulugu ile karar vermenin
gerceklestirilmesi 10- Tesviklerin

yaratilmasi 11- Uzmanlagma

12-Idari reformlar yapma

~—_d

Kaynak: GAO, Executive Guide: Effectively = Implementing the Goverment
Performance and Results Act, GAO/GGD-96-118, USA, 1997, P. 10.
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a. Misyonu ve istenen Sonuclar1 Tamimlama: Stratejik Planlama

Performans yonetiminin baslangi¢ noktasi kurumlar tarafindan uzun doénemli
stratejik planlarin yapilmas: ve bu planlara yetkili mercilerden onay alinmasidir. Her
stratejik plan birimlerin misyonunu; uzun dénemli genel amaglarini, sonuglarla ilgili

stratejik amag ve hedeflerini ve bu amacla nasil basarmaya ¢alisacagini igerir.
b. Performansin Olciilmesi

Performans 6l¢iimlerinin yapilmas1 ikinci énemli asamadir. Oncesinde birimler
performans Olclimlerini saglam temele oturtmak igin stratejik planlarinda gdsterdikleri
uzun donemli stratejik amaclar1 ile gilin giin izlenecek faaliyetler arasinda iligki
kurmalidirlar. Bu ise stratejik planlarla iligkili yillik performans planlarinin hazirlanmasi
ile yapilir. Yillik performans planlar1 biitgede listelenmis olarak birim program

faaliyetleri i¢in performans amag ve hedeflerini icermektedir®”’.

¢. Performans Bilgisinin Kullanilmasi

Kurumsal misyon ve amagclarin belirlenmesi ve performansin 6l¢iilmesinden sonra
sira performans bilgilerinin kullanilmasindadir. Yoneticiler, devamli bir sekilde
kurumsal siiregleri gelistirmek igin performans agiklarini saptamali ve amaglarin yerine
getirilmesini saglamalidirlar. Yeterli performans bilgisi olmadan ydneticilerin program
kaynaklariin tahsis edilmesi, Oncelikleri ve kullanimi ile ilgili kararlari dogru bir
sekilde alabilmeleri miimkiin degildir. Ayn1 zamanda performans bilgileri programlarin
basarilmasi anlaminda parlamentoya ve topluma karsi olan hesap verme sorumlulugu
icin de gereklidir. Bu nedenle oOl¢iim verileri ile hedeflenen performansin
karsilastirilarak raporlanmasi biiyiik fayda saglar’™. Performans denetimi ise bu siirecin

etkin islemesini saglamaktadir.

27 GAO, Executive Guide: Effectively Implementing the Goverment Performance and Results Act,
GAO/GGD-96-118, USA, 1997, p. 23.
208 Demirbas, a. g. e. , s. 160.
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2. Performans Ol¢iimiine Dayal Bir Biitce Sistemi

Performans denetimi bir anlamda Ol¢limlere dayanir. Performans Ol¢timleri
yapilmadan denetimin yapilmas1 oldukg¢a giigtiir ve saglikli sonuglar vermeyebilir. Bu
nedenle verimlilik, etkinlik, performans hedefi, sonuglar gibi performans Ol¢lim
kavramlarima yer veren kisaca performans Slgiimleri entegre edilmis biitce sistemleri,
birimlerin performanslar1 hakkinda giiclii verilerin elde edilebilmesine olanak verir.
Diger bir deyisle, performansin denetimlerinin yapilabilmesi biiyiik dl¢lide performans
Ol¢iimleri entegre edilmis biitce siireclerinin performans yOnetimine adaptasyonu ile
miimkiindiir. Bu nedenle performans denetiminde uygunlugunun belirlenmesi agisindan

biit¢e sistemlerinin incelenmesinde yarar vardir.

a. Klasik Biit¢e Sistemi

Klasik biit¢e sistemi, kamu harcamalarinin idari-siyasi kuruluslara gore dagitimini
esas alan, girdilere odakli, biitce giderlerine iliskin kararlarin genellikle bilimsel
Olciitlerden yoksun, sezgisel ve siyasal pazarlikla alindigi ve bir yillik siireci igeren bir

biitge sistemidir.

Klasik biitce sistemi hizmet esasli degil, personel sayisi, harcama tutar1 gibi girdi
esaslt bir simiflandirma yapisina sahip oldugundan kamusal program ve faaliyetlerin
ciktilari, sonuglari, birim ¢iktinin maliyeti, birim sonucun maliyeti vb. ile ilgili bilgi
saglamamaktadir. Girdilerle ilgili olarak saglanan bilgilerin ise sadece kurum veya
boliimii kapsamasi, hizmet veya programla baglantili olmamasi ise saglanabilecek girdi
bilgileriyle kurum performansi arasinda iliski kurulamamasina yol ac¢maktadir.
Dolayisiyla geleneksel biitce sistemi performans Olcim ve denetimlerinin temel
kavramlar1 olan ¢ikti, sonug, kavramlarini icermemekte, girdilerle ilgili sagladig1 verileri
hizmetle iligkilendirememekte, siyasal pazarlii esas aldigindan performans amacit ve

9

hedefi kavramlarma yer vermemektedir’” Dolayisiyla bu sistem performans

yonetiminin ve denetiminin temel gereklerinden olan stratejik planlama, performans

209 Demirbas, a. g. e. , s. 162.
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Olclimii ve performans bilgilerinin kullanimi dongiisii i¢in uygun olmayan bir kullanima

sahiptir.”'° Bu sistemde var olan denetim sekli diizenlilik denetimidir.

b. Performans Biitce Sistemi

Klasik biitce sisteminin yetersizligini ve aksakligimi gidermek, biit¢ceye yeni bir
anlayis getirmek icin gelistirilen performans biitce sistemi, klasik biitce sistemi ile

program biitce sistemi arasinda yer alan bir agsamay1 ifade etmektedir.

Performans sisteminde amag, kamu kesiminin etkinligini artirmak i¢in kamusal
faaliyetlerin gerceklesme derecesini 0lcmek ve bunlar1 belirli programlar seklinde
formiile etmektir. Sistemde yliriitiilmekte olan faaliyet birim maliyet seklinde 6lgiiliip
hesaplandig1 icin farkli ¢oziim yoOntemlerinin kapsayacagi siire ve maliyetler
belirtilmelidir. Sistemin islerligi agisindan en 6nemli unsur, Slgiilebilir birimlerin esas
alimmasidir. Kurumlarin performanslarinin Slgiilebilmesi icin fayda-maliyet analizine
imkan verebilecek sekilde kullanilan girdiler, rakamsal deger tagimalidir. Kullanilan
girdilerin miktar1 ile elde edilen ¢iktilarin arasindaki oransal deger, kamu kurumunun

gercek performansini yansitmaktadir®''.

Performans esasli biitceleme sistemi, eldeki veya Ongoriilen Odeneklerle en
yiiksek hizmet ¢iktisinin saglanmasini hedeflemektedir. Kaynak-hizmet dengesi iginde
en verimli sonuglara ulagsmak isteyen sistem, bunun i¢in tercihlerinde miimkiin oldugu
Olciide matematiksel verilere, ¢esitli analizlere dayal1 tekniklerden faydalanmaktadir. Bu
teknikler arasinda “sistem analizi” i¢inde yer alan “maliyet-fayda”, “maliyet-etkinlik”
gibi teknikler de bulunmaktadir. Bu tekniklerle her bir kamu kurulusunda veya hizmet

programinda kaynaklarin etkin kullanimi amaglanmaktadir®'%.

210 Kenan Bulutoglu, Kamu Ekonomisine Giris, Filiz Kitabevi, Istanbul, 1988, s. 200.

21 Ahmet Ozen, Performans Esash Biitceleme Sistemi ve Tiirkiye’de Uygulanabilirligi, T.C. Maliye
Bakanlig1 Strateji Gelistirme Baskanligi, Umit Ofset Matbaacilik, Ankara 2008, s. 11.

212 T{igen, a.g.e. , 5.116.
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¢. Program Biitce Sistemi

Bir diger ¢agdas biitceleme teknigi ise amacg-kaynak bagintisini kurmada stratejik
planlama anlayisini getirerek gelecek donemleri de dikkate alan ve alternatifler arasinda
karsilagtirmalara olanak veren program biitge teknigidir. Kurumlarin biit¢elerinde yer
alan hizmet programlarinin belirlenen hedeflere ulasip ulasmadigini etkinlik, verimlilik,
saglanan fayda vb. performans kavramlar ile degerlendirerek plan hedeflerine hizli ve
dengeli bir sekilde ulasmay1 saglayabilen bu teknik diizenlilik denetimleri yaninda

e . 21
performans denetimi i¢in de son derece uygundur®"”.

Genel olarak program biitce devlet yiikiimliilikklerinin yapilan hizmet agisindan
degerlendirilerek  siniflandirildigt  ve  kaynaklarin  ayriminda,  faaliyetlerin
yiriitiilmesinde hizmeti esas alan bir biitge bi¢imidir. Sistemin ilk asamasinda devlet
fonksiyonlarinin ve bu fonksiyonlarin gerektirdigi hizmetlerin siniflandirilmasi
yatmaktadir. Sistemde fonksiyonel siniflandirmaya goére gruplandirilan hizmetleri
basarmak icin cesitli programlar hazirlanmakta ve ne tiir programin yiriitiilecegi
oncelikle tespit edilmektedir. Ornegin tespit edilmis bir program olarak kisisel saglik
hizmetleri secilebilir. Bu hizmetin hangi gruplara yapilacagi ise programin altinda
belirlenen birden fazla alt-programda ortaya konulmaktadir. Alt-programlarin nasil
gerceklestirilecegi faaliyetlerde ortaya konulmakta ve son olarak bu faaliyetlerin ne
sekilde yiirtitiilecegi belirlenmektedir. Boylece sistemde tiimden gelim teknigi ile dnce
ana hizmetler tespit edilmekte, ardindan bu hizmetlerin hangi sekilde

gergeklestirilecegini belirleyen maddelere yer verilmektedir®',

Program biitge uygulamasi, fayda-maliyet analizlerine biiyiik dnem vermekte,
bilitce imkanlarinin en etkin diizeyde kullanimi bakimindan mevcut alternatifler
arasindan en uygununun se¢imini zorunlu kilmaktadir. Program biitce sisteminin
amacina uygun bir sekilde uygulanabilmesi icin gerekli verilerin saglikli bir bicimde
toplanmasi ve degerlendirilmesi yaninda iyi ¢alisan bir muhasebe sistemine ihtiyag

vardir?”.

13 Nihat Edizdogan, Kamu Biitcesi, 4. Baski, Ekin Ktabevi, Bursa, 1998, s. 178.
214 Ozen, a.g.e. , s. 13.
13 Tiigen, a.g.e. ,s.117.
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d. Planlama, Programlama, Biitceleme Sistemi (PPBS)

PPBS, performans ve program biit¢e sisteminin daha ileri bir adimi olarak
goriilmektedir. PPBS’de, sistem analizi i¢inde yer alan maliyet-fayda, maliyet-etkinlik
analizi gibi analizlerden genis 6l¢iide faydalanmaktadir. PPBS, biitcenin hizmetlere ve
bu hizmetlerin ¢iktilarina gore yeniden sekillendirilmesini ve hizmetlerin gelecek yillara
ait maliyetlerinin belli bir projeksiyonla belirlenmesini 6ngoriir. PPBS, stratejik hedef
maliyetlerini ve sonuglarini tespit ederek degerlendirmek (planlama), bu hedeflerin
gerektirdigi insan giiclinii ve diger girdileri zamana gore belirlemek (programlama) igin

gelistirilmis rasyonel ve sistematik bir siirectir’'®.

e. Sifir Esash Biitce Sistemi

Sifir esasl biitceleme sisteminin temelinde her yeni yil i¢in yiiriitiilen faaliyetlerin
ve bunlara ayrilan O6denek miktarlarinin ve niteliginin bastan degerlendirilmesi
yatmaktadir. Sifir esashi biitgeleme sistemi, biitgelemenin ge¢mis yillardaki
uygulamalardan  etkilenmeden yeni degerlendirmeler 1s18inda  yapilmasini
gerektirmektedir. Bu biitceleme sistemi, biit¢cesi hazirlanan mali yilda sunulacak
hizmetlerin ilk defa sunulacakmis farz edilip, bu hizmetlerin en diisiik maliyetinin
bulunmasi i¢in analizler yapilmasini, en diisiik maliyetle sunulmasi i¢in en uygun

yontemin ne oldugunun ortaya konulmasini gerektirmektedir®'”.

“Sil bastan biitceleme” ya da “yeni bastan biitgeleme” olarak ifade edilen bu
sistemde; gecmis yillarin Odenekleri sifir kabul edilmek suretiyle, gelecek yil
biitgelerinin  bunlara bagimlilig1 ortadan kaldirilmaktadir. Bu sistemde kamu
yoneticilerinin biitge gerekcelerini en ince ayrintisina kadar diizenlemeleri zorunlu
kilinmakta ve kamu faaliyetleri karar paketleri seklinde diizenlenerek nispi 6nemlerine
gore sistematik olarak degerlendirilmektedir. Bundan dolay1 biitgeleme siirecinde kamu

kurumlar1 tiim dikkatlerini biitge hazirlik ¢alismalarina vermektedir. Boylece sistemin

218 T{igen, a.g.e. , s.118.

7 Esin Oral, Baz1 OECD Ulkelerinde Performans Esash Biitce Uygulamalari, Gelisimi ve Tiirk
Mali sistemi Acisindan Bir Degerlendirme, , T.C. Maliye Bakanlig1, Devlet Biitge Uzmanlig1 Arastirma
Raporu, Nisan 2005, Ankara, s. 10
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temel odak noktasini alternatif biitce diizeylerinde elde edilebilir basarilarin en uygun

sekilde optimize edilmesi olusturmaktadir®'®.

3. Tahakkuk Esash Bir Muhasebe ve Finansal Raporlama Sistemi

Tahakkuk esasli muhasebe; 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol
Kanunu’nun 50°nci maddesi ile Genel Yonetim Muhasebe Yonetmeligi, Merkezi
Yonetim Muhasebe Yonetmeligi ve Mahalli Idareler Biitce ve Muhasebe
Yonetmeliginde; “‘Bir  ekonomik deger yaratildiginda, bagka bir sekle
dontstiiriildiigiinde, miibadeleye konu edildiginde, el degistirdiginde veya yok
oldugunda muhasebelestirilir’’ seklinde tanimlanmistir. Tahakkuk esasinda islemler
nakit akimlarinin ne zaman olduguna bakilmaksizin, ortaya ¢iktiklarinda kaydedilir.
Tahakkuk eden gelir ve giderler dogduklart mali yilin hesaplarina ve raporlarina dahil

edilirler’’’.

Iyi bir muhasebe ve raporlama sisteminden; kaynaklarin elde edilip edilmedigini
ve yasal dayanaklara uygun olarak kullanilip kullanilmadigini; gelir kaynak ve tiirlerini,
kaynaklarin kullanim tahsisatini, nakit hareketlerinin hacim ve zamanlamasini, kisa ve
uzun donemde finansal yiikiimliiliklere ulasilip ulasilmadigini, genel finansal
goriinlimiin ne oldugunu; faaliyetlerin tutumluluk ve verimliligi ile amag¢ ve hedeflere
ulagilip ulagilmadigini ve devletin ekonomi iizerinde yarattigi ekonomik etkileri

gostermesi beklenir.

Nakit esasli muhasebe sistemi bu hedeflerden sadece, kisa donemli ekonomik
etkileri, harcama limitleriyle uygunlugu, nakit kaynaklarla ilgili olarak devlet
maliyesinin  degerlendirilmesini saglayabilir. Ozellikle verimlilik, etkinlik ve
tutumlulugun degerlendirilebilmesi acisindan tahakkuk esasli muhasebe ve finansal

raporlama sistemine ihtiya¢ duyulmaktadir.

28 Ozen, a.g.e. , s. 21.
219 www.nigde.edu.tr/strateji/seminer/TEMS.ppt
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4. Diger Kosullar

Yukarida sayilan kosullar performans denetiminin etkin uygulanabilmesi i¢in
yeterli degildir. Bu kosullara ek olarak asagidaki kosullarin da yerine getirilmesi

gerekmektedir’;

e Ne kadar iyi bir mali yonetime ve performans yonetimine sahip olunursa olunsun ve
bu ikisinin entegrasyonu ne kadar iyi saglanirsa saglansin, Sayistay raporlarini
degerlendirecek parlamentonun ilgisi olmadan performans denetiminde etkinlikten
s0z edilemez. Gergekten, Sayistaylarca hazirlanan raporlar parlamentonun ilgisine
ve degerlendirmesine muhtagtir. Bu noktada diger bir 6nemli konu da parlamentoyla
Sayistay arasinda bagi kuracak bir komisyonun varligidir. Ayrica iletisimin
etkinligini belirleyen bir diger unsur da kitle iletisim araclarinin bu konuya gereken

ilgiyi gostermesidir.

e Siyasal ve ekonomik cevrenin olumlu olmasi da 6énemli bir diger kosuldur. Ozellikle
Sayistay’a gelebilecek politik baskilar raporlarin objektif olmasini engelleyerek

kalitesini diisiirebilir.

e Performans denetiminde denetlenen kurumun denetime karsi tavri da dnemlidir. Bir
anlamda performans denetimi denetlenenle ortaklasa yiiriitiilecek bir ¢aligmadir.
Dolayisiyla denetlenenle iyi iliskilerin kurulmasi ve bunun i¢in gerekli ortamin hazir

olmas1 denetimin etkinligini de belirler.

e Denetimde kullanilacak  kriterlerin ~ belirlenmesinde =~ uzmanlar  arasinda
anlagsmazliklarin olamamasi diger bir kosuldur. Ayrica performansi degerlendirecek

kriterlerin olmamasi ya da bulunamamasi da etkinligi dogrudan etkiler.

e Demokratik gelenegin giiclii olmas1 da dnemli kosuldur. Riisvete, etkinsizlige ve

israfa imkan taniyan bir toplum yapisinda harcanan her liranin karsiligini almak

220 Kubali, a.g.e. , s. 124-128 ve Demirbas, a. g. e. , ss. 168-169.
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diisiincesi ¢ergevesinde hesap verme sorumlulugu kavraminin yerlesmesi ve

performans denetimlerinin amacina ulagmasi giictiir.

B. i¢sel Kosullar

Performans denetimlerini gerceklestiren Sayistaylarin sahip olduklar1 nitelikler

performans denetimlerinin etkinligini belirleyen i¢sel faktorleri olusturur.

1. Bagimsizhik

Sadece performans denetimlerinin degil, diizenlilik denetimlerinin ve varsa
Sayistay’in istlendigi diger gorevlerin objektif bir sekilde yiiriitiilerek giliven
saglayabilmesi i¢in bagimsizligin saglanmasi gerekir. Denetim bulgularinin inanilirlig
bliyiik 0Olgiide denetleyenin denetime olan yaklasiminda bagimsiz ve tarafsiz

olabilmesine baghdir®'.

Sayistaylarin  bagimsizligi; yasamadan, yiirlitmeden ve
denetlenen kurumlardan bagimsizlik; anayasal-yasal, kisisel ve mali bagimsizlik gibi

cesitli basliklar altinda incelenebilir.

2. Acik Yasal Yetki

Performans denetimini gerceklestiren Sayistaylarin gerekli yasal alt yapiya sahip
olmast diger Onemli bir kosuldur. Performans denetimlerinin yasal olarak
uygulanabilmesi ic¢in asgari kosul hukuk sisteminde onu engelleyen herhangi bir
hiikmiin bulunmamasidir®?. Pakistan Sayistay’mn yiiriittiigii performans denetimleri bu
asgari kosula drnek teskil eder. Ancak Pakistan 6rnegi istisnai bir durumdur®. Ciinkii
Pakistan’da agik bir yasal yetki olmamasina karsin performans denetimi
uygulanmaktadir. Genelde performans denetimi igin acik yasal yetkinin olmayist

uygulanamamasinda hakli bir gerekce olarak goriiliir.

21 7.C. Sayistay Baskanligi, Kanada’da Kapsamh Denetim, Cev: Bilal M. Ozgiiven, T.C. Sayistay 125.
Kurulug Yildoniimii Yayinlari, No: 27/9, Ankara, 1987, s. 32.

222 Demirbas, a. g. t. , s. 170.

2 Atakan, Coskun, Sonuvar, a. g. e., s. 21.
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Performans denetimleri i¢in acik yasal yetkiye sahip olunamayisinin ise iki 6nemli
nedeni olabilir’**; Sayistay tarafindan yapilan performans denetimleri temelde yiiriitme
organinin faaliyetlerini konu aldigindan birinci neden yiiriitme organinin tenkit edilmek
istememesidir. Diger bir deyisle birinci neden politikacilarin kendilerini ddvebilecek
sopalart serbest birakmamalaridir. Diger neden ise performans denetimlerinin
yapilmasiyla saglanabilecek faydalarin yeteri kadar anlasilamamasi, yani ise
yaramayacagl konusunda mevcut diisiincelerin olmasidir. Bu diisiincelerden bazilari

sunlardir;

- ““Performans denetimi sadece teftis sayisini artirtr ve riisvet ile kirtasiyeciligi
fazlalagtirir.”” Oncelikle performans denetimlerinin amacinin ne insanlari cezalandirma
ne de herhangi bir hirsizin pesinde kosarak onu yakalama olmadigini belirtmek gerekir.
Performans denetimleri daha Once de belirtildigi gibi yapicidir. Denetlenenlerin
performanslarini artirmak i¢in yapilmasi gerekenleri tavsiyeler halinde sunar. Bireyler

tizerinde degil sistem ve prosediirler iizerinde durur. Bu nedenle bu goriis gegerli

degildir.

- ““Performans denetimi israfa neden olur.”’ Performans denetimleri genelde
maliyetlerinden yiiksek faydalar saglamaktadir. Bu goriis agisindan tutumlu
davranilmas: ic¢in performans denetimleri ile diizenlilik denetimleri bir arada
yirttiilebilir. Ancak boyle bir uygulamaya gidilmeden de istenen faydalarin saglanmasi

mumkundiir.

- ““Performans denetimi Sayistay 'in hakimiyetini artiran bir mekanizmadir.’’Bu
goriis bir yanlis anlamadan ibarettir. Performans denetimin yapilma nedenlerinin

ylizeysel ve yersiz olmasi halinde gecerlilik kazanabilir.

- “VET denetimini yiiriitme organi da yapabileceginden Sayistay performans
denetimine gerek yoktur.’’ Sayistay performans denetimi yliriitme organinin yaptigi
performans denetimine ikame degil bir ilavedir. Yiirlitme orgami kendi i¢ isleyisinin

etkinligi ve verimliligini saglamak icin dnlemler almali ve bunu i¢ kontrol ve denetim

24 T.C. Sayistay Baskanhigi, Kanada’da Kapsamh Denetim, s. 15.
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mekanizmalar1 ile saglamaya caligmalidir. Bu, Sayistay’in tiim yliiriitme birimlerinin
performansini denetleyecek kaynaga sahip olamayacagi gercegi ile de uyusur. Ancak tek
yonlii yliriitme kontrolii ve denetimi yeterli degildir. Yiirlitmeden bagimsiz ve objektif
bir kurumun goriis ve tavsiyelerinin alinmasina ihtiya¢ duyulmaktadir. Bu nedenle bu
goriis de gegersizdir.

- ““Performans denetimleri Ombudsman kurumunun yaptiklarimin tekraridir.”
Ombudsman, bireylerin ya da kurumlarin yiiriitme organi ile ilgili sikayetlerinin
dogrulugunu, kotii niyet, bilingli geciktirmeler, siire agimlar1 vb. agilardan arastiran bir
mekanizmadir. Performans denetimlerinin faaliyet alam1 ise daha genis olup
denetlenenleri, haklarinda bir sikayet olmasa da inceler. Ayrica saglanan basarilar1 da

raporlarinda yansitir ve basari diizeyi ile ilgili yorumlarda bulunur.

3. Yeterli Nitelik ve Nicelige Sahip Personel

Performans denetimlerini gergeklestiren Sayistaylarin temel kaynaklari insan
giicli, onun uzmanlig1 ve deneyimidir. Denetgiler olmadan denetimin yapilmasi olanagi
yoktur. Ozellikle genis bir alanda denetim yapma yetkileri olan Sayistaylarin yeterli
niteliklere ve niceliklere sahip denetcilere ve diger insan kaynagina sahip olmalari

performans denetimleri agisindan da gecerlidir.

Performans denetimlerinde diizenlilik denetimlerinde oldugu gibi sadece hukuksal
mevzuata ve/veya muhasebe bilgilerine haiz denet¢iler yeterli olmamaktadir. Daha 6nce
de belirttigimiz gibi performans denetimlerinde bircok yeni teknik ve metot
bulunmaktadir. Bu nedenle verimlilik, etkinlik ve tutumluluk konularinda istihdam
edilmek tizere sosyal bilimlerde ve miihendis olarak egitim gérmiis personele ihtiyag
duyulmaktadir. Ayn1 zamanda devlet faaliyetlerinin gittik¢e karmasik bir hal almasi

yiiksek nitelikli personel istihdamum zorunlu hale getiren bir diger nedendir®®’.

22 Demirbas, a. g.t.,s. 172.
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4. Diger Kosullar

Bagimsizlik, yasal yetki, nitelik ve nicelik olarak yeterli personel disinda
performans denetimi i¢in bir¢ok ig¢sel kosul bulunmaktadir. Performans denetimlerini
gerceklestiren Sayistay’in denetim alani genisliginin ylirlitmenin tiim faaliyetlerini
kapsayacak sekilde olmasi; Sayistay’in denetimlerinde uyacagi performans denetim
standartlarin1 ve metodolojisini gelistirmesi; ayri1 bir performans denetim grubuna sahip
olmasi, diger denetim ve kontrol birimleriyle etkin iletisim igersinde bulunmasi,
denetcilerin kaliteli egitimini saglayacak iyi bir hizmet i¢i egitim sisteminin bulunmas;
etkin bir 6diil sisteminin bulunmasi, vizyon ve misyon sahibi olunmasi, etkin bir iletigim

birimine sahip olmasi vb. kosullar bunlara 6rnek olarak gosterilebilir.

III. KAMU KESiMINDE PERFORMANS DENETIMi UYGULAMALARI

Performans denetiminin pozitif hukukumuzda diizenlenisinin tarihsel ge¢misine
bakildiginda, performans denetimi kavraminin ilk defa, 1938 yilinda ¢ikarilan 3460
sayili Sermayesinin Tamami Devlet Tarafindan Verilmek Suretiyle Kurulan iktisadi
Tesekkiillerin Teskilatiyle Idare ve Murakebeleri Hakkinda Kanun’da gectigi
goriilmektedir. Kanun’da gecen ibareler giliniimiizdeki anlamiyla disipline edilmis ve
belli esaslara baglanmis performans denetimi kavramini karsilamasa da performans
denetimin unsurlarini ihtiva ettigi sdylenebilir. Bu diizenlemeleri o donemlerde etkinlik
denetimi/ekonomik denetim olarak adlandirilan denetim yaklasimina dayanak tegskil

eden hiikiimler olarak kabul etmek gerekir.

3460 sayil1 Kanunun 10’uncu maddesinde; Umumi Murakabe Heyeti’nin (Yiiksek
Denetleme Kurulu) gorevinin, Kanun’da belirtilen tesekkiil ve miiesseselerin “*...idare
sekil ve tarzlarim1 ve gayelerine ve iktisadi, ticari ve sinai esas ve icaplara uygun ve
verimli ve rasyonel bir sekilde isleyip islemediklerini ve hususiyle mevcut sartlara gore
emsali miiesseselerle mukayeseli maliyet hesaplarini her hesap yili icinde en az bir defa
tetkik, tahlil ve murakabe etmek ve buna dair raporlarim iktisat Vekaletiyle alakali
vekalete ve tesekkiile vermek’” oldugu hiikme baglanmistir. S6z konusu Kanun ve bu

Kanuna istinaden yiiriirliige konulan Iktisadi Devlet Tesekkiilleri Hakkindaki 3460
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sayili Kanunun Tatbik Suretini Gosterir Nizamname (Tiiziik) de yer alan performans
denetimine dayanak teskil eden hiikiim gecerliligin 1983 yilina kadar korunmustur. 72
sayili Basbakanlik Yiiksek Denetleme Kurulu Hakkinda Kanun Hiikmiinde

Kararnamede de benzer diizenlemeler vardir*?°.

Performans denetimine iliskin diger hukuki diizenlemeler; 1927 yilinda yiirtirliige
giren 1050 sayili MUK un 22 ve 28’inci maddelerinde yer alan hiikiimler ile 832 sayili
Sayistay Kanunu’nda 1996 yilinda yapilan degisiklikle Kanuna ilave edilen ek 10’uncu
maddedir. Ote yandan, 1050 sayili Kanunu yiiriirliikten kaldiran KMYKKda da konuya

iliskin diizenlemeler yer almustir®?’.

S6z konusu diizenlemeler c¢ergevesinde, kamu kesiminde performans denetimi
uygulamalarinin 5018 sayili KMYKK’nin kabuli ve yiiriirlige girmesinden Onceki
donem ve bu Kanun’un yiiriirliige girmesi sonrasindaki dénem olarak incelenmesi

uygun olacaktir.

A. KMYKK Oncesi Durum ve Yapilan Denetimler

KMYKK o6ncesi uygulamalara bakildiginda performans denetimi konusunda esas
olarak iki denetim kurulusunun yetkili oldugu goriilmektedir. Bunlardan ilki 1996
yilinda yapilan kanun degisikligi ile performans denetimi yapmakla gorevlendirilen
Sayistay Baskanligi, ikincisi Bagbakanlik Yiiksek Denetleme Kuruludur. Bakanliklarin
ve diger kuruluslarin teftis ve denetim birimlerine agik¢a performans denetimi yapma
yetkisi verilmemis oldugu goriilmektedir. Ancak, miilga 1050 sayili MUK da yer alan

bazi1 diizenlemelerin bu kapsamda degerlendirilmesi miimkiindiir.

MUK’un 22’nci maddesinde, biitge Odeneklerinin verimli ve tutumlu olarak
kullanilmasini saglamak amaciyla bazi ilkelere yer verilmis ve tahakkuk memurlarinin
Odeneklerinin zamaninda ve yerinde kullanilmasindan, giderin gergek gereksinme

karsiligi olmasindan, programlanmis hizmetlerin zamaninda yerine getirilmesinden

226 Candan, a. g. e. , s. 208.
7 Ahmet Ozdemir, ‘‘Performans Denetiminin Tiirk Sayistay’t Acisindan Uygulanabilirligi>’, Sayistay
Dergisi, Say1: 7, Ocak-Mart 1992, s. 54.
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sorumlu olduklari, ita amirlerinin de bu hususlar1 gozetecegi Ongoriilmiistir. Keza,
28’inci maddede de, biit¢elerin kalkinma plan ve programlarinin gerekleri ile fayda ve
maliyet unsurlart goz Oniinde tutularak verimlilik ve tutumluluk ilkelerine gore

hazirlanacag1 ve uygulanacagi hilkkme baglanmistir.

Fakat 1050 sayili Kanun’a tabi kamu kurum ve kuruluslarin da s6z konusu
diizenlemeler ¢ergevesinde etkinlik/performans denetimi yapildigi sdylenemez. Esasinda
bu diizenlemeler, denetim kuruluglarina iliskin yetkiyi degil, harcama siirecindeki
gorevlilerin sorumlulugunu icermektedir. Sonug olarak KMYKK 6ncesinde Sayistay ve
YDK denetimi digsinda kalan kurum ve kuruluslarda performans denetimi yapilmamustir.
Bu kurumlarin mali islemlerine iliskin denetimi de hukuka uygunluk denetimleriyle
siirl kalmustir?®. Sayistay’a performans denetimi yetkisi ancak 1996 yilinda
verildiginden ve bu denetimlerin sinirh bir sekilde gergeklestirilmesi nedeniyle Sayistay
denetimine tabi idarelerde de etkili ve yaygin performans denetimi yapilamamistir.
Teftis ve denetim birimleri tarafindan sinirli bazi performans denetimi uygulamalari
yapilmis olsa bile bunlar nicelik ve nitelik bakimindan yetersiz kalmistir. KMYKK
oncesindeki performans denetimi uygulamalari denetim organlari agisindan yapilan

ayrim g¢ercevesinde asagida incelenmistir.

1. Sayistay’in Performans Denetimi Uygulamalari

1862 yilinda kurulmus olmasina ragmen, Tiirk Sayistay’inin 2000’li yillara kadar
performans denetimi alaninda cagdas cizgiyi yakaladigini sdylemek pek miimkiin
degildir’”. Gergekten, Sayistay performans denetimine goreceli olarak ge¢ baslayan
yiiksek denetim kurumlarindan birisi olmustur. Diizenlilik denetimlerinden verimlilik ve
etkinlik degerlendirmelerini de iceren performans denetimine gecis ancak 1990’h

yillarin ikici yarisinda miimkiin olabilmistir.

228 Candan, a. g.e.,s. 209,

¥ Hasan Bas, ‘‘Sayistay Denetiminin Etkinlik ve Verimliligi’’, 1990 Yilina Girerken Tiirkiye’de
Denetimin Etkinlik ve Verimliligi Sempozyumu, Ankara: Maliye Bakanligi APK Yaylari, 1990, s.
113.
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Sayistay esas olarak yargi yetkisinin kullanimi iizerine yogunlasti§indan, tegkilat
ve personelinin, denetim uygulamalarinin bu yetkinin kullanimima yonelik olarak
tasarlanmis olmasindan dolay1 performans denetimine gegiste gecikmistir. Kuskusuz, bu
gecikmede geleneklerin, teamiillerin, alisilmis ve kaniksanmig hukuka uygunluk
amaciyla yapilan sekli denetim anlayisinin, uzun vadeli denetim stratejisi ve vizyon
belirlemedeki yetersizliklerin, kisitlamalarin, daha da oOnemlisi cevresel faktorleri
olusturan kamu biirokrasisinin, siyasi karar vericilerin ilgisizliklerinin ve daha bir¢ok

unsurun etkili oldugu séylenebilir™’.

Sayistay’in kurumsal bazda en 6nemli sorunlarindan birisinin denetim olgusunun
cagdaslastirilarak iilke yararina hizmet verir bir konuma getirilmesi sorunu oldugu, buna
paralel olarak Sayistay’in yargilama islevinin de yeni bir anlayisla ele alinmasi gerektigi
Sayistay’a performans denetimi yetkisinin verilmesinden on yil dncesinde donemin
Sayistay Baskani tarafindan da dile getirilmistir. Tiirkiye’de Sayistay denetiminin sirf
sekil ve hukuksal nitelikte kalmayip kamu fonlarmin kullanilmasinda yerindelik ve
isabetlilik bakimindan yapilmasinin saglanmasi, bdylece Sayistay’in kontrol ve
murakabe yetkisinin kapsaminin genisletilmesi gerektigi, bu sayede, parlamentonun
millet adina haiz oldugu biitge hakkin1 miiessir bir sekilde kullanabilecegi ve yiirlitme
kuvveti lizerindeki denetimini tam olarak yapma imkanina kavusmus olacagi yillarca
vurgulanmistir™'. Ancak, bu beklentilerin karsilanabilmesi ve uygunluk denetimleri

yaninda performans denetimi yapilmasi ¢ok zaman almustir.
a. Sayistay’in Performans Denetimi Yetkisi
Sayistay Kanun’u oOteden beri performans denetimi ile ilgili, agik olmamakla

birlikte, cesitli hiikiimler icermistir. Bununla birlikte Sayistay’a acik yasal yetkinin
verilmesi 1996 yilinda yapilan bir degisiklikle gergeklestirilmistir.

2% Candan, a. g. e. , ss. 211-212.
#! Feyziogly, a. g. e. , s. 35.
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(1) 1996 Yilina Kadar Olan Durumun Degerlendirilmesi

Diinyadaki ve Tiirkiye’deki gelismeler karsilastirildiginda iilkemizin performans
denetimi ¢alismalarma olduk¢a ge¢ basladigi goriilecektir. Her ne kadar performans
denetimlerine ge¢ baslansa da iilkemizde de performans denetimi diisiincesi daha erken
tarihlerde olusmustur. Hatta asagida da deginilecegi lizere performans denetimine 1982

Anayasasinda yer verilmek istenmistir.

Bu dénemde klasik biitceden program biit¢eye gegilmesi performans denetimleri
tizerine ilk distlincelerin ortaya ¢ikmasmi saglamistir. Klasik biitge, giderlerin idari
kuruluglara gore ayrildigi, girdi odakli, biitge giderlerinin miktarinin ne olacaginin
bilimsellikten yoksun sezgisel sekilde, bir onceki yil esas alinarak ya da siyasi
pazarliklar sonucu belirlendigi israfa yol acan bir biitce sistemi idi. 1960’11 yillarda
iilkemizde ve diinyada program biit¢e sisteminin tartisilmaya baslanmistir. Program
biitgenin, klasik biitcenin bu sakincalarin1 ortadan kaldiracagi ve kaynaklarin daha
verimli tutumlu ve etkin kullanimin1 saglayacagi diisiincesi biitgede 1iyilestirme
calismalarinin baglamasini saglamistir. 1973 Mali Yili Program Biitce Hazirlama
Rehberinde uygulanmasi halinde program biitce sisteminin saglayacagi yararlar
sayllmistir. Ornegin saglanacak yararlardan birisi ... kurulus biit¢elerinde yer alan
hizmet programlarinin, belirtilen hedeflere ulasip ulasmadiginin etkenlik, verimlilik ve

fayda kavramlar1 yoniinden degerlendirilmesi... « olarak ifade edilmistir™”.

Biitce alanindaki bu diisiincelerin biitgenin denetimini yapan Sayistay’1
etkilememesi miimkiin degildi. Kamu kaynaklarinin VET ilkelerine gore elde edilip
kullanilmast gerekliligi bunun denetiminin yapilmast gerekliligini doguruyordu.
Akademik alanda da bu diisiinceler olusmaya baslamists. Ornegin 1971 tarihli Idari

(13

Reform ve Danigsma Kurulu’nun hazirladigi raporda “ Tiirkiye’de dis mali denetim

yapmakta olan Sayistay’inda performans denetimi yapabilecek bi¢cimde gelistirilmesi

zorunludur.” denilmektedir®>.

22 Ozer, a.g.e, ss. 191-192.

233 TODAIE, idarenin Yeniden Diizenlenmesi Ilkeler ve Oneriler, TODAIE Yayin No:123, Ankara
1972, ss. 63-67.
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1982 Anayasasi’nin yapilmasi sirasinda ise gerek Sayistay Baskanligi tarafindan
Anayasaya sunulan raporda gerekse Anayasa Komisyonu tarafindan hazirlanan metinde
Sayistay denetiminin hukukilik, iktisadilik, verimlilik ve yerindelik ilkelerine gore
yapilacagi ifadesi bulunuyordu. Ancak Danisma Komisyonunca bu ifadelerin metinden
¢ikarilmasi sonucu performans denetimi yapma yetkisi agik bir Anayasa hiikmii olarak

belirtilmemis oluyordu.

1990’lh  yillarin  baglarinda performans denetimi {izerine tartigmalar ve
Sayistay’daki uygulanabilirligi yeniden baslamistir. Bu konuda makale ve tezler
yazilmistir. Ayrica Sayistay, bu yeni denetim tiiriine yabanci kalmamak ve bu gorevin
kendisine verilebilecegi diislincesinden hareketle diger Sayistaylar tarafindan

diizenlenen etkinliklere katilmiglardir.

(2) 1996 Yilinda Yapilan Degisiklikle Beraber Degerlendirme

1996 yilinda 4149 sayili Kanun’un 1’inci maddesi ile Sayistay Kanunu’na eklenen
10’uncu madde performans denetiminin yapilabilmesi i¢in gerekli acik yasal yetkiyi
vermistir. ‘“Verimlilik ve Etkinlik Degerlendirmesi’® baslikli s6z konusu madde

hiikiimleri soyledir;

“Sayistay, denetimine tabi kurum ve kuruluslarin kaynaklari ne Slgiide verimli,
etkin ve tutumlu kullandiklarini incelemeye yetkilidir. Bu inceleme sonuglar1 Sayistay
Birinci Bagkani tarafindan bir degerlendirme raporuyla Tiirkiye Biiylik Millet Meclisi

Bagkanligi’na sunulur.

Bu raporlar ile bu Kanunda ongoriilen genel mahiyetteki diger raporlar Tiirkiye
Biiyiik Millet Meclisi Plan ve Biitce Komisyonunda goriisiiliir ve Komisyon Onerisi ile

birlikte Tiirkiye Biiylik Millet Meclisi Genel Kurulu’na sunulur.”’
Goriildiigii gibi madde ¢ok agik olarak VET denetimi yapma yetkisini Sayistay’a

vermekte, Sayistay raporlarinin adresini de Plan ve Biitce Komisyonu olarak

belirtmektedir. Cok dnemli bir adim olmakla birlikte bu degisiklik yeterli goriilmemekte
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ve tek tarafli olarak kalmaktadir. Heniiz Meclis I¢tiiziigii’nde raporlarm hangi
komisyonda, nasil, ne kadarlik bir siire zarfinda incelenip karara baglanacagina yer
verilmemistir. Su ana kadar tamamlanan performans denetimi ¢alismalarinin Meclis’e
sunulamamasinin nedeni de budur. Bu durum ilerde deginilecegi ilizere performans

denetimi raporlarinin etkinligini sinirlamaktadir.

b. Sayistay’in Yaptig1 Performans Denetimleri

Sayistay’in performans denetimine gecis amaciyla yaptigi c¢alismalar, pilot
denetimler ve pilot uygulama sonrasinda gerceklestirdigi diger performans denetimleri

asagida incelenmistir.

€)) ingiliz Sayistay’1 ile Gergeklestirilen Proje (Pilot Denetim)

Sayistay performans denetimi yapma yetkisini 1996 yilinda almasima ragmen,
1990’11 yillarin basindan itibaren performans denetimi hazirlik ¢aligmalarina baslamistir.
Bu kapsamda performans denetimi konusunda énemli tecriibe ve kazanimlara sahip olan
Sayistaylarla miinasebetler gelistirilmistir. Bu amacla, dzellikle Ingiltere, Kanada ve
Pakistan Sayistaylar1 olmak {izere bir¢cok Sayistayla isbirligi ve ortak calismalar
yapilmistir. Diger yandan, yiiksek denetim kurumlarinin iiye oldugu bdlgesel ve
uluslararas1 mesleki tesekkiillerin tertipledigi c¢alismalara istirak edilmis, bazi1 meslek
mensuplar1 yurt i¢i ve yurt disinda yapilan performans denetimi kurslariyla bu konuda

egitime tabi tutulmustur™*.

Sayistay, 1996 yilinda Ingiltere Ulusal Denetim Ofisi ( NAO) ile ikili isbirligi
projesini gelistirmistir. Bu ortak proje kapsaminda Tiirkiye’de egitimler yapilmis ve
programa katilan Sayistay denetgilerinden miitesekkil ekiplerle pilot projeler
uygulamaya konulmustur. Pilot projeler, Tiirkiye’ye gelen ve denetimlerin cesitli
asamalarinda denetgilerle birlikte ¢alisgan NAO denetgilerinin teknik yardim, destek ve

rehberliginde yiiriitilmistir™”.

4 T.C. Sayistay Baskanligi, ‘‘Sayistay’m Avrupa Standartlar1 Karsisinda Durumu ve Atilmasi Gereken
Adimlar Hakkinda Rapor’’, Sayistay Dergisi, Say1: 39, Ekim-Aralik 2000, ss. 130-139.
3 Candan, a. g. e. , s. 216.
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Performans denetimi grubuna dabhil ekipler, birisi 6zel amagl performans denetimi
diye nitelendirilen ‘‘risk denetimi’’® olmak {izere iki performans denetimi g¢alismasi
yliriitmiistiir. Bu donemde, performans denetimlerinin uluslararasi standartlara uygun
olarak yabanci uzman desteginden ve bu alana 0zgii iyi uygulama Orneklerinden
yararlanilarak yayginlastirilmasi Sayistay tarafindan benimsenen stratejik hedeflerden

biri olmugtur®®.

Ulusal Denetim Ofisi (NAO) ile gerceklestirilen proje kapsaminda, Kiiltiir
Bakanligina bagl miizelerin eser elde etme, sergileme, depolama, bakim ve koruma,
giivenlik, kayit, envanter ve sayim faaliyetleri ile Karayollar1 Genel Miidirliigiiniin
devlet yollarindaki yol yapim, onarim ve bakim faaliyetleri incelenmistir. Kara Yollar1
Genel Miidiirliigii’'nde faaliyetlerin verimlilik ve etkinligi degerlendirilirken, miizelerde
mevzuatin, uygulamanin ve kontrollerin yeterliligine iliskin risk degerlendirilmesi
yapilmistir. 1 Mart 1996 yilinda baglatilan ‘‘Karayollar1 Genel Miidiirliigii’niin devlet ve
il yollarinda yiiriittiigii bakim, yapim ve onarim faaliyetlerinin yénetim ve kontrolii”’

hakkinda pilot performans denetim ¢alismas1 1998 yilinda tamamlanmustir.

Sayistay’da stratejik planlama anlayisi olmadigindan denetim konusu genel
arastirmalara dayanilarak secilememistir. Sistem esasli yaklasimin kullanildigt
calismada konu se¢imi onemlilik ve kamuoyu duyarliligi unsurlarina gore yaklasik on
konu arasindan sec¢ilmistir. Se¢imle ilgili olarak 1950’lerde karayollar1 ile
demiryollariin yiik tasimaciligindaki paylarinin esit oldugu, 1996 yilinda karayollarinin
paymin %84.5 ‘e yiikseldigi; ayn sekilde 1970 yilinda toplam tasit sayisinin 370 binden
1995°te 5 milyona ulastigi; yollardaki trafigin hizla artmasi ve yasal dingil agirliginin
yiikseltilmesi ancak yasal limitlerin lizerindeki yiikklemelerin 6nlenememesinin agir tasit
trafigine uygun yollarin %8.5’lik bir orana sahip olmasi ile ¢abuk yipranmalara yol
actig1, bu nedenle yol yapim, onarim ve bakim faaliyetlerinin daha verimli ve etkin ele

almmasi gerekliligi nedenleri vurgulanmstir™’.

26 T.C. Sayistay Baskanhigi, Sayistay’mm Avrupa Standartlar1 Karsisinda Durumu ve Atilmasi
Gereken Adimlar Hakkinda Rapor, s. 134.

»7 T.C. Sayistay Bagkanligi, Karayollar: Genel Miidiirliigiiniin Devlet Yollarindaki Yol Yapim, Onarim
ve Bakim Faaliyetleri, ss. 8-9.
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Pilot ¢aligmalar sonucunda diizenlenen bahse konu raporlara bakildiginda, basta
bir 6zete yer verildigi, denetimin mahiyeti, kapsami1 ve metodolojisinin belirtildigi,
denetlenen kurumun goérev ve sorumluluklari, konuya iliskin mevzuat gibi genel
bilgilere yer verildigi, daha sonra incelemelerde saptanan bulgulara yer verildigi ve
sorunlarin, yetersizliklerin ¢dziimiine yonelik olarak tavsiyelerde bulunuldugu
goriilmektedir. Boylece, diizenlilik denetimlerinden farkli olarak hata ve eksikliklerden
dolay1 sorumluluk tespiti yapip ilgililerin idari, mali veya cezai yonden cezalandirilmast
yerine, sistem, silire¢ veya isleyislerdeki eksiklik, hata veya sorunlarin ¢éziimiine yonelik
degerlendirme yapildigi ve Dbunlarin giderilebilmesi i¢in Oneri gelistirildigi

anlagilmaktadir®®,

(2) Diger Performans Denetimleri

Sayistay’in performans denetimi uygulamalar1 pilot denetimlerle sinirli kalmamas,
denetimler gelistirilerek yapilmaya devam edilmistir. Bu cergevede, performans
denetiminin metodolojisinin  dgrenilmesine yonelik egitim amagh pilot proje
calismalarinin akabinde, performans denetimi grubu biinyesinde teskil edilen denetim

ekipleriyle yeni denetim ¢aligmalarina baslanilmistir.

Bu kapsamda, Kocaeli ve Diizce depremlerinden sonra Sayistay Bagkanliginca
deprem konusunda iki ayri caligma yapilmasina karar verilmistir. Bunun iizerine,
Istanbul Valiligi ve Istanbul Biiyiiksehir Belediye Baskanligi’nin muhtemel Istanbul
depreminin zararlarini azaltmaya yonelik faaliyetlerin incelendigi ¢alismada, yiiriitiilen
deprem hazirlik caligmalarinin yeterliligi incelenmis ve degerlendirilmistir. Bunun
yaninda Bayindirlik ve Iskan Bakanligi'min Marmara ve Diizce Depremleri Sonrasi
yuriittiigii faaliyetlerin performansi da degerlendirilmistir. Bunlarin disinda, Performans

Denetimi Grubu tarafindan;

Vakiflar Genel Midiirliigiiniin Sorumlulugundaki Tarihi Eserlerin Bakimi ve Onarimu,
Gemilerin Denizleri ve Limanlar1 Kirletmesini Onleme ve Kirlilikle Miicadele Etme,

Ormanlarin Tahribi,

2% Candan, a. g. e., s. 217.
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Saglik Bakanligina Bagli Hastanelerde Ilag, Tibbi Sarf Malzemesi ve Tibbi Cihaz
Y Onetimi,

Kiyilarin Kullaniminin Planlanmasi ve Denetimi,

e-Doniisiim Tiirkiye Projesi ¢ercevesinde Yiiriitiilen Faaliyetlerin Performanst,
e-Devlete Gegiste Kamu Kurumlar Internet Siteleri,

Tiirkiye’de Atik Yonetimi,

Hastane Enfeksiyonlariyla Miicadele,

Trafik Kazalarin1 Onleme Faaliyetleri,

Biiyiiksehir Belediyelerinde Altyapi Faaliyetlerinin Koordinasyonu,

konulu performans denetimi ¢alismalari da yiiriitiilmiistiir.

Gorildiigl tlizere performans denetimi yetkisinin verilmesinden buyana pilot
denetimler dahil 15 adet performans denetimi gergeklestirilmistir. Ayrica suan “Igme
Suyu Yonetimi” ve “Gida Denetim Faaliyetleri” adi altinda iki tane performans denetim

calismasi siirdiiriilmektedir.

“Igme Suyu Yénetimi” adli calismanin amaci, vatandaslarin yeterli miktarda ve
kaliteli igme suyu elde etmelerini saglayabilmek amaciyla yiiriitilmekte olan
faaliyetlerin uygun bir goérev ve yetki dagilimi cercevesinde, planli ve maliyet etkin

bicimde yiiriitiilmesini saglamaktir.

“Gida Denetim Faaliyetleri” adli performans denetimi caligmasinin amact ise
iilkemizde yeterli seviyeye ulasmamis olan gida denetimi konusundaki faaliyetlerin
koordineli, eksiksiz ve uluslar arasi standartlara uygun olarak yapilmasi yoniinde
sorumlu kurumlara katki saglanmast ve bu konuda kamuoyundaki duyarliligin

artirilmasidir.
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c. Sayistay’m  Yeniden Yapillandirlmasi ve Denetim  Kapasitesinin

Giiclendirilmesine iliskin Calismalar

Sayistay’in yeniden yapilandirilmasit ve denetim kapasitesini gii¢lendirilmesine
iligkin ¢alismalar1 iki baslik altinda inceleyebiliriz. Bunlardan birincisi yeni Sayistay

Kanun Teklifi, ikincisi ise Twinning projesi (Eslestirme projesi)dir.

(1) Yeni Sayistay Kanunu Teklifi

Sayistay’in 1996 yilinda baslayan ve KMYKK’nin tamamiyla yiiriirliige girdigi
2006 yilina kadar devam eden performans denetimleri sadece Sayistay denetimine tabi
kuruluglarla sinirli kalmistir. Denetime tabi kuruluslarin da yalnizca bazilarinda, yani
sadece belli alanlarda performans denetimi yapilmistir. Sayistay denetim kaynaklarinin
cogunlugunu performans denetimi yerine, uygunluk denetimi ve diger gorevlerin
yapilmasi i¢in tahsis etmistir. Bu durum, Anayasal ve yasal diizenlemelerdeki emredici
hilkkimler ve kisitlamalar disinda, Sayistay’in  denetim  stratejisinden  de

kaynaklanmugtir™”.

Bununla birlikte, tiim kamu fonlarmin, kaynaklarinin ve faaliyetlerinin Sayistay
denetimi kapsamina alinmasi ve bunlarin diizenlilik ve performans denetimleri yoluyla
denetlenmesinin saglanmasi igin gerekli yasal diizenlemelerin yapilmasi gerektigi
Sayistay tarafindan da vurgulanmistir™’. Ayrica bunun i¢in Sayistay’in organizasyonel
yapisinin da yeniden diizenlenmesi geregi ortaya ¢ikmistir. Bu g¢ercevede hazirlanan
““Sayistay Kanunu Teklifi’’ kamuoyunun bilgisine sunulmus ve bu teklifin TBMM’ye
sunulmast ongériilmistir’*'. Séz konusu Teklif ile 832 sayili Kanunun ek 10’uncu
maddesinde yer alan performans denetimi boylece daha sistemli ve kurumsal bir sekilde

ele alinmaktadir. Hazirlanan Teklif ile Sayistay’in uluslararas: standartlara uygun olarak

2% Candan, a. g. e. , s. 222.
0T C. Sayistay Baskanligi, ‘‘Sayistay Baskanligi 2003 Yili Faaliyet Raporu”’, Ankara, 2003, ss. 7-8.
1 T.C. Sayistay Baskanligi, ‘‘Sayistay Baskanligi 2004 Yili Faaliyet Raporu’’, Ankara, 2004, s. 7.
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diizenlilik ve performans denetim tekniklerinden yararlanmasina iliskin yasal altyapinin

olusturulmasi hedeflenmektedir®**.

Sayistay Kanunu Teklifi’nde, Sayistay denetimi diizenlilik ve performans denetimi
olmak iizere ikiye ayrilmakta ve diizenlilik denetimi, daha 6nce de belirtildigi gibi mali

denetim ve uygunluk denetiminden olugmaktadir. Bu siniflandirma asagidaki sekilde

gosterilmektedir.
Sekil 5: Sayistay Denetim Tiirleri
.| Mali Denetim
| Diizenlilik
' Denetimi
SAYISTAY | .| Uygunluk
DENETIMI "| Denetimi
' .| Performans
"| Denetimi

Kaynak: Buraya Kadar Yapilan A¢iklamalar Cergevesinde Tarafimdan Olusturulmustur.

Hazirlanan bu teklif ile Sayistay;**

Diizenlilik denetimi ve performans denetim tekniklerini esit agirlikta uygulayabilecek,
Tiim kamu fonlarini, kaynaklarini ve faaliyetlerini denetlemek icin yasal yetkiye sahip
olacak,

Uluslararasi genel kabul gérmiis denetim standartlarina uygun denetim yapabilecek,
Hazirladigr raporlar1 zamaninda ve belli bir prosediir dahilinde TBMM’ye ve

kamuoyuna sunabilecek,

2 Ebru Yenice, ‘‘Performans Denetimi ve Tiirkiye Uygulamasi’’, Kamu Mali Yonetiminde Stratejik
Planlama ve Performans Esash Biitceleme, Ed: Coskun Can Aktan, Seckin Yayimnevi, Kasim 2006, s.
161.

*325/02/2005 tarihinde Tiirkiye Biiyikk Millet Meclisi Baskanligma verilen 2/394 esas no’lu Sayistay
Kanunu Teklifi Genel Gerekgesi. (Erisim: 15.10.2009)
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Kamuda hesap verme sorumlulugu bilincinin ve saydamligin yerlestirilmesine ve
gelistirilmesine, boylece yolsuzluklarin 6nlenmesine dnemli katkilarda bulunabilecek,
Gorev ve yetkilerini daha etkin bir bigcimde yerine getirebilmek i¢in iyi bir organizasyon

yapisina sahip olacaktir.

Bunun yaninda Sayistay Kanunu Teklifi’nin diizenlilik ve performans denetimi

baslhikli 36’nc1 maddesi su sekildedir;***

““Denetimler diizenlilik ve performans denetimini kapsar.

Diizenlilik denetimi;

a) Kamu idarelerinin gelir, gider, mal ile diger hesap ve islemlerinin kanunlara ve
diger hukuki diizenlemelere uygun olup olmadiginin tespiti,

b)Kamu idarelerinin mali rapor ve tablolarimin degerlendirilerek bunlarin
giivenilirligi ve dogrulugu hakkinda goriis bildirilmesi,

c) Idarelerce alinan mali karar ve yapilan islemler ile program ve faaliyetlerin
kurumsal amag, hedef, standart, plan ve hukuki diizenlemelere uygunlugunun
degerlendirilmesi,

d) Mali yonetim ve i¢ kontrol sistemlerinin degerlendirilmesi suretiyle

gercgeklestirilir.

Performans denetimi; kamu idarelerinin, kamu kaynaklarinin ve kamu idarelerinin
faaliyetlerinin etkililigi, ekonomikligi ve verimliligini degerlendirmek suretiyle

gergeklestirilir.

Bu denetimler sonucunda denetimle ilgili olan veya denetimden kaynaklanan ve

aciklanmasi gerekli goriilen diger hususlarda rapor edilebilir.”’

Sayistay tarafindan hazirlanan ‘‘Sayistay Kanun Teklifi’> TBMM Bagkanligi’na
sunulmustur. Bu teklifin Plan Biitce Komisyonundaki goriismeleri 2005 yilinda

baslanmis, komisyon biinyesinde teskil edilen alt komisyon Kanun Teklifini inceleyerek

#425/02/2005 tarihinde Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi Baskanligina verilen 2/394 esas no’lu Sayistay
Kanunu Teklifi, Md. 36. (15.10.2009)
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Raporunu Plan Biitce Komisyonu’na sunmustur. Teklif’in PBK’daki goriismeleri de
tamamlanmis ancak TBMM Genel Kurulu’da goriisiilmemis, dolayisiyla heniiz

kanunlasamamustir.

(2) Twinning Projesi (Eslestirme Projesi)

Tiirkiye’nin Avrupa Birligi’ne katilimi yolundaki en 6nemli asamalardan biri olan
Helsinki Zirvesinde, Tiirkiye’nin adayliginin tescil edilmesi ile Avrupa Birligi ile
iliskiler ivme kazanmis ve AB ile entegrasyon c¢alismalari baslamistir. Ulkemiz bu
amagla 24.03.2001 ve 24.07.2003 tarihlerinde olmak iizere iki adet “AB miiktesebatinin
Ustlenilmesine Iligskin Tiirkiye Ulusal Program™ (Ulusal Program) Bakanlar Kurulu
Karar’1 ile yiiriirliige koymustur. Ulusal programda mali kontrol ve denetim alaninda
Maliye Bakanligi ve Sayistay sorumlu kuruluslar olarak belirlenmistir. Bu alandaki AB
standartlarim1 kapsayacak bir c¢erceve kanun igin yeni yasal ve idari diizenlemelere
referans olmak ve dayanak teskil etmek {izere bir “politika belgesi” hazirlanmasi
taahhiidiinde bulunulmustur. Bu belgede dis denetim kisminda performans denetimi ile
ilgili olarak “Sayistay’in performans denetimine daha fazla yonelmesi ve Sayistay
raporlarimin  TBMM tarafindan daimi bir komisyonda goriisiilmesi” konusunda

diizenlemeler yapilacag: taahhiit edilmistir™*.

2003 Ulusal Programinin 28 sira numaralt Mali Kontrol bagligi altinda ii¢ 6ncelik
belirlenmistir. Ugiincii 6ncelik “dis denetim alanmin uluslararasi standartlara uygun
sekilde gelistirilmesi” olarak belirlenmistir. Bu oncelik iki alt basliktan olugmaktadir.
Birincisi “Dis denetim alanindaki AB normlarina ve uluslararasi standartlara uygun
mevzuat degisikligi”, ikincisi “Sayistay Baskanligi’nin dig denetim kapasitesinin

gliclendirilmesi”dir.

Birinci alt baslik olan “Dis denetim alanindaki AB normlarina ve uluslararasi
standartlara uygun mevzuat degisikligi” kisminda 832 sayili Sayistay Kanunu’nun, mali
kontrol alanindaki “AB ve Uluslararas1 Yiiksek Denetim Kurumlar1 Orgiitii INTOSAI)

Denetim Standartlart” ve “INTOSAI Denetim Standartlar1 i¢in Avrupa Uygulama

5 T.C. Sayistay Baskanlhigi, “‘Sayistay Baskanligi 2002 Yili Faaliyet Raporu”’, Ankara, 2002, s. 63.
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Rehberi”nde yer alan temel esaslar dikkate alinarak yeniden gdzden gecirilmesi, ihtiyag
goriilmesi halinde gerekli yasal degisikliklerin yapilmasiin oncelik arz ettigi, bu kanun
degisikligi ile Sayistay Bagkanligi’nin mali kontrol alanindaki roliinii tam anlamiyla

yerine getirebilmesinin miimkiin olacagi belirtilmektedir.

Ikinci alt bashik olan “Sayistay Baskanhigi’min dis denetim kapasitesinin
giiclendirilmesi” kisminda “Sayistay Baskanligi’nin dis denetim alaninda iistlenmis
oldugu rolii, uluslararas: standartlar ve AB ile uyumlu hale getirebilmek amaciyla bir
proje hazirlanarak Tiirkiye-AB mali isbirligi ¢cergevesinde 2003 yil1 proje paketinde yer
almistir. 2005 yilina kadar uygulama takvimi 6ngoriilen s6z konusu projenin bitiminde

asagidaki sonuclarin elde edilmesi amaclanmaktadir;

Sayistay denetimine iliskin yasal cergevenin Uluslararasi Denetim Standartlart ve
Avrupa Birligi uygulamalariyla uyumlu hale getirilmesi,

Sayistay Baskanligimnin faaliyet kapasitesinin Uluslararasi Denetim Standartlar ile
Avrupa Birligi uygulamalariyla uyumlu hale getirilmesi (mali denetim, AB fonlarinin
denetimi, sistem tabanli denetim ve performans denetimine iliskin el kitaplarinin
hazirlanmasi1 ve bunlara iligkin egitimlerin verilmesi),

Sayistay Bagkanliginin idari ve kurumsal kapasitesinin giiclendirilmesi ve insan
kaynaklariin gelistirilmesi,

Bilgisayar destekli denetim tekniklerinin yerlestirilmesi de dahil olmak iizere Sayistay

denetiminde bilgi teknolojisi (IT) sistemlerinden yararlanilmasi.”

Burada bahsedilen proje Sayistay’in Denetim Kapasitesinin Gii¢lendirilmesi

(Twinning) Projesi’dir**.

Eslestirme mekanizmasi (Twinning Projesi), aday iilkelerin uyum sagladiklar1 AB
mevzuatinin hayata gegirilmesi siirecinde gerekli kurumsal yapilanmanin (institution
building) gergeklestirilebilmesi i¢in, iiye iilkelerin kamu kurum ve kuruluslarinda
calisan uzmanlarin bizzat aday iilkeye gelerek ilgili kurumda miiktesebatin

uygulanmasina yonelik kurumsal yapilanmaya iligkin bir proje iizerinde g¢aligmasi

2% Turhan, a. g.t.,s. 211.
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tizerine kuruludur. Eslestirme sistemi ¢er¢evesinde saglanan teknik yardimlar iki yila
ulasan bir donemi kapsayabilmekle beraber, bu siire aday iilkenin spesifik ihtiyaclarina

gore belirlenmektedir.

Sayistay’in Anayasa ve yasalar geregince dis denetim alaninda listlenmis oldugu
rolli, Ulusal Program cercevesinde uluslararasi standartlar ve AB ile uyumlu hale
getirebilmek amaciyla “Sayistay’in Denetim Kapasitesinin Giiglendirilmesi” baslikli
Eslestirme Projesi hazirlanmistir. Proje, Sayistay tarafindan 05.06.2003 tarihinde
Avrupa Birligi Genel Sekreterligine sunulmustur. Tiirkiye-AB Mali Isbirligi
cercevesinde 2003 yili proje paketinde yer almistir. AB tarafindan yapilan ihale
sonucunda proje ortagi olarak Ingiltere Sayistay’1 secilmistir. Ispanya Sayistay’i
uzmanlarindan da destek alinmigtir. Avrupa Komisyonu Yonlendirme Komitesi’nin 14
Mart 2005 tarihli kosulsuz onay karari ile hukuki gegerlik kazanmis ve 30 Mart 2005
tarihi itibariyle baslamistir. Projenin tutar1 1.349.787,02 Euro ve tamamlanma siiresi 20

aydir. Projenin genel hedefleri sunlardir:**’

- Kamu kesiminde yonetim, hesap verme sorumlulugu ve kontrol alanlarinda
yapilmasi gereken iyilestirmelerin yeterince degerlendirilebilmesi i¢in Sayistay’a destek
vermek,

- Sayistay’in kendi 6nerilerine uygun cevap alabilmesine yardim etmek,

- Tirkiye’deki kamu mali kontrol sistemlerinin etkinligini ve verimliligini

saglamak.

Ingiltere Sayistay’min metodolojik destegiyle baslanilan caligmalar bu alandaki
diger gelismis iilkelerin iyi uygulama oOrneklerinin de izlenmesi, teori ve pratigin
gelistirilmesiyle Sayistay’in, uluslararasi standartlarda performans denetimi uygulamasi
yapmanin Otesinde s6z konusu standartlarin gelismesine de katkida bulunabilecegi bir
diizeye gelmesini saglamistir. Nitekim, Sayistay’da da uygulanmakta olan ve Sayistay
denetimini gliclendirmeyi amaglayan “Twinning Projesi” kapsaminda gorev yapan

Ingiltere Sayistay’it uzmanlar1 da, strateji belirlemek iizere yaptiklari calisma ve

# 1. Sayistay Baskanligi, Sayistay’in Denetim Kapasitesinin Giiclendirilmesi Eslestirme
Projesi Haber Biilteni, Say1: 1, Temmuz 2005, Ankara, s. 2.
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degerlendirmeler sonucu diizenlemis olduklar1  20/05/2005 tarihli Durum Analizi
Raporunda (Situation Analysis Report) aynen “Denetim konularinin se¢imi, raporlarinin
dizayni, denetim yOnetimi, raporlamalari, denetim bulgularinin izlenmesi ve kalite
giivence sistemleri dahil Tiirkiye Sayistay’inin performans denetimi uygulamalari,
uluslararas1 denetim standartlari ve Avrupa Birligi uygulamalariyla uyumludur.”
degerlendirmesini yaparak Sayistay’in performans denetimi konusunda ulagsmis oldugu

seviyeyi teyit etmislerdir**®.

(3) Yeni Bir Performans Denetim Grubunun Kurulmasi

Proje kapanisi yapildiktan sonra hem performans denetimi c¢alisma grubundaki
denetcilerin elde ettigi bilgi birikiminden faydalanmak hem de Sayistay’in performans
denetimi alanindaki ¢aligmalarini artirmak amactyla performans denetimi ¢alisma ekibi
denet¢ilerinden olusan bir grup kurulmustur. Boylece Sayistay’daki performans

denetimi grubu sayisi ikiye ¢ikmustir.

2. Yiiksek Denetleme Kurulunun Yaptig1 Performans Denetimleri

Tiirkiye’de performans denetimini ilk uygulayan denetim birimlerinin basinda
Yiiksek Denetleme Kurulu gelmektedir. YDK, yiiksek denetim kurulusu olarak 1938
yilindan itibaren 3460 sayili Kanun ve diger mevzuat cergevesinde kapsama dahil
kuruluglarda, gilintimiizdeki anlamiyla disipline edilmis ve belli esaslara baglanmis
performans denetimi kavramini karsilamasa da, performans denetimi yapmaya baglamis

ve bu denetimler zamanla gelismistir.

YDK, denetime tabi kurum ve kuruluslarin denetimini; Anayasa’nin 165’inci
maddesi, 72 sayili Bagbakanlik Yiiksek Denetleme Kurulu Hakkinda KHK, 3346 sayil
Kamu iktisadi Tesebbiisleri ile Fonlarn TBMM’ce Denetlenmesinin Diizenlenmesi
Hakkinda Kanun, 4046 sayili Ozellestirme Uygulamalarinin Diizenlenmesine ve Bazi
Kanun ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun, 233

sayili Kamu Iktisadi Tesebbiisleri Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararname, 399 sayili

¥ T.C Sayistay Bagkanligi, Performans Denetimi Grubu Faaliyet Raporu, 01.10.2005-01.10.2006,
Ankara.
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Kamu Iktisadi Tesebbiisleri Personel Rejiminin Diizenlenmesi Hakkinda Kanun

Hiikmiinde Kararname ¢er¢evesinde yiiriitmektedir249.

Yiiksek Denetleme Kurulu (YDK), Bagbakanliga bagl, tiizel kisilige sahip yiiksek
bir denetleme organi olarak, kapsama dahil kurulus ve kurumlari iktisadi, mali, teknik
yonden siirekli olarak gbézetim ve denetim altinda bulundurmak ve idari, hukuki ve
Basbakanin gorevlendirmesi iizerine incelemelerde bulunmakla gérevlidir™®. YDK

denetimi yaparken;

Denetlenen kuruluslarin kanun veya statiilerinde belirlenen amag¢ ve esaslara, uzun
vadeli kalkinma plani ile programlara uyulup uyulmadigi,

Isletme biitcelerinin gereklere, islemlerin biitgelere; maliyet, bilanco ve sonug
hesaplarinin déonem faaliyetlerine uygunlugu,

Cagdas isletmecilik esaslarina uyulup uyulmadigi,

Islemlerin hukuka uygunlugu,

Verimlilik ve karlilik ilkelerine uyulup uyulmadigi,

Isletmenin zarara ugratilip ugratilmadigi,

hususlarini inceler®™".

1982 Anayasasi’nin 165’inci maddesine istinaden yiiriirliige konulan 3346 sayili
Kanun’da da denetimin kapsam ve niteligine iliskin diizenlemeler yer almistir. Buna
gore; komisyonlar ve alt komisyonlar tarafindan yapilacak denetimlerde, kuruluslarin
ulusal ekonomiye faydali olabilmeleri i¢in 6zerk bir tarzda, ekonominin kurallar1 ve
ekonomik gerekler dahilinde verimlilik ve karlilik ilkeleri dogrultusunda yonetilerek,
kurulus amacglarina ulagmalarin1 teminen; faaliyetlerinin mevzuata, uzun vadeli
kalkinma planina ve planin uygulama programlarina uygunlugu ydniinden incelemeler

yapilacag ongorilmiistiir™”.

24 Candan, a. g.e.,s.210.

2072 Sayili Bagbakanlik Yiiksek Denetleme Kurulu Hakkinda KHK, Md. 3, 4. , Yayimlandigi Resmi
Gazete Tarihi: 20.10.1983, Yayimlandig1 Resmi Gazete Sayisi: 18197 (Miikerrer).

2172 Sayili KHK, Md. 22.

323346 Sayili Kanun, Md. 7., Yayimlandig1 Resmi Gazete Tarihi: 09.04.1987, Yayimlandigi Resmi Gazete
Sayist: 19426.
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YDK tarafindan yapilan denetim, ekonomik (iktisadi, sistemci) denetimdir.
Ekonomik denetim (economy audit), finansal tablolar, uygunluk ve performans
denetimlerinin birlikte yiiriitiildigli ve raporlandigi bir denetim tiiriidiir. Ekonomik
denetim kapsaminda; bir taraftan kurulusun faaliyetlerinin yiiriirlilkteki mevzuata uygun
olarak yapilip yapilmadigini, diger taraftan finansal tablolarinin yiiriirliikteki mali
mevzuat ve genel kabul goérmiis muhasebe standartlarina uygunlugu ayrintili bir
“auditing” yapilmak yoluyla ortaya koymakta, 6te yandan kurulusa tahsis edilen
kaynaklarin tiim isletme fonksiyonlar1 dikkate alinarak rasyonel esaslara gore etkinlik,
verimlilik, karlilik ve tutumluluk ilkeleri dogrultusunda kullanilip kullanilmadigini 6lger
ve bu dogrultuda onerilerde bulunur. Ekonomik denetimde temel amag¢ performans
denetimi olup, finansal tablolar denetimi ile desteklenmektedir. Uygunluk denetimi;
ekonomik denetim kapsaminda temel bir amag¢ olmayip, performans denetimi ve
finansal tablolar denetimi birlikte yiiriitiiliirken, denetlenen kurulugun mali iglemlerinin
ve faaliyetlerinin belirlenmis yontemlere, kurallara veya mevzuata aykiri uygulamalari

tespit edilmesi durumunda s6z konusu olmaktadir.

YDK’nin kuruluslar iizerinde yaptig1 denetimde amag sugu, sucluyu aramaktan
ziyade kurulusun faaliyetlerini, ekonomik denetim kavrami gergevesinde karlilik ve
verimlilik esaslar1 dogrultusunda siirdiiriip siirdiirmedigini ortaya koymaktir. YDK,
ekonomik denetim kapsaminda; bir taraftan kuruluslarin faaliyetlerini yiiriirliikteki
mevzuata uygun olarak yapilip yapilmadigini, diger taraftan finansal tablolarinin
yuriirliikteki mali mevzuat ve genel kabul gormiis muhasebe standartlarina uygunlugunu
ayrintilt bir auditing yapilmak yoluyla ortaya koymakta, 6te yandan kurulusa tahsis
edilen kaynaklarin tiim igletme fonksiyonlar1 dikkate alinarak rasyonel esaslara gore
etkinlik, verimlilik, karlilikk ve tutumluluk ilkeleri dogrultusunda kullanilip

kullanilmadigini1 6l¢gmekte ve bu dogrultuda onerilerde bulunmaktadir.

Yiiksek Denetleme Kurulu’nun denetim modelinde temel amag¢ performans
denetimi olup, finansal tablolar denetimi ile desteklenmektedir. Uygunluk denetimi;
Yiiksek Denetleme Kurulu i¢in temel bir amag¢ olmayip, performans denetimi ile
finansal tablolar denetiminin birlikte yiiriitiilmesi sirasinda, denetlenen kurulusun mali

islemlerinin ve faaliyetlerinin belirlenmis yontemlere, kurallara veya mevzuata aykiri
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uygulamalar tespit edilmesi durumunda s6z konusu olmaktadir. Yiiksek Denetleme
Kurulu denetimleri sirasinda mevzuata aykir1 bir uygulama tespit etmesi halinde, s6z
konusu mevzuata aykiriligin ilgili i¢ denetim kuruluslarinca (bakanliklar ve genel
mudiirlikler teftis kurullar1) inceleyip ve/veya sorusturup sonuclandirmasini

istemektedir®>.

YDK tarafindan  gergeklestirilen  performans denetimleri, Sayistay’in
gerceklestirdigi performans denetimlerinin oncesine dayanmaktadir. Ancak diinyada
cagdas manada 1980’1 yillardan sonra glindeme gelen performans denetiminin Yiksek
Denetleme Kurulu tarafindan 1930°lu yillara dayandigmin belirtilmesi de yapilan
denetimlerin c¢agdas anlamda performans denetimi unsurlarmi ihtiva etmediginin
belirtisi olarak diigiiniilmelidir. Bununla birlikte 6zellikle 1996 yilindan itibaren ¢cagdas
anlamda Sayistay’in verimlilik, etkinlik ve tutumluluk yoniinden yapilan performans

denetimleri hiz kazanmis ve bu alanda ciddi ilerlemeler kaydedilmistir.

3. Diger Teftis ve Denetim Birimlerinin Performans Denetimi Uygulamalari

KMYKK’nin yiiriirliige girmesi 6ncesindeki donemde Sayistay ve YDK disinda
kalan teftis ve denetim birimleri tarafindan yapilan denetimler hukuka uygunluk
denetimleriyle sinirli kalmistir. Bunun yaninda bakanliklarin ve diger kurum ve
kurulusglarin teftis ve denetim birimleri gibi tiim kamuya yonelik denetim yapma gorev
ve yetkisi bulunan Devlet Denetleme Kurulu ve Bagbakanhik Teftis Kurulu’nun,
denetime tabi kurum ve kuruluslara yonelik olarak yaptiklari denetimler de uygunluk
denetimi, sorusturma ve teftis biciminde gerceklestirilmis, performans denetimi
yapilmamistir. Devlet Denetleme Kurulu tarafindan smirli bir sekilde yapilan bazi
denetimlerde kaynaklarin etkin kullanimina iligkin degerlendirmelere yer verilmekle
beraber, bu husus s6z konusu denetimleri performans denetimi olarak nitelendirmeye

yetmemektedir™*.

Bunun yaninda sunu da sdylemek gerekir ki; DDK’nin performans denetimini

gerceklestirecek yeterli kadrosu bulunmamaktadir. Gerektiginde ilgili kurumlarin ig

33 http://www.ydk.gov.tr/yuksek _denetim.htm
2% Candan, a. g. e. , s. 210.
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denetim elemanlarindan yararlanmasi miimkiinse de bunun denetimin tarafsizlig
acisindan  saglikli  olmadig1 agiktir. Ayrica bir programa bagli olmadan,
Cumhurbagkani’nin  yonlendirmesiyle c¢alisan DDK’nin  yaptigt  denetimlerin
sonuclarinin TBMM’de goriisiilmemesi ile yiirlitmenin i¢ ve dis denetim kurullart ile
olan iliskileri acisindan etkili olmadig: ileri siiriilmektedir™. Ayrica, DDK, kurulus
amaci ve yapist geregi tim kamu idarelerinde sistematik ve diizenli olarak denetim
yapmamakta, ancak sec¢ilen bazi kurum ve faaliyetlere yonelik denetimler

gergeklestirilmektedir.

Bakanliklarin ve diger kamu idarelerinin teftis kurullar1 ve denetim birimlerinin
gorev ve yetkilerini diizenleyen yasal ve idari diizenlemeler bu kurulus ve birimlere
performans denetimi yapma konusunda agik bir yetki vermemistir. Bununla birlikte,
denetimlerin kapsam ve smirimi belirleyen agik bir diizenleme de bulunmadigindan
performans denetimi yapilmasinin yasalarla sinirlandirildigindan da s6z edilemez. Buna
karsin, denetim uygulamalar1 geleneksel teftis, denetim ve sorusturmalar seklinde
ylriitiilmii, i3 ve islemlerin mevzuata uygunlugu incelenmis ve kaynaklarin elde
edilmesi ve kullanilmasinda, faaliyetlerin yiiriitiilmesinde etkinlik, verimlilik ve
tutumluluk 1ilkelerine uyulup uyulmadigi yoniinden inceleme ve degerlendirmeler

yapilmamastir.

Genel goriinim bu olmakla beraber sinirli olarak performans denetimi benzeri
bazi denetim uygulamalarinin da yapildig1 da s6ylemek gerekir. Ancak belirtilmelidir ki
bu denetimlerin, uluslararasi standartlar ve uygulamalar cercevesinde tanimlanan ve
tatbik edilen performans denetimi niteligini tasidigin1 sdylemek zordur. Muhteva ve
metodoloji bakimindan geleneksel diizenlilik denetiminin izlerini tasiyan, fakat
kaynaklarin elde edilmesi ve kullanimi, faaliyetlerin yiiriitiilmesi konularinda belli
yonlerden kurumsal performansin degerlendirilmesine yonelen bu denetimleri gercek
manada performans denetimi olarak nitelendirmek gii¢ olsa da, bazi teftis ve denetim

birimlerinin bu denetimleri performans denetimi olarak nitelendirdigi bilinmektedir.

3 Altug, a. g. e., s. 105.
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Tirkiye’de bazi teftis kurullar1 ve denetim birimlerince performans denetimine
gecis yoniinde baslangic niteligi tasiyan bir kisim c¢alismalar yapilmistir. Bunlar

asagidaki sekilde 6rneklendirilebilir:

Maliye Bakanliginca yiriitilen performans esasli biitceleme calismalari
kapsaminda pilot proje olarak secilen Tarim ve Koy Isleri Bakanlig1 biit¢esinde ‘“Siine
ve Kimil Miicadele Proje’’sinin performans denetiminin yapilmasi ve proje
uygulamalarinin performans biitce uygulamalar1 yoniinden incelenmesi 6ngoriilmiistiir.
Maliye Bakanligi biitge kontrolorlerince s6z konusu projeye yonelik olarak yapilan
denetim sonucunda diizenlenen raporda; proje kapsaminda belirlenen performans
kriterlerinin gerceklesme durumlar1 incelenmis ve elde edilen sonuglarin performans
kriterlerine uygunlugu mukayese edilmistir. Hatta belirlenen performans kriterlerinin

uygunlugu da degerlendirilmis ve yapilmasi gerekenler belirtilmistir.

Maliye Bakanlig1 disindaki denetim birimleri tarafindan da performans denetimine
gecis yoniinde cesitli calismalar yapilmistir. Ornegin Igisleri Bakanhg Teftis Kurulu
Baskanligi’nca 1998 yilinda ‘‘daha etkin bir denetim sistemi gelistirilebilmesi amaciyla,
mevzuata uygunluk denetiminin yani sira, performans oOl¢limiine yonelik denetimin
yapilabilmesi’’ konulu bir aragtirma yapilmis ve bunun iizerine ‘‘performans denetimi’’
baslikli bir inceleme ve arastirma raporu tanzim edilmistir. Yine 2002 yilinda, ““Igisleri
Bakanligi tasra teskilatinin performans kriterleri 6n tespit calismasi kapsaminda Valilik
Genel Is ve Yiiriitiimii teftisinin bu yonde diizenlenmesi>> konulu bir inceleme ve
arastirma raporu dilizenlenmistir. Bu raporda wvaliliklerin, genel is ve yiiriitiimii
teftislerinde incelenen konular ¢ergevesinde performans denetimlerinde kullanilabilecek
performans kriterlerine yer verilmis ve degerlendirmelerin nasil yapilacagi konulari

incelenmistir®®.

Milli Egitim Bakanlig1 tarafindan da egitimde mevzuata uygunluk denetimi
yerine, performans denetimine gecilmesi, egitime tahsis edilen kaynaklarin maksimum
diizeyde etkin, verimli ve yerinde kullanimi ile egitim faaliyetlerinde en {ist diizeyde

ciktiyr saglamak, bunu gergeklesmesi icin de performans denetimleriyle rehberlik ve

2% Candan, a. g. e. , s. 226.
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onciiliik etmek amag¢ ve hedefini tasiyan proje gelistirilmis ve bu yonde calismalar

stirdiiriilmistir®’.

Su acik¢a sOylenebilir ki, Sayistay ve YDK hari¢, Tiirkiye’de teftis ve denetim
birimlerinin yaptig1 performans denetimleri ¢ok sinirlidir. Yapilan uygulamalardan bir
cogunu tam anlamiyla performans denetimi olarak nitelendirmek de giictiir. Ciinkii
yapilan uygulamalarin mahiyeti, kullanilan yontemler ve raporlama konusunda bazi
yetersizlikler bulundugu goriilmektedir. Buna ragmen, teftis ve denetim birimlerince
geleneksel denetim uygulamalariyla yetinmeyip, yeni tekniklerin kullanilmasi yoniinde
irade gosterilmesi, denetimin kapsam ve niteligini gelistirici ¢alismalarin yriitiilmesi
cok dnemli bir ilerleme ve yeniliktir. Emredici agik bir yasal diizenleme olmamasina
karsin geleneksel teftis uygulamalar1 ve diizenlilik denetimleri yaninda performans
denetimine gecis yoOniinde arayis igine girilmis olmasi teftis ve denetimlerdeki

yetersizliklerin denetim birimlerince de kabul edildigini gostermektedir.

B. KMYKK Sonrasi Durum ve Performans Denetimi

Kamu denetimine iliskin hukuki ¢erceve KMYKK ile diizenlenmistir. Ayrica,
Bakanliklarin kurulus, teskilat ve gorev esaslarini diizenleyen 3046 sayili Kanun,
bakanliklarin ve diger kamu idarelerinin gorev ve teskilatin1 diizenleyen kanunlar ile

diger 6zel kanunlarda teftis ve denetime iligskin hiikiimler yer almigtir.

KMYKK’ya gore kamu idarelerinde i¢ ve dis denetim yapilacaktir. I¢c denetim
kamu idareleri biinyesinde olusturulan i¢ denetim birimlerinde gorev yapacak i¢
denetgiler tarafindan yapilacaktir. Kanuna ekli III sayili cetvelde sayilan Diizenleyici ve
Denetleyici Kurumlar (BDDK harig) ile I¢ Denetim Koordinasyon Kurulu tarafindan ig
denet¢i atanmayacagi Ongoriilen idareler ve belde belediyeleri disinda kalan genel
yonetim kapsamindaki kamu idarelerinde i¢ denetim faaliyeti kurulacak, i¢ denetgiler
denetim yapacaktir. D1g denetim ise KMYKK’nin 68’inci maddesi ve Sayistay Kanun’u

cercevesinde Sayistay tarafindan yapilacaktir™®.

37 http://tkb.meb.gov.tr/ (Erisim: 15.10.2009)
P8 KMYKK, Md. 63-68.
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KMYKK’ya gore, bu Kanun kapsaminda bulunan kamu idarelerindeki performans
denetimleri i¢ denetim birimleri ve Sayistay tarafindan yapilabilecektir. Ayrica,
KMYKK’nin 06ngordiigii yeni yonetim ve biitge anlayis1 geregince performans
denetimleri  disinda  performans  degerlendirmeleri  yapilacaktir.  Performans
degerlendirmeleri kamu idareleri tarafindan yapilacak veya gerek goriilmesi halinde
uzman kisi ve birimlerden hizmet alinmak suretiyle yaptirilabilecektir. Keza, KMYKK
kapsaminda bulunmayip YDK’nin denetimine tabi kurum ve kuruluslarda da YDK
tarafindan performans denetimleri yapilacaktir. KMYKK sonrasi performans denetimine

iligkin hukuki ¢erceve ve uygulamalar asagida belirtilmistir.

1. Sayistay

Sayistay, KMYKK’nin yirtrlige girdigi 2006 yilina kadar diizenlilik ve
performans denetimlerini, 832 Sayistay Kanun’u ve miilga 1050 sayih MUK
cergevesinde yiirlitmiistiir. 2006 yilindan itibaren ise Sayistay denetimleri KMYKK’ya
gore ylritilmeye baslanmigtir. KMYKK, Sayistay’in gorev alanini kurumsal ve
fonksiyonel agidan genisletmistir. Buna gore, genel yonetim kapsamindaki 1) Genel
biitce kapsamindaki kamu idareleri, 2) Ozel biitceli idareler 3) Diizenleyici ve
denetleyici kurumlar, 4) Sosyal Giivenlik Kuruluslari, 5) Mahalli Idareler Sayistay
denetimine tabidir. Genel yonetim kapsaminda yer almayan kamu iktisadi tesebbiisleri

ve diger kurulus ve tesekkiiller ise Sayistay denetimi disinda tutulmustur.

KMYKK 68’inci maddesine gore; Sayistay tarafindan yapilacak harcama sonrasi
dis denetimin amaci, genel yoOnetim kapsamindaki kamu idarelerinin hesap verme
sorumlulugu cergevesinde, yonetimin mali faaliyet, karar ve islemlerinin; kanunlara,
kurumsal amag, hedef ve planlara uygunluk yoniinden incelenmesi ve sonuglarmin
Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine raporlanmasidir.

Dis denetim, genel kabul gormiis uluslararasi denetim standartlari dikkate
alinarak;

a) Kamu idaresi hesaplar1 ve bunlara iliskin belgeler esas alinarak, mali

tablolarin giivenilirligi ve dogruluguna iliskin mali denetimi ile kamu idarelerinin gelir,

160



gider ve mallarina iligkin mali islemlerinin kanunlara ve diger hukuki diizenlemelere
uygun olup olmadiginin tespiti,

b) Kamu kaynaklarimin etkili, ekonomik ve verimli olarak kullanilip
kullanilmadiginin  belirlenmesi, faaliyet sonuglarinin 6lgiilmesi ve performans
bakimindan degerlendirilmesi,

suretiyle gerceklestirilir™’.

Sayistay’in yapacagi dis denetimin temel 6zellikleri su sekilde siralanabilir;
Sayistay genel yonetim kapsamindaki idarelerde harcama sonrasi denetim yapacak olup,
eskiden oldugu gibi harcama 6ncesi vize ve tescil gibi islemler yapmayacaktir.

Merkezi yonetim kapsamindaki kamu idareleri, sosyal gilivenlik kurumlar1 ve mahalli
idarelerden olusan genel yonetim kapsamindaki genis bir kamu yelpazesine ait dis
denetimi gergeklestirecektir.

Di1s denetimlerin ¢ercevesi hesap verme sorumluluguyla sinirlidir.

Dis denetim; kamu idarelerinin muhasebe kayitlarina gore ¢ikarilan mali tablolarinin
giivenilirligi ve dogruluguna iliskin mali denetim, kamu idarelerinin gelir, gider ve
mallartyla ilgili mali islemlerin mevzuata uygunluguna iliskin uygunluk denetimi ve
kamu kaynaklarinin etkili, ekonomik ve verimli kullanilip kullanilmadiginin
belirlenmesine ve performanslarinin dl¢iimiine yonelik performans denetimini igerir.
Sayistay bu denetimleri TBMM adina yapar.

Sayistay denetimleri genel kabul gormiis Uluslararast denetim standartlarina gore
yapilir.

Sayistay; TBMM adina denetim yaptigindan 5018 sayili yasada, idarelerin denetimi
sonucu diizenlenen raporlar ve bunlara verilen cevaplar dikkate alinarak dis denetim

degerlendirme raporu hazirlamak ve TBMM’ye sunmakla gorevlendirilmistir.

5018 sayilh Kanun Sayistay’a dis denetim goérevi disinda bir takim gorevler

yiiklemistir.

5018 sayili Kanunda Sayistay’a dis denetim disinda verilen gorevlerden biri mali

yargilayicilik gorevidir. Bu, Sayistay’in eskiden beri yerine getirdigi bir gorevdir.

29 KMYKK, Md. 68.
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Sayistay tarafindan hesaplarin hitkkme baglanmasi, genel yonetim kapsamindaki kamu
idarelerinin gelir, gider ve mal hesaplar1 ile bu hesaplarla ilgili islemlerin mevzuata
uygun olup olmadigina karar verilmesi seklinde yapilir.

5018 sayili Kanun’un Sayistay’a verdigi bir diger gorev kamu idareleri tarafindan
hazirlanan faaliyet raporlarmin degerlendirilmesi ve TBMM’ye sunulmasidir. Bu
amacla Sayistay, mahalli idarelerin raporlar1 hari¢ idare faaliyet raporlarini, mahalli
idareler genel faaliyet raporunu ve genel faaliyet raporunu, dis denetim sonuglarini

dikkate alarak goriislerini de belirtmek suretiyle Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine sunar.

Sayistay’in, eskiden bu yana yapmis oldugu, ancak bu Kanunla da yapmasi
istenilen bir diger gorevi genel uygunluk bildirimi diizenlemektir. Bu amagla Sayistay,
merkezi yonetim kapsamindaki kamu idareleri i¢in genel uygunluk bildirimi diizenler ve
kesin hesap kanun tasarisinin verilmesinden baglayarak en ge¢ yetmis bes giin iginde
Tirkiye Biiylik Millet Meclisine sunar. Genel uygunluk bildirimi; dig denetim raporlari,

idare faaliyet raporlar1 ve genel faaliyet raporu dikkate alinarak hazirlanir.

Ik defa 5018 sayili Kanunla Sayistay’a verilen bir diger gorev; mali istatistiklerin
hazirlanma, yayimlanma, dogruluk, giivenilirlik ve standartlara uygunluk agisindan
degerlendirilmesi ve diizenlenen raporun TBMM’ye sunulmasidir. Bu amacla; bir yila
ait mali istatistikler izleyen yilin Mart ay1 iginde; hazirlanma, yayimlanma, dogruluk,
giivenilirlik ve Onceden belirlenmis standartlara uygunluk bakimindan Sayistay
tarafindan degerlendirilir ve diizenlenen degerlendirme raporu Tiirkiye Biiyiik Millet

Meclisi’ne ve Maliye Bakanligi’na gonderilir.

KMYKK Sayistay’in denetim kapsamini genisletmenin yaninda performans
denetimi yetkisini giiclendirmistir. Ancak, KMYKK’nin performans denetimine iliskin
diizenlemelerin performans denetiminin uluslararasi teori ve teknigiyle uyusmadigi ileri

siiriilmektedir®®°

. KMYKK’nin 68’inci maddesindeki dis denetime iliskin ¢er¢evede
hesap yargisinin olmadigi, hesap yargisina muhatap olacak sorumlularin belirlenmedigi,
sorumlularin  ve sorumluluklarin tespiti, tayini ve uygulanacak miieyyidelerin

diizenlenmedigi ve bunun Anayasayla Sayistay’a verilen gorevle celistigi seklinde

20 Mesut Unal ve Giilsah Yal¢im, <‘Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ve Performans Denetimi’’,
Mali Hukuk, Say1:121, Ocak-Subat 2006, s. 79.
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01 KMYKK’nin 68’inci maddesiyle uygunluk denetimleri ve

elestiriler yapilmaktadir
performans denetimlerinin ayni prosediire tabi tutulup, diizenlenen raporlarin idareler
itibariyle yillik olarak konsolide edilerek cevaplandirilmak iizere idarelere verileceginin
ongoriilmesinin performans denetimi metodolojisine aykirt oldugu da yapilan elestiriler

arasindadir.

2. Yiiksek Denetleme Kurulu

KMYKK’ya gore genel yonetim kapsaminda yer alan kamu idarelerinin dis
denetimi yukarida da belirtildigi lizere Sayistay tarafindan yapilacaktir. Genel yonetim
kapsami disinda kalan kamu idareleri ve diger kurulus ve tesekkiillerin denetimi
konusunda ilgili mevzuat hiikiimleri uygulanacaktir. Bu nedenle, genel yonetim disinda
kalan kamu iktisadi tesebbiisleri ve ilgili mevzuatla YDK denetimine tabi olan diger
kuruluglarin denetimi Anayasa’nin 165’inci maddesi, 3346 sayili Kanun ve 72 sayili
KHK ile diger mevzuat ¢ergevesinde YDK tarafindan yiiriitiilecektir.* Bu denetimlerde
eskiden oldugu gibi hukuka uygunluk ve mali denetim yaninda performans denetimi

yapilmasina devam edilecektir.

3. Kamu Idarelerinin i¢c Denetim Birimleri

5018 sayili kanunun 637lncii maddesinde i¢ denetim, kamu idaresinin
caligmalarina deger katmak ve gelistirmek icin kaynaklarin ekonomiklik, etkililik ve
verimlilik esaslarina gore yonetilip yonetilmedigini degerlendirmek ve rehberlik yapmak
amaciyla yapilan bagimsiz, nesnel gilivence saglama ve danigsmanlik faaliyeti olarak

tanimlanmaktadir®®?.

261 Dogan Bayar, a.g.m. , s. 59.

* YDK’nin Sayistayla birlesmesi konusu da giindeme gelmis olmakla birlikte, cesitli nedenlerle
gerceklestirilememistir. Sayistay Kanun Teklifi’'nin  TBMM’deki goriismeleri esnasinda bu ydnde bir
diizenleme yapilmak suretiyle iki yiiksek denetim kurumunun birlestirilmesi ve kamuda dis denetim
konusunda tek bir yiiksek denetim kurumu teskil edilmesi ihtimal dahilindedir. Ayrica, KMYKK uyarinca
Sayistay’in denetiminin kurumsal ve fonksiyonel olarak genislemesi nedeniyle, Sayistay’in bu denetimleri
etkin ve yeterli bir sekilde yapabilmesi i¢in gerekli yetigmis denetgi ihtiyacinin karsilanmasi amaciyla
kamu denetim elemanlarindan Sayistay’a gecisin saglanmasi hususu da giindeme gelmistir.

*? KMYKK, Md. 63.
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I¢ denetgiler dogrudan iist yoneticiye bagl olarak gdrev yaparlar. Ust yoneticiler
sorumluluklar1 altindaki kaynaklarin etkili, ekonomik ve verimli sekilde elde edilmesi
ve kullanimini saglamaktan, kayip ve kotiiye kullaniminin 6nlenmesinden ve mali
yonetim ve kontrol sisteminin isleyisinin gdzetilmesi ve izlenmesinden Bakana karsi
sorumludurlar. I¢ denetgiler idarenin kaynaklari, mevzuata ve diger yasal diizenlemelere
uygun olarak ve etkili ve ekonomik bir sekilde kullanilip kullanilmadig1 ve idarenin
faaliyetlerinin amac¢ ve hedeflere ulagsma acisindan etkililigini kapsamli bir sekilde
inceleyerek iist yoneticiye giivence saglama ve danigmanlik fonksiyonunu yerine

getirirler.

I¢c denetgiler tarafindan yapilan performans denetimi ile ilgili diger mevzuat
diizenlemesi KMYKK’nin atif yaptig1 yonetmeliktir. Anilan kanunun 65’inci maddesine
gore, i¢ denetcilerin kamu idareleri itibariyle sayilari, calisma usul ve esaslari ile diger
hususlar i¢ Denetim Koordinasyon kurulunca hazirlanarak, Maliye Bakanhigi’nin teklifi

iizerine Bakanlar Kurulunca c¢ikarilacak yonetmelikle belirlenir®®.

Bu maddeye
istinaden Maliye Bakanlig1 tarafindan I¢ Denetcilerin Calisma Usul ve Esaslari
Hakkinda Yonetmelik (R.G. 12.07.2006-26226) hazirlanmistir. Adi1 gecen yonetmelige
gore kamu idarelerinde yapilacak i¢ denetim faaliyetinin asagida belirtilen denetim

uygulamalarini kapsadig: belirtilmektedir®*.

Uygunluk denetimi: Kamu idarelerinin faaliyet ve islemlerinin ilgili kanun, tiiziik,
yonetmelik ve diger mevzuata uygunlugunun incelenmesidir.

Performans denetimi: YoOnetimin biitlin kademelerinde gergeklestirilen faaliyet ve
islemlerin  planlanmasi, uygulanmast ve kontrolii asamalarindaki etkililigin,
ekonomikligin ve verimliligin degerlendirilmesidir.

Mali denetim: Gelir, gider, varlik ve yikiimliliiklere iliskin hesap ve islemlerin
dogrulugunun; mali sistem ve tablolarin giivenilirliginin degerlendirilmesidir.

Bilgi teknolojisi denetimi: Denetlenen birimin elektronik bilgi sistemlerinin

stirekliliginin ve giivenilirliginin degerlendirilmesidir.

% KMYKK, Md. 65.
%% j¢ Denetgilerin Calisma Usul ve Esaslari Hakkinda Yénetmelik, Md. 8.
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Sistem denetimi: Denetlenen birimin faaliyetlerinin ve i¢ kontrol sisteminin;

organizasyon yapisina katki saglayict bir yaklasimla analiz edilmesi, eksikliklerinin

tespit edilmesi, kalite ve uygunlugunun arastirilmasi, kaynaklarin ve uygulanan

yontemlerin yeterliliginin 6l¢iilmesi suretiyle degerlendirilmesidir.

Sekil 6: I¢ Denetim Tiirleri

( iC DENETIM W
L )

\ 4 \ 4 A\ 4
Uygunluk Performans Mali Bilgi Sistem
Denetimi Denetimi Denetim Teknolojisi Denetimi

Denetimi

Kaynak: Ebru Yenice. ‘‘Performans Denetimi ve Tiirkiye Uygulamasi’’, Kamu Mali Yonetiminde
Stratejik Planlama ve Performans Esash Biitceleme, Ed: Cogkun Can Aktan, Seckin Yayinevi, Kasim

2006, s. 163.

I¢ denetim, yukarida belirtilen denetim uygulamalarindan bir veya birkagim

kapsayacak sekilde risk odakli olarak yapilmakta olup i¢c denetcilerin de performans

denetimi konularinda gerekli bilgiye sahip olmalar1 gerekmektedir.*®’

2% Yenice, “Performans Denetimi ve Tiirkiye Uygulamas1”, s. 163.
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DORDUNCU BOLUM

SAYISTAY'IN PERFORMANS DENETIMINE ILISKIN MEVZUAT
KAPSAMINDA PERFORMANS DENETIMi UYGULAMALARININ VE
BUNLARIN ETKINLIGININ DEGERLENDIRLMESI

Simdiye kadar ifade edildigi lizere, Tiirkiye’de performans denetimi uygulamalari
esas itibariyle Sayistay ve Bagbakanlik Yiiksek Denetleme Kurulu tarafindan
yapilmaktadir. Bu iki yiiksek denetim kurumu disinda kalan; Devlet Denetleme Kurulu
ve Bagbakanlik Teftis Kurulu ile diger teftis ve denetim birimleri tarafindan yapilan
uygulamalar; diizenlilik denetimleri, geleneksel teftis uygulamalar1 ve sorusturma,
inceleme, aragtirma bi¢iminde gergeklestirilmektedir. Sayistay ve YDK harig,
Tiirkiye’de teftis ve denetim birimlerinin yaptig1 performans denetimleri ¢ok sinirlidir.
Yapilan uygulamalardan bir¢ogunu tam anlamiyla performans denetimi olarak
nitelendirmek de giictiir. Ciinkii yapilan uygulamalarin mahiyeti, kullanilan yontemler

ve raporlama konusunda bazi yetersizlikler bulundugu goriilmektedir.

Bu baghk altinda calismanin da konusunu olusturan Sayistay tarafindan

gerceklestirilen performans denetimleri lizerinde durulacaktir.

I. SAYISTAY’IN PERFORMANS DENETIMi ILE ILGILI MEVZUATIN
DEGERLENDIRILMESI

Bu baslik altinda 1982 Anayasasi, 832 sayili Sayistay Kanunu, 5018 sayili Kamu
Mali ve Kontrol Kanunu ve son olarak Yeni Sayistay Kanunu Teklifi’nin performans
denetimi agisindan degerlendirilmesine yer verilecektir.
A. 1982 Anayasasi’nin Performans Denetimi A¢isindan Degerlendirilmesi

Sayistay, yargi ve denetim olmak iizere iki ana islevi yerine getiren Anayasal bir

kurumdur. Sayistay, Anayasa’nin yargi bolimii igerisinde ve 160’inc1 maddede

diizenlenmistir. Anilan maddenin birinci ve dordiincii fikralarinda; “(1) Sayistay,
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merkezi yonetim biit¢esi kapsamindaki kamu idareleri ile sosyal giivenlik kurumlarinin
biitiin gelir ve giderleri ile mallarim1 Tiirkiye Biiylik Millet Meclisi adina denetlemek ve
sorumlularin hesap ve islemlerini kesin hiikme baglamak ve kanunlarla verilen
inceleme, denetleme ve hilkkme baglama islerini yapmakla gorevlidir... (4) Sayistay’in
kurulusu, isleyisi, denetim usulleri, mensuplarinin nitelikleri, atanmalari, 6dev ve
yetkileri, haklar ve yiikiimliiliikleri ve diger 6zliik isleri, Bagkan ve iiyelerinin teminati

kanunla diizenlenir.” denilmektedir.

Anayasada performans denetiminin yapilabilecegini belirten bir hiikkiim
olmamakla birlikte yapilmasin1 sinirlayan bir hiikiim de yoktur. Ancak Anayasa’nin
yapilmasi sirasinda “Sayistay, denetimini hukukilik, iktisadilik, verimlilik ve yerindelik
ilkelerine gore yapar.” tarzinda bir hiikim Anayasa Komisyonunca kabul edilmesine
ragmen Danigma Kurulu bu hilkme yer vermeyerek yukarida belirtilen maddeyi kabul
etmemistir. Bu nedenle Anayasa’nin performans denetimi yetkisi vermedigi
sOylenebilirse de bu goriis dogru olmayacaktir. Cilinkii “iktisadilik”, “verimlilik” ve
“yerindelik”, ilkelerine yer verilmeyip sadece ‘“hukukilik” ilkesine yer verilse idi bu
goriis dogru olurdu. Clinkii o zaman Sayistay denetiminin sadece “hukukilik” agisindan
yapilabilece8i Anayasa’da sinirlayici bir hiikiim olarak kabul edilmis olacakti. Kisacasi
Anayasa’da bu hiikim dolayisiyla olumlu ya da olumsuz bir diizenlemeye yer
verilmemesi sonucu Sayistay denetiminin hangi ilkelere gore yapilacaginin
belirtilmemis olmasi, bu konunun diizenlenmesinin Kanun’a  birakildigini
gostermektedir. Zaten yukarida yer verilen Anayasa’nin 160. maddesinin son fikrasinda

denetim usullerinin Kanunla diizenlenecegi belirtilmistir.

B. 832 Sayih Sayistay Kanunu’nun Performans Denetimi Agisindan

Degerlendirilmesi

832 sayili Sayistay Kanunu 21.02.1967 tarihinde yiiriirliige girmistir. Sayistay’a,
Kanun’da performans denetimi yetkisi 1996 yilinda yapilan degisiklige kadar agikg¢a
verilmemistir. Zaten Kanun’un kabul edildigi tarihte performans denetimi yetkisi heniiz
ortaya ¢ikmig bir denetim tiirlidlir ve kamu mali yonetiminde giincel bir denetim tiirii

degildir. Dolayisiyla performans denetimi yetkisinin olmamasi dogaldir. Her ne kadar
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Kanunla 1996 yilindaki degisiklige kadar performans denetimi konusunda agik yasal
yetki verilmemis olsa da baz1 maddeler performans denetimi unsurlarinin kullanilmasini
gerektirir niteliktedir. Ornegin Kanun’un 25. maddesinde denetgilerin anlam, uygulama
veya sonuglari bakimindan Hazine menfaatlerini zarara ugratici nitelikte gordiikleri
kanun, tiiziik, yonetmelik, kararname vs. mevzuat hiikiimlerini TBMM’ye sunacaklari
belirtilmistir. Hazine menfaatlerinin zarara ugradiginin tespiti ise verimlilik, tutumluluk

ve etkinlik ilkelerinin kullanilmasini1 gerektirebilecektir.

26.06.1996 tarihinde kabul edilen 4149 sayili Kanunun 1. maddesi ile Sayistay
Kanunu’na eklenen Ek Madde 10 ile Sayistay’a agik¢ca performans denetimi yetkisi
verilmigtir. “Verimlilik ve Etkinlik Degerlendirilmesi” baslikli Ek Madde 10°da;
“Sayistay, denetimine tabi kurum ve kuruluslarin kaynaklar1 ne 6l¢iide verimli, etkin ve
tutumlu kullandiklarin1 incelemeye yetkilidir. Bu inceleme sonuglart Sayistay Birinci
Baskani1 tarafindan bir degerlendirme raporuyla Tirkiye Biiyiik Millet Meclisi

Baskanligina sunulur.

Bu raporlar ile bu Kanunda 6ngoriilen genel mahiyetteki diger raporlar Tiirkiye
Biiytik Millet Meclisi Plan ve Biitce Komisyonunda goriisiiliir ve Komisyon onerisi ile

birlikte Tiirkiye Biiylik Millet Meclisi Genel Kuruluna sunulur.” denilmektedir.

Yukarida da yer verilen Anayasa’nin 160. maddesinde “...ve kanunlarla verilen
inceleme, denetleme ve hiikme baglama islerini yapmakla gorevlidir...” denilmektedir.
Iste Ek Madde 10°da Kanunla performans denetimi gorevi verilmistir. Ayrica sadece
Sayistay Kanun’u ile degil, birazdan deginilecegi ilizere 5018 sayili Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nda da performans denetimi gorevi verilmistir. Boylece
Anayasa’da performans denetimi yetkisinin verilip verilmedigi sorunu da bir agidan

¢Oziime kavusmus olmaktadir.
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C. 5018 Sayih Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nun Performans Denetimi

Agcisindan Degerlendirilmesi

26.05.1927 tarih ve 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanun’u yerini 10.12.2003
tarihinde kabul edilen 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu
(KMYKK)’na birakmistir. Diinyadaki hizli gelisim sonucunda kamu mali yonetiminde
de hizli bir degisim yasanmistir. Devletin {istlendigi fonksiyonlarin kapsaminin
geniglemesi sonucu kamu harcamalarinda hizli bir artis meydana gelmistir. Kamu
kaynaklarmin sinirli olmasina karsin kamu harcamalarindaki bu artis kaynaklarin
verimli ve tutumlu kullanilmasi gerekliligini dogurmustur. Ayrica kamu kaynaklarmin
nerelere harcanacagi sorunu ve kamu harcamalar ile amaglanan hedeflere ulasmay1
saglayacak etkin bir yOnetim sisteminin gelistirilmesi gerekliligi de dogmustur. 1927
yilindan bu tarafa diinyada her alanda oldugu gibi kamu mali yonetiminde de meydana
gelen bu degisim Muhasebe-i Umumiye Kanunu'nun yetersiz kalmasina neden

olmustur.

1980 yilindan sonra tiim diinyada kamu yonetimi alaninda reformlar yapilmistir.
Bu reformlarin énemli bir ayagmi kamu mali ydnetimi olusturmaktadir. Ulkemizde de
bu yonde ihtiya¢ olmasina ragmen bir reform ¢aligmasi yapilmamistir. Ancak Avrupa
Birligi ile entegrasyon siirecinde bu reformlar giindeme gelmistir. Bu reformun
ayaklarindan biriside kamu mali yOnetiminin yeniden yapilandirilmasidir ve bu

cercevede 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanun’u ¢ikarilmistir.

Yapilan calisma performans denetimi ile ilgili oldugu i¢in burada KMYKK
performans denetimi ile ilgili kisimlar irdelenecektir. KMYKK degerlendirilirken
bilinmesi gereken temel nokta Kanun’un performans odakli bir yonetim anlayigini
getirmek istedigidir. Bu c¢ercevede, daha once performans denetimi ile performans
yonetiminin karsilagtirilmas:1 basliginda agiklanan, performans yonetiminin tim
stireclerini  diizenlemektedir. Kurumlarin temel ilkeleri dogrultusunda vizyon ve
misyonlarin1 olusturup hedef ve amaglarii belirleyip stratejik planlar hazirlamasi,
performanslarint  dlcerek bu hedef ve amaglarina ne Olclide yaklastiginin

degerlendirilmesi vb. pek ¢ok diizenleme KMYKK’da yer almaktadir.
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KMYKK’da performans denetimi ile ilgili diizenlemeler de yer almaktadir. Ancak
bu diizenlemeler kavram kargasasina ve kafa karisgikligina yol agmistir. Bunun
nedeninin Kanun hazirlayicilarinin yiiksek ihtimalle performans ydnetiminin bir unsuru
olan performans degerlendirmesini baz alarak Kanun’u hazirlamalarindan
kaynaklanmistir. Yine performans denetiminin baz alinmasinin arka planinda ise ayni
sekilde performans denetimlerinin performans yonetimlerinin bir unsuru oldugu, bu
denetimlerin performans yoOnetimi anlayist ile ortaya c¢iktigi diislincesidir. Zira bu
konuda performans denetimi ile ilgilenmeyen kisiler arasinda yaygin bir yanlis anlama

mevcuttur.

KMYKK’nin “Stratejik Planlama ve Performans Esasli Biitceleme” baslhkli 9.
maddesinde stratejik plan ve performans esasli biitgeleme ile ilgili usul ve esaslar
anlatilirken performans esasli biitcelerin performans gostergelerini igerecegi ve
denetimlerin bu gostergelere gore yapilacagi belirtilmektedir. Eger buradaki performans
denetiminden kasit performans yOnetiminin bir unsuru olan performans
degerlendirilmesi ise bu degerlendirmenin belirtilen gostergelere uygunluk agisindan
yapilacagi siiphesizdir. Ancak burada performans denetiminden kasit Sayistay’in yaptigi
performans denetimi ise bu diizenleme diinyadaki performans denetimi uygulamalarina

ve performans denetiminin dogasina ac¢ik¢a aykiridir.

Performans gostergeleri, performans oOl¢iimiiniin aracidirlar. Yani belirlenen
gostergeler degerlendirilerek performans olgiiliir. Bir hiikiimet programinin ya da
kurulusunun belirlenmis olan hedeflere ulagmis oldugunun tespitine yonelik olarak
devamlilik gosteren siireg, dis denetcilerin degil yonetimin ve i¢ kontroliin meselesidir.
Kisacast performans yoOnetimi anlayisini benimsemis olan idare, daha Onceden
belirledigi hedeflere ulagip ulasmadiginin tespitini, yine dnceden belirledigi gostergeleri
kullanip performansin1 OGlgerek yapacak yani performansint degerlendirecektir.

Sayistaylar, performans denetimlerini belirledikleri denetim kriterlerine gore yaparlar.
Performans denetiminde kriterler mali denetimdekinden farkli olarak pek c¢ok

kaynaktan yararlanilarak olusturulur. Kurumlarin biitgelerinde yer alacak bu gostergeler

bir kriter kaynagi olabilir ancak sadece bu gdstergeler baz alinarak performans denetimi
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yapma gibi bir uygulama dilinyadaki performans denetimi metodolojisine aykiridir.
Performans denetimlerinin performans gostergeleri ile yapilmast demek Sayistay’in
sinirlanmast demektir. Ciinkii performans gostergelerini belirleyecek olan Maliye
Bakanligi, DPT ve ilgili kamu idaresidir. Bu durumda, belirlenen bu performans
gostergelerinin dogru seyleri Olglip Ol¢medigini ya da mevcut performans Ol¢lim
sistemlerinin giivenilirligi olan 6l¢lilmiis sonuglar saglamaya elverisli olup olmadigini
incelemek miimkiin olmayacaktir. INTOSAI'ye gore®®® “Performans gostergeleri bazen
tekil performans denetimlerini planlarken de gosterge veya referans olarak
kullanilabilir.” Bu ifadeden de anlasilacagi iizere performans denetimleri sadece
performans gostergelerine dayanilarak gergeklestirilen denetimler olmamakla beraber

performans gostergelerinden yararlanilabilir.

KMYKK’nin “Dis Denetim” basliklt 68’inci maddesinde “Dis denetim, genel

kabul gormiis uluslararasi denetim standartlar1 dikkate alinarak;

a) Kamu idaresi hesaplar1 ve bunlara iligkin belgeler esas alinarak, mali tablolarin
giivenilirligi ve dogruluguna iliskin mali denetimi ile kamu idarelerinin gelir, gider ve
mallarma iligkin mali islemlerinin kanunlara ve diger hukuki diizenlemelere uygun olup

olmadiginin tespiti,

b) Kamu kaynaklarinin etkili, ekonomik ve verimli olarak kullanilip
kullanilmadiginin  belirlenmesi, faaliyet sonuglarinin Olglilmesi ve performans

bakiminda degerlendirilmesi, suretiyle gergeklestirilir.

Denetimler sonucunda; ikinci fikranin (a) ve (b) bentlerinde belirtilen hususlarda
diizenlenen raporlar, idareler itibariyla konsolide edilir ve bir 6rnegi ilgili kamu
idaresine verilerek iist yonetici tarafindan cevaplandirilir. Sayistay, denetim raporlar: ve
bunlara verilen cevaplar dikkate alarak diizenleyecegi dis denetim genel degerlendirme

raporunu Tiirkiye Biiylik Millet Meclisine sunar.” denilmektedir.

266 INTOSAI; Implementation Guidelines For Performance Auditing, s. 18,19.
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Bu madde ile Sayistay’in dis denetimi nasil yapacagi diizenlenmistir. Ancak bu
madde de wuluslararasi performans denetimi metodolojisine aykir1 hiikiimler
barindirmakta ve tartismalara yol a¢maktadir. Maddenin (b) fikrasinda performans
denetiminden bahsedilmektedir. Ciimlenin “Kamu kaynaklarimin etkili, ekonomik ve
verimli olarak kullanilip kullanilmadiginin belirlenmesi,” kismina kadar olan kismi
performans denetiminin tanimina benzemektedir. * ... faaliyet sonug¢larinin 6l¢tilmesi ve
performans bakimindan degerlendirilmesi,” kisminda ise performans degerlendirmesi
olarak ifade edebilecegimiz bir faaliyetten soz edilmektedir. Bahsedilen bu ikinci kisim
performans denetimi ile bagdagmamaktadir. Kanunun 8’inci maddesi ile
degerlendirildiginde faaliyet sonuglarinin Olgiilmesi ve performans bakimindan
degerlendirilmesi yillik olarak biitcedeki performans gostergelerine dayanilarak
yapilacaglt anlasilmaktadir. Oysaki performans denetimleri yillik periyodlarla
yapilmazlar. Her kurum hakkinda performans denetimi yapmak ise Sayistaylarin
kaynaklar1 diisiiniildiigiinde miimkiin degildir. Performans denetimlerine biiylik bir
kaynak ayrran Ingiliz Sayistay’min bile yilda 40-50 performans denetimi raporu
hazirladig1 disiiniildiigiinde bu imkansizlik daha agik olarak ortaya g¢ikmaktadir.
Maddenin devaminda ise bu raporlarin konsolide edilecegi belirtilmistir. Bu ise
raporlarin alt alta konulmasindan oOte bir anlam ifade etmemektedir. Ciinkii bir
performans denetimi raporu, denetim konusu hakkinda yazilan duruma gore 50-100
sayfay1 bulan bilimsel eser benzeri bir metindir. Bir raporla digerini konsolide etmek bu
ikisini alt alta koymaktan 6te bir anlam ifade etmemektedir. Kisacas1 (b) fikrasinin
ikinci kisminda Sayistay’a yeni bir gorev verilmektedir ve bu performans denetimi

degildir*®’.

Buraya kadarki aciklamalardan da anlasilacagi lizere KMYKK’da performans
yonetimi anlayis1 getirilmek istenmektedir. Bunun bir unsuru ise performans
degerlendirmesidir. Bir de bundan farkli olarak Sayistaylar tarafindan performans
yonetimlerinden 6nce de uygulanmakta olan performans denetimleri vardir.
KMYKK’da bu ikisi ayn1 kavramlarmis gibi diisiiniilerek ayni1 maddeler i¢inde, bir
ayrima gitmeksizin diizenlenmistir. Bu ise tartismalara ve kavram kargasasina yol

acmistir. Bu durumun devam etmemesi i¢in su anda Mecliste goriisiilmeyi bekleyen yeni

7 Tyrhan, a. g. e. , ss. 222,223.
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Sayistay Kanunu Teklifi’'nde bu iki kavram tanimlanarak her birinin neyi ifade ettigi ve
usul ve esaslar1 diizenlenmelidir. Ayrica 5018 sayili Kanun’un yukarida belirtilen
maddesindeki kavram karigikliginin ortadan kaldirilmasina yonelik bir diizenleme de

kanun koyucu tarafindan dikkate alinmalidir.

D. Yeni Sayistay Kanunu Teklifinin Performans Denetimi Acisindan

Degerlendirilmesi

Diinyada kabul goren temel yaklasim, tiim kamu fonlarinin, kaynaklarinin ve
faaliyetlerinin parlamento adina dis denetim gorevi yapan Sayistaylar tarafindan
denetlenmesidir. Hesap verilebilirligin ve saydamligin saglanarak kamu kaynaklarinin
etkin ve verimli kullanilabilmesini gerceklestirmek, Tiirkiye Biiylik Millet Meclisi’nin

ve adina denetim yapan Sayistay’in temel islevlerindendir.

27.2.1967 tarihinde yiiriirlige giren 832 sayili1 Sayistay Kanun’u giiniimiize kadar
cesitli kanunlarla bircok defa degisiklige ugramis ve yapilan bu diizenlemelerle ya esas
madde metinleri degistirilmis ya da Kanuna ek maddeler eklenmistir. Diger yandan, bu
degisikliklerin bir kism1 Anayasa Mahkemesi’'nce iptal edilmis ancak iptallerle ortaya

¢ikan bosluklarin 6nemli bir boliimii bu giine kadar doldurulamamastir.

Sayistay denetimlerinin kamu mali yonetiminde saydamligin saglanmasi ve hesap
verme sorumlulugunun gelistirilmesinde oynadiklar1 roliin Onemi {ilkemizde ve
uluslararas1 camiada da her vesile ile vurgulanmakta olup, bu hususlar ayn1 zamanda
yolsuzluklarin 6nlenmesi agisindan da son derece onemlidir. Bir yiiksek denetim ve
yargl organi olan Sayistay’in diizenledigi raporlarin giivenilir olmasit ve kamu mali
yonetiminin iyilestirilmesine katki saglayabilmesi, Sayistay’in denetim yetkisinin tiim
kamu yonetimini kapsamasi ve uluslararasi denetim standartlarina uygun bir denetimi

gergeklestirebilmesine baghdir.
Yiirtrliikteki 832 sayili Kanun’da; Meclis raporlarina konu olabilecek ¢alismalarin

kapsaminin belirgin ve sistematik bir sekilde diizenlenmemis olmasi, bu tiir denetimin

yiiriitiilmesinde, sonuglandirilmasinda ve raporlanmasinda uygulanacak esas ve usullerin
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bulunmamasi ve yapilan bu ¢alismalar sonucu diizenlenen denetci raporlarinin hangi
prosediirlerden gegerek Sayistay raporu haline gelecegi konusunda bosluklarin
bulunmasi, raporlamaya yonelik ¢aligmalar1 olumsuz etkilemektedir. Nitekim, 4.7.1996
tarih ve 4149 sayili Kanunla verilen performans denetimi, konu denetimi gibi yetkiler,
832 sayili Kanuna dahil edildigi halde denetimle ilgili genel diizenlemelere tam bir

uyum saglanamamustir.

10.12.2003 tarih 5018 say1l1 “Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu” ile kamu
mali yonetim sistemimizde kokli degisiklikler yapilmistir. Bu degisiklikler, Sayistay
Kanunu’nun hem denetim, hem de yargi fonksiyonu ile ilgili maddelerinde onemli

degisikliklerin yapilmasini zorunlu hale getirmistir.

Tiirkiye Ulusal Programinin bir geregi olarak da, “Kamuda performans odakli
denetim sistemine gecilmesi” ve “Sayistay’in gliclendirilerek denetim kapsaminin
genigletilmesi” bir hedef olarak yer almis ve gerekli yasal diizenlemelerin yapilmasi

Ongorilmiistiir.

Yukarida belirtilen nedenlerle, Anayasamizdaki ilkelere ve uluslararasi denetim
standartlarina uygun, cagdas demokrasimizin gelisimine katki saglayacak ve
toplumumuzun beklentilerini karsilayacak, belge denetiminden ziyade igerigi 6n plana
cikaracak, teknolojik olanaklardan yararlanan ve bunlarin yaninda yargi yetkisine
iglerlik kazandirilmig bir Sayistay’in olusturulmasi amaciyla bu Kanun Teklifi

hazirlanmustir.

Teklif;, Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasi, 832 sayili Kanun ve ilgili Anayasa
Mahkemesi kararlari, 5018 sayili Kanun, Kurumumuzun iiyesi bulundugu INTOSAI
tarafindan yayimlanan denetim standartlari, Avrupa Birligiyle entegrasyon anlaminda
“Yiiksek Denetim Kurumlarinin Isleyisiyle Ilgili Tavsiyeler”, INTOSAI Denetim
Standartlarina iliskin Avrupa Uygulama Rehberi, Avrupa Birligi Sayistay’1 Standartlari,
Uluslararas1 Bagimsiz Muhasebeciler Federasyonu (IFAC) Standartlart ve diger

tilkelerin Sayistay uygulamalar1 da dikkate alinarak hazirlanmistir.
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Hazirlanan bu teklif ile Sayistay;

- Diizenlilik denetimi ve performans denetim tekniklerini esit agirlikta
uygulayabilecek,

- Tiim kamu fonlarini, kaynaklarini ve faaliyetlerini denetlemek i¢in yasal yetkiye
sahip olacak,

- Uluslararast1 genel kabul gormiis denetim standartlarina uygun denetim
yapabilecek,

- Hazirladig1 raporlart zamaninda ve belli bir prosediir dahilinde Tiirkiye Biiytik
Millet Meclisi ve kamuoyuna sunabilecek,

- Kamuda hesap verme sorumlulugu bilincinin ve saydamligin yerlestirilmesine ve
gelistirilmesine, boylece yolsuzluklarin 6nlenmesine 6nemli katkilarda bulunabilecek,

- Gorev ve yetkilerini daha etkin bir bicimde yerine getirebilmek icin iyi bir

organizasyon yapisina sahip olacaktir.

832 sayili Kanunun Ek 10’uncu maddesinde yer alan performans denetim yetkisi,
s06z konusu Teklifin 35’inci maddesinde diizenlenmistir. Sayistay’in uluslararasi genel
kabul gormiis denetim standartlar1 g¢ercevesinde yapacagi diizenlilik ve performans
denetimlerinin hangi hususlar dikkate alinarak gerceklestirilecegi madde metninde

diizenlenmistir.

5018 sayili Kanuna gore diizenlilik denetimi, kamu idaresi hesaplar1 ve bunlara
iliskin belgeler esas alinarak, mali tablolarin giivenilirligi ve dogruluguna iliskin mali
denetim ile kamu idarelerinin gelir, gider ve mallarina iliskin mali islemlerinin
kanunlara ve diger hukuki diizenlemelere uygun olup olmadiginin tespiti seklinde
aciklanmigtir. 5018 sayilh  Kanundaki bu diizenleme INTOSAI Denetim
standartlariyla da paralellik arz etmekte olup, madde s6z konusu diizenlemelerle uyumlu

bir sekilde hazirlanmistir.

Performans denetimi, kamu kaynaklarinin etkili, ekonomik ve verimli kullanimi
ile kamu idarelerinin hizmetlerini etkin bir bigimde sunmasina yardimci olacak onemli
araglardan birisidir. Sayistay’in 1996 yilindan bu tarafa 832 sayili Kanun’un Ek 10 uncu

maddesine gore o6rnek ¢aligmalar seklinde yliriittigii bu denetimler bundan bdyle daha
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sistemli, programli ve kurumsal bir yapiya doniismiis olarak siirdiiriilecektir. Performans
denetimi sonucunda tespit edilen hususlar gerek yillik gerekse tamamlandiklari

donemler itibariyle Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi’ne sunulacaktir.

II. SAYISTAY’IN PERFORMANS DENETiMi UYGULAMALARININ VE
BUNLARIN ETKINLIiGININ DEGERLENDIRILMESI

Ulkemizde performans denetiminin gerceklestirildigi ve yasal agidan Sayistay’in
yetkilendirildigi tarih 1996 yilidir. Diinyadaki ve Tiirkiye’deki tarih karsilastirildiginda
iilkemizin performans denetimi ¢aligmalarina goreceli olarak gec basladig1 goriilecektir.
Ancak her ne kadar performans denetimlerine ge¢ baslansa da iilkemizde de performans

denetimi diisiincesi daha erken tarihlerde olusmustur.

Sayistay’in performans denetimi ile ilgili su sdylenebilir ki; Sayistay 1862’den
1990’11 yillara kadar geleneksel diizenlilik denetimlerine yogunlasmis ve denetimlerde
sekli anlamda mevzuata uygunluk denetimlerinin yapilmasi ve bu g¢ercevede
sorumlularin hesap ve islemlerinin yargilanmasina odaklanmistir. 1990’11 yillarin
baslarinda performans denetimi lizerine tartismalar ve Sayistay’daki uygulanabilirligi
yeniden baslamistir. Bu konuda makale ve tezler yazilmistir. Ayrica Sayistay
denetcileri, bu yeni denetim tiirline yabanci kalmamak ve bu gorevin kendisine
verilebilecegi diisiincesinden hareketle diger Sayistaylar tarafindan diizenlenen
etkinliklere katilmislardir®®®. Uluslararas: gelismeler ve Sayistay biinyesinde yiiriitiilen
calismalar neticesinde 832 sayili Sayistay Kanunu’nda 1996 yilinda yapilan degisiklikle
Sayistay’a denetime tabi kurum ve kuruluslarda verimlilik ve etkinlik degerlendirmesi

yapma yetkisi verilmistir.

Sayistay bu kapsamda performans denetimi yetkisinin verilmesinden bu yana pilot
denetimler disinda 15 performans denetimi gergeklestirilmistir. Ayrica suanda iki
performans denetimi raporu iizerinde de c¢alisilmaktadir. Gelismis iilke Sayistaylarinin
her yil onlarca performans denetimi gergeklestirirken, Tirk Sayistay’inin yaklasik 15

yilda gergeklestirdigi bu denetimler kanimca, Sayistay’in halen diizenlilik denetimlerine

% Tyrhan, a. g. e. , s. 204,
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agirlik verdigini ve performans denetimlerinin arttirilmasi yoniinde bazi eksikliklerin

bulundugunu gostermektedir.

Sayistay kanunla verilen performans denetimi yapma yetkisini, gerek kurumsal
yapisindan gerekse de bugiline kadar yeterli altyap: saglanamadigi i¢in genis bir sekilde
kullanamamistir. Buna ragmen basarili denetim ornekleri sergilenmistir269. Bu alanda
gelismis tlilkelerin 1yi uygulama 6rneklerinin izlenmesi, teori ve pratigin gelistirilmesiyle

daha basarili denetim 6rneklerinin ortaya konacagi asikardir.

Pilot projeler neticesinde elde edilen tecriibelerin, uluslararasi kuruluslarla birlikte
yiiriitiilen ortak ¢aligma ve denetimlerin Sayistay’a énemli katkilar yaptig1 ve denetim
pratiginde ciddi doniisiimler yasandigi aciktir. Ancak, yapilan performans denetimi
uygulamalarina bakildiginda bu denetimlerin sinirli kaldigi ve genel olarak 6zel amagl
(konu bazli) denetimler yapilmakla yetinildigi goriilmektedir. Uluslararasi standart ve
uygulamalar genel veya 06zel amagli performans denetimleri yapilabilecegini
ongormekle beraber Tiirkiye’deki uygulamada denetimler genel olarak 6zellikle belli bir

konuya yonelik, konu bazli denetimler olarak gergeklestirilmistir.

Denetim konularinin se¢iminde de risk esasli bir yaklasim benimsendigini
sOylemek gilictiir. S6z gelimi Sayistay tarafindan cesitli alanlarda performans denetimi
yapilmasina karsin, Tiirkiye’de yillarca énemli bir tartigma konusu olan dis kredilerle
finanse edilen yatirim projelerinin uygulamasina yonelik olarak performans denetimi
yapilmamistir. Bu da performans denetimi yapilacak konularin/alanlarin se¢ciminde riskli
bazi alanlarin g6z ard1 edildigi ya da konu bazli denetimler yaninda program/proje bazl

performans denetimlerine yeterince agirlik verilmedigi seklinde yorumlanabilir™.

Kaynak kullanimlari, biitge uygulamalari, mali karar, tasarruf ve islemlere yonelik
olarak farkli yapi, nitelik ve biiyiikliikteki kamu idarelerinde (6rnegin; bakanliklar,
mabhalli idareler, liniversiteler, diger 6zel biitceli idareler gibi) verimlilik, etkinlik ve

tutumluluk ilkelerine uygunluk yoniinden bir performans denetimi yapilmamis olmasi

% Dogan Bayar, ‘“Sayistay’in Anatomisi’’, Maliye Dergisi, Say1: 148, Mart-Nisan 2005, ss. 65-72.
270 Candan, a.g.e., s. 240.
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benimsenen denetim stratejisi ve planlamasi bakimindan elestirilebilir. Ancak, bu
denetimlerin baslangi¢ diizeyindeki uygulamalar oldugu dikkate alindiginda, ileride bu

nitelikte kapsamli denetimlerin de gerceklestirilecegi beklenebilir.

Yukaridaki elestirileri yaparken sunu gbéz oniinde bulundurmakta fayda vardir.
Performans denetimlerine geciste giigliik yasanmamasi, intibak konusunda kolaylik
saglanmast bakimindan ilk etapta Ol¢iimili, degerlendirilmesi zor alanlardan
baslanilmamasi ve bunun yerine performans gostergelerinin goreceli olarak belirli ve
acik olan, degerlendirilmesi kolay olan alanlarin ve ozellikle denetgilerin gegmis
deneyimlerinden de istifade edebilecekleri konularin seg¢ilmesi uygun olacaktir.
Geleneksel denetim yaklagimlarindan performans denetimi uygulamalarina geciste

tedrici bir donlisiim yasanacagi aciktir. Bu da belli bir zaman gerektirecektir.

Ote yandan, bu noktada énemli bir husus da performans denetimi ile diizenlilik
denetimi arasindaki dengenin nasil kurulacagi ve denetim kaynaklarinin ne ydnde
kullanilacagidir. Sayistaylarin bu konuda bir denetim stratejisi ve planlamasi yapmast
gerekmektedir. Uluslararast dokiimanlar diizenlilik ve performans denetimlerine esit
derecede Onem verilmesi gerektigini vurgulamaktadir. Diizenlilik denetimi veya
performans denetiminden birinin digeri iizerindeki goreceli iistiinliiglinlin belirleme
konusunda yiiksek denetim kurumlarinin kararina bagli olmasi temel prensip olarak
ongoriilmekle beraber, her iki denetim tiirliniin uygulanmasinin yiiksek denetim
kurumunun misyonu agisindan hayati 6nem arz ettigi, denetimin planlanmasinda her iki

271

tire esit onem veren bilingli kararlarin alinmasi gerekli oldugu belirtilmektedir™ .

Nitekim Yeni Sayistay Kanun Teklifi’nde de bu husus aynen belirtilmistir.

Tirkiye’de Sayistay’in yaptifi performans denetimi ve diizenlilik denetimi
uygulamalarina bakildiginda, performans denetimlerinin diizenlilik denetimlerine
kiyasen ¢ok sinirlt kaldigi acik¢a goriilmektedir. Bunun ¢esitli nedenleri oldugu goz ardi
edilemez. Ancak, bu konuda bilingli ve amaca uygun bir tercih yapilmasi gerektigi de
onemli bir gergektir. Diizenlilik ve performans denetimlerinin 6nemi, saglayacagi

parasal ve parasal olmayan yararlar gibi objektif kriterler belirlenmek suretiyle bir tercih

2"l Candan, a.g.e., ss. 240-241.

178



yapilmasi gerekmektedir. Bu noktada, anayasal ve yasal hiikiimlerin emredici, sinirlayici
niteliginin etkilerinden s6z edilebilir. Fakat, bu konuda Sayistaylarin gelistirmeleri

gereken ¢oziim Onerileri bulundugu da bilinmelidir.

Sayistay denetiminin nesnel tabaninin daraltilmasi, denetime kurumsal ve
fonksiyonel bakimdan baz1 sinirlamalar getirilmesi Sayistay denetimlerindeki
yetersizliklerin nedeni olarak agiklanabilir. Ancak, bu sorunlar esas olarak KMYKK ile
giderilmistir. Bu Kanuna paralel olarak hazirlanan Sayistay Kanun Teklifi’nde de

Sayistay’in denetim kapsami kurumsal ve fonksiyonel olarak genisletilmigtir®’.

Sayistay’in performans denetimi konusunda yaptigi teorik ve pratik caligmalar,
benimsedigi anlayis ve yaklasim, belirledigi standartlar, uyguladigi yontem ve
prosediirler, performans denetimi konusundaki kurumsal amag, hedef ve ilkeleri ile
metodolojisi ile diizenlilik denetimine iliskin amag, yaklasim, anlayis, metodolojisi gz
oniinde bulunduruldugunda ve bu iki denetime iliskin s6z konusu unsurlar yoniinden bir

mukayese yapildiginda ilave olarak asagidaki degerlendirmelerin yapilmasi gereklidir.

Performans denetimleri baglaminda Sayistay denetiminin amag, kapsam ve
metodolojisinin modernizasyonu sonucunda Sayistay’in denetim yaklasiminda ciddi
degismeler yasandigi (miinhasiran performans denetimi uygulamalari i¢in), bu anlamda,
geleneksel amag¢ ve hedeflerden ¢ok farkli olarak; kamu hizmetlerinde siirdiiriilebilir
gelismeler saglama, hizmetlerin kalitesini arttirma, parasal etkiler olusturma, deger
katma, hesap verme sorumlulugunu ve seffaflig1 gelistirmeyi amaglama; TBMM’ye ve
denetlenen kurumlara giivenilir bilgiler saglama ve denetlenen kurumlardaki gelismeleri
desteklemeyi hedefleme gibi yeni bir konsept gelistirildigi goriilmektedir. Bu amag ve
hedeflere ulasmak ig¢in; sistemlerin ve kontrollerin incelenmesi, performans
yetersizliklerinin sebepleri ve etkilerinin belirlenmesi, gelisme yollarinin gosterilmesi,
denetlenen kurumlar i¢in maliyet etkinligi olan Onerilerin gelistirilmesi, TBMM’ye
giivenilir, dengeli ve etkili raporlarin sunulmasinin istenildigi kamuoyuna ve ilgili

taraflara deklare edilmistir®”.

2 Candan, a.g.e., ss. 241-242.
273 Candan, a.g.e., s. 243.
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Onceki kisimlarda da belirtildigi iizere Sayistay, performans denetimi alaninda 14
yillik birikimiyle 6nemli bir teorik ve uygulama birikimi elde etmistir. 1996 yilinda,
Ingiltere Sayistay’inin egitim, rehberlik ve destegiyle baglanilan galigmalar, bu alandaki
diger gelismis iilkelerin iyi uygulama Orneklerinin de izlenmesi, teori ve pratigin
gelistirilmesiyle performans denetimi alaninda Sayistay’in yetkin bir konuma gelmesini
saglamaktadir. Sayistay’in performans denetimi raporlari, konuyla ilgili kurumlarda,
sivil toplum Orgiitlerinde, liniversitelerde ve yazili ve gorsel medyada ilgi uyandirmaya
baslamistir. Performans denetimi alaninda Tiirk Sayistay’inin gerceklestirdigi devinim
uluslararasi alanda da yanki bulmakta, son yillarda artan sayida ortak denetim teklifleri
ve uluslararast ortak calismalar i¢in sorumluluk alinmaktadir. INTOSAI Afet
Yardimlarimin denetimi ve hesap verme sorumlulugu Calisma Grubu’nun Temmuz
2008’de Liiksemburg’da gergeklestirdigi toplantida, “011.04 Afet Hazirliklarinin
Denetimi” baglaminda yiiriitiillecek caligsmalarin, Tirk Sayistay’inin bu alandaki
deneyimleri dikkate alinarak, Ulkemiz Sayistay’1 liderliginde gerceklestirilmesi
kararlastirilmis olup, ¢alisma planlamalara uygun bir sekilde siirdiiriilmiis, tamamlanma

asamasina gelinmistir.

Sayistaylar tarafindan gerceklestirilen performans denetimlerinin etkinligi
hakkinda sdylenmesi gereken ilk husus; Sayistaylar tarafindan gergeklestirilen
performans denetimi raporlarinin uzun donemli etkileri, ancak ilgili parlamento
komisyonlarinda incelenmesiyle olusacagidir. Bugiine kadar performans denetimi
raporlart T.B.M.M’ de goriisiilmemistir. Ancak, inceleme ve goriismelerin bu raporlara

0zgl bir tarzda gerceklesmemesi halinde beklenen yararin elde edilemeyecegi de agiktir.

Performans denetimi gelenek ve uygulamalarinin en koklii ve gelismis oldugu
iilkelerde, bu raporlar asagida aciklanan prosediire uygun bi¢cimde parlamentoda
goriistilmektedir:

“Sayistay raporlart yayimlandiktan sonra bir basin agiklamasi ile medyaya rapor
hakkinda bilgi verilir. Ayni zamanda, rapor ilgili parlamento komisyonuna génderilir ve
brifing verilerek komisyona takdim edilir. Komisyonun baskanhigini, genellikle,
muhalefet partilerine mensup bir milletvekili yapar. Komisyon, Sayistay raporlari

hakkinda, denetlenen faaliyetlerle ilgili kurum iist diizey yetkilisi/yetkililerinden
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gerekgeli  goriis alwr. (Bu gériislerin, onerileri gerceklestirmek icin neler
yvapilabilecegine iliskin bilgileri icermesi beklenir.) Komisyon oturumlarina Sayistay
Baskani ve denetim ekibi katilir. Komisyon gerek gordiigiinde denetlenenlerin iist diizey
vetkilileriyle,  hazine/maliye yetkilisinin de toplantiya katilimlarimi ister. Maliye
Bakanligi, onerilerin uygulanmasina iligkin hiikiimet cevabini rapor olarak hazirlar.
Nihayetinde, komite Sayistay raporunu esas alan ve bu ¢alismalar sonucu olusturdugu
bir tiir eylem plani niteligindeki  bilgileri ve onerilerini igeren kendi raporunu
parlamento genel kuruluna sunar. Genel kurul, Komisyon raporlarmmin ele alindigi yillik
oturumlarda konular: goriisiir. Sayistay, eylem plamim dikkate alarak, (ortalama 3-4 yil
sonra) Sayistay raporunu esas alan Parlamento tavsiyelerinin ne olgiide yerine

1

getirildigini degerlendirir ve izleme raporu yaywmlar.’

T.BMM I¢ Tiiziigiinde Sayistay Raporlarimin yukarida anlatildign bigimde
goriisiilmesini engelleyen bir husus bulunmamakla birlikte prosediirlerin acikca
belirtilmesinde yarar bulunmaktadir. Bu eksikligin giderilmesiyle birlikte performans
denetimi raporlarinin kendisinden beklenen yararlari saglamada 6nemli bir mesafe
alacagi kugkusuzdur. Soyle ki; Sayistay Kanunu’na eklenen 10’uncu madde ile
performans denetimlerine iliskin raporlar yaninda Sayistay Kanunu’nda 6ngoriilen gelen
mabhiyetteki diger raporlarin da TBMM Plan ve Biitce Komisyonunda goriisiilecegi ve
Komisyon onerisi ile birlikte TBMM Genel Kuruluna sunulacagi 6ngoriilmiistiir. Ancak
komisyondaki usul ve esaslarin, komisyonca iiretilecek raporlarin niteliginin, komisyon
raporlarimin gereginin yapilip yapilmadiginin izlenmesine iliskin prosediirlerin yine
komisyon calismalarina Sayistay katkismin ne olacagina TBMM I¢ Tiiziigiinde yer
verilmesi gerekliligi oldukga aciktir’’*. Ciinkii bu durum, denetimin etkinligi acisindan

Onemlidir.

Bu konuyla ilgili olarak bir i¢ tiiziik degisikligi suan giindemdedir. I¢ tiiziik
degisiklik teklifi TBMM I¢tiiziigiiniin 179’uncu ve 180’inci maddelerinde degisiklik
ongdrmektedir. 179 uncu maddede yapilan degisiklik, Plan Biitge Komisyonu
blinyesinde, bir tanesi Biitce Alt Komisyonu digeri Kesin Hesap Alt komisyonu olmak

tizere iki alt komisyon olusturulmasin1 ongdérmektedir. 180’inci madde de Sayistay’in

™ Tolga Demirbas, ‘‘Sayistaylar Tarafindan Yapilan Performans Denetimlerinin Niteligi ve Tiirkiye’de
Uygulanmasi I¢in Gerekli Kosullarin Varlig1”’, iktisat Dergisi, Say1: 397-398, Ocak- Subat 2000, s. 75.
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diger raporlarinin Kesin Hesap Alt Komisyonunda goriisiilmesini dngdrmektedir. Diger
raporlar; genel uygunluk bildirimi ve dis degerlendirme genel raporu disindaki Sayistay
Kanunu’nda 6ngoriilenler ve performans denetimine yetki veren Ek 10 uncu madde ile
ongoriilen raporlardir. Bu degisiklik diizenlemeleriyle Sayistay Raporlari’nin adresi belli
olmustur. Bu anlamda, TBMM nin giindeminde bulunan i¢ Tiiziik Degisikligi Teklifi’ni
son derece olumlu bir yaklasim olarak degerlendirmek miimkiindiir. Sayistay
raporlarinin gereken agirlik ve etkinlikte goriisiilmesi yolunda énemli bir kilometre tasi
olacagt umudunu tasiyan bu Teklif, Sayistay’in 1996 yilindan bu yana siirdiirdiigii
performans denetimlerinin de uzun donemi asil amaclarina ulasabilmesinde kuskusuz
6nemli bir rol oynayacaktir’”>. Bu kesinlikle Sayistay raporlarmin etkinligini artiracak
bir diizenlemedir ve desteklenmesi gerekmektedir. Ciinkii performans denetimi

raporlarinm uzun dénemli esas etkileri parlamentoda goriisiilmesiyle olusmaktadir.>’®

25 Sayistay Denetgileri Dernegi-SAYDER-, “Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi i¢ Tiiziik Degisikligi
Teklifi Hakkinda Degerlendirme ve Oneriler”, Ankara, Mayis 2008, s. 1.

716 «pemokrasi-Parlamento ve Sayistay” Paneli, Sayder 2. Kurulus Yildoniimii Amsma, Sacit
Yoriiker’in Konugmasi, 14 Nisan 2008, Ankara.
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SONUC

Ozellikle son elli yilda, kamu faaliyetlerinin hacminde ve niteligindeki biiyiik
artiglar, ekonomik ve toplumsal alandaki kalkinma faaliyetleri, biiyiik miktarlarda kamu
harcamalarinin yapilmasina, iilkelerin kaynaklar1 {izerindeki yiikiin artmasina neden
olmustur. Bu gelismeler, halkin 6dedigi vergilerin verimli, etkin ve tutumlu kullanilip
kullanilmadiginin arastirilmasi ile kamu yoneticilerinin kaynaklarin kullanimina iliskin
olarak sorumluluklarinin belirlenmesi seklinde talep yaratmistir. Geleneksel denetim,
sadece mali islemlerin yasalara uygunlugu ve mali dogrulugu tizerinde yogunlastigindan
halkin bu taleplerini karsilamakta yetersiz kalmistir. Hemen her konuda yenilik ve
ilerlemenin oldugu bir donemde, denetim de bu gelismelerin gerisinde kalmamis ve
birgok lilkede bu talepleri karsilayacak performans denetimi denilen yeni bir ¢agdas
denetim tiirii uygulamasina baslanilmistir. Verimlilik, etkinlik ve tutumluluk unsurlarini
dikkate alarak, hukuka uygunlugu yeterli gérmeyen; faaliyetlerin ne sekilde yapildigini
degil, ne kadar iyi yapildigim1 gostererek kisi ve kurumlari ulastiklar1 performans
diizeyinden sorumlu tutan; daha iyi bir basar1 diizeyine ulasma agisindan ilgili birimlere
tavsiyelerde bulunan performans denetimi giiniimiizde kullanilan ¢agdas denetim

turlerinden biridir.

Tiim bu gelismelerin etkisiyle de iilkemizde islevini biiyiik ol¢ilide yitirmis 1050
saylli Muhasebe-i Umumiye Kanunu kaldirilip, yeni ve modern bir mali yonetim
sistemine olan ihtiyaci karsilamak iizere yerine 2003 yilinda kabul edilen, degisiklikler
sonucu 01.01.2006 tarihinde yiriirlige giren 5018 sayili KMYKK uygulamaya
konulmugtur. KMYKK ile kamu mali yonetim ve kontrol sisteminin yapisi, isleyisi,
kamu kaynaginin kullaniminin genel esaslari, sorumluluk sistemi ve mekanizmalari, i¢
ve dis denetimin yapisi, kapsami ve isleyisi Maliye Bakanligi, DPT Miistesarlig1, I¢isleri
Bakanlig1 ve Sayistay gibi merkezi idarelerin gérev ve fonksiyonlari, kamu idarelerinin

gorev ve sorumluluklari gibi konular yeniden diizenlenmistir.
Bu kapsamda, Sayistay’in performans denetimine iliskin gérev ve yetkisi agikca

diizenlenmistir. Bugiin itibariyle, performans denetiminin yapilmasi konusunda yasal bir

eksiklik bulunmamaktadir. Bu denetimin nitelikli ve etkin bir sekilde yapilmasi i¢in
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gerekli olan ¢erceve de (stratejik planlama, performans esash biitge sistemi, hesap verme
sorumlulugu, i¢c kontrol sistemi, performans Ol¢lim sistemi gibi) KMYYK ile
diizenlenmistir. KMYKK’da 0Ongoriilen esas ve mekanizmalar tamamiyla hayata
gecirilmemis olmakla birlikte, bu yondeki gerekli ¢caligsmalarin biiyilik 6lgiide yapildigi

goriilmektedir.

Bu anlamda, yillardir dile getirilen bir¢cok sorun ve aksakligin ¢6ziimii i¢in gerekli
yasal alt yapt genel olarak olusturulmustur. Ancak, énemli olan yasal diizenlemelerin
varligi degil, bunlarin 6ngoriildiigii bicimde hayata gegirilmesi ve tatbik edilmesidir.
Boyle koklii bir doniisiim kamuda zihniyet ve yaklasim degisikligini gerektirmektedir.
Bunun i¢inde, KMYKK ile yapilan mali yonetim reformunun mantiginin, yeni kamu
mali yonetim ve kontrol sisteminin dayandigi esaslarin ve sistemin kendi i¢indeki
biitiinliglinlin, 6ngoriilen denetim konseptinin anlagilmasi ve bu ¢ercevede hayata

gecirilmesi gerekmektedir.

1862 yilinda kurulmus olmasma ragmen, Sayistay’in 2000°1i yillara kadar
performans denetimi alaninda tam anlamiyla cagdas ¢izgiyi yakaladigimi sdylemek
oldukca zordur. Sayistay performans denetimine goreceli olarak ge¢ baslayan yiiksek
denetim kurumlarindan birisi olmustur. Diizenlilik denetimlerinden verimlilik ve
etkinlik degerlendirmelerini de iceren performans denetimine gecis ancak 1990’l1
yillarin ikinci yarisinda miimkiin olabilmistir. Pilot denetim uygulamalar1 dahil bugiine
kadar sadece 17 adet performans denetiminin gerceklestirilmis olmasi performans

denetimine goreceli olarak ge¢ baslanildiginin gostergesidir.

Bunun yaninda Sayistay esas olarak yargi yetkisinin kullanimi {izerine
yogunlastigindan, teskilat ve personelinin, denetim uygulamalarinin bu yetkinin
kullanimina yonelik olarak tasarlanmis olmasindan dolay1 performans denetimine gecisi
geciktirmistir. Kuskusuz, bu gecikmede geleneklerin, teamiillerin, alisilmis ve
kaniksanmis hukuka uygunluk amaciyla yapilan sekli denetim anlayisinin, uzun vadeli
denetim stratejisi ve vizyon belirlemedeki yetersizliklerin, kisitlamalarin, daha da
onemlisi ¢evresel faktdrleri olusturan kamu biirokrasisinin, siyasi karar vericilerin,

ilgisizliklerinin ve daha bir ¢ok unsurun etkisi vardir. Performans denetimi alaninda
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edinilen tecriibbe ve bu alanda yetismis eleman sayisi arttikca ve teori ve pratigin
gelistirilmesiyle performans denetimi alaninda Sayistay’in yetkin bir konuma gelecegi

kuskusuzdur.

Sayistay, Kanunla verilen performans denetimi yapma yetkisini, gerek kurumsal
yapisindan gerekse de bugiine kadar yeterli alt yap1 saglanamadig1 i¢in genis bir sekilde
kullanamamistir. Ancak buna ragmen basarili denetim Ornekleri sergilenmistir. Pilot
projeler neticesinde elde edilen tecriibelerin, uluslararasi kuruluglarla birlikte yiiriitiilen
ortak calisma ve denetimlerin Sayistay’a onemli katkilar yaptig1 ve denetim pratiginde
ciddi doniisiimler yasandig1 agiktir. Medya, akademisyenler, meslek orgiitleri ve sivil

toplum kuruluslar1 performans denetimi raporlarina yogun ilgi gdstermektedir.

Her ne kadar elestirilse de, performans denetimlerine geciste giicliikk yasanmamast,
intibak konusunda kolaylik saglanmasi ve tecriibe kazanilmasi bakimindan ilk etapta
Olclimii, degerlendirilmesi zor alanlardan baglanilmamasi ve bunun yerine performans
gostergelerinin  gdreceli olarak belirli ve acik olan, degerlendirilmesi kolay olan
alanlarin ve Ozellikle denetcilerin gegmis deneyimlerinden de istifade edebilecekleri
konularin seg¢ilmesi gayet dogaldir. Geleneksel denetim yaklasimlarindan performans
denetimi uygulamalarina gegiste tedrici bir doniisiim yasanacagi aciktir. Dolayisiyla

Sayistay’in da bu siirece intibak etmesi belli bir zaman gerektirecektir.

Sayistay’ca diizenlilik denetimleri ile performans denetimleri arasinda makul bir
denge kurulamadigi, denetimin parasal ve parasal olmayan kaynaklarinin genellikle
diizenlilik denetimleri ve yargilama fonksiyonuna tahsis edildigi goriilmektedir. Yargi
fonksiyonun baskin niteligi Sayistay’in kamu kaynaklarinin elde edilmesi ve kullanimi
konusunda TBMM’yi ve dolayisiyla kamuoyunu tam ve zamaninda bilgilendirme ve bu
konuda gilivence verme fonksiyonunu zayiflatmis ve kisirlastirmistir. Ancak, bu konuda
yasal diizenlemelerdeki yetersizlikler ve  TBMM’nin calisma kosullart da etkili
olmustur. Yasal diizenlemelere iliskin eksikliklere yonelik, Yeni Sayistay Kanun
Teklifi’'nde bir takim diizenlemeler mevcuttur. S6z konusu teklifin 36’1nc1 maddesinde
Sayistay’in diizenlilik ve performans denetim tekniklerini esit agirlikta uygulayabilecegi

yer almaktadir. Yani bu diizenlemeyle hem yargi fonksiyonunun baskin niteliginin
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ortadan kaldirilmast hem de performans denetimine daha fazla 6nem verileceginin
amaclandig1 anlasilmaktadir. Diizenlilik denetimi ile performans denetimi tekniklerinin
esit agirlikta uygulanabilecegi durumu da ayri bir sorun olarak karsimiza ¢ikmaktadir.
Geleneklerin, teamiillerin, alisilmis ve kaniksanmis hukuka uygunluk amaciyla yapilan
sekli denetim anlayiginin degismesi, dogru bir adim olmakla birlikte sadece mevzuat
altyapisi ile bu anlayisin degismesi miimkiin degildir. Yeni anlayisin benimsenmesi

kolay degildir, muhakkak belli bir zaman gerektirecektir.

Tim bu aciklamalar cergevesinde; Sayistay’in  performans denetimi
uygulamalariin etkinligine iliskin goriis, degerlendirme ve Onerileri ortaya koyacak

olursak;

- Yirtirlikteki 832 sayili Sayistay Kanunu’nda; Meclis raporlarina konu
olabilecek calismalarin kapsaminin belirgin ve sistematik bir sekilde diizenlenmemis
olmasi, bu tiir denetimin yiiriitiilmesinde, sonuglandirilmasinda ve raporlanmasinda
uygulanacak esas ve usullerin bulunmamasi ve yapilan bu ¢alismalar sonucu diizenlenen
denet¢i raporlarinin hangi prosediirlerden gegerek Sayistay raporu haline gelecegi
konusunda bosluklarin  bulunmasi, raporlamaya yonelik ¢alismalar1  olumsuz
etkilemektedir. Nitekim, 4.7.1996 tarih ve 4149 sayili Kanunla verilen performans
denetimi, konu denetimi gibi yetkiler, 832 sayili Kanuna dahil edildigi halde denetimle
ilgili genel diizenlemelere tam bir uyum saglanamamustir. 2003 yilinda kabul edilen,
degisiklikler sonucu 01.01.2006 tarihinde yiirtrliige giren 5018 sayili “Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanunu” ile kamu mali yonetim sistemimizde kokli degisiklikler
yapilmistir. Bu degisiklikler, Sayistay Kanunu’nun hem denetim, hem de yargi
fonksiyonu ile ilgili maddelerinde onemli degisikliklerin yapilmasini zorunlu hale
getirmistir. Hazirlanan bu Teklif ile Sayistay; diizenlilik denetimi ve performans
denetim tekniklerini esit agirlikta uygulayacagi, hazirladigi raporlar1 zamaninda ve belli
bir prosediir dahilinde TBMM’ye ve kamuoyuna sunabilecegi ongoriilmiistiir. Bu teklif
ile performans denetimleri bundan boyle daha sistemli, programli ve kurumsal bir

yapiya doniismiis olarak siirdiiriilecektir.
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- Ne kadar iyi bir mali yonetime ve performans yonetimine sahip olunursa olunsun
ve bu ikisinin entegrasyonu ne kadar iyi saglanirsa saglansin, Sayistay raporlarini
degerlendirecek parlamentonun ilgisi olmadan performans denetiminde etkinlikten s6z
edilemez. Performans denetimi raporlarinin uzun donemli etkileri, ancak ilgili
parlamento komisyonlarinda incelenmesiyle olusmaktadir. Bugiine kadar Sayistay’in
performans denetimi raporlar1 T.B.M.M’ de goriisiilmemistir. Ancak, inceleme ve
gorlismelerin bu raporlara 6zgii bir tarzda gerceklesmemesi halinde beklenen yararin
elde edilemeyecegi de agiktir. Komisyondaki usul ve esaslarin, komisyonca iiretilecek
raporlarin niteliginin, komisyon raporlarimin gereginin yapilip yapilmadiginin
izlenmesine iligskin prosediirlerin yine komisyon calismalarina Sayistay katkisinin ne
olacagina TBMM I¢ Tiiziigiinde yer verilmesi gerekliligi olduk¢a agiktir. Bu duruma
iliskin olarak bir i¢ tiiziikk degisikligi halen giindemdedir. I¢ tiiziik degisiklik teklifi
TBMM ¢tiiziigiinin 179’uncu ve 180’inci maddelerinde degisiklik &ngormektedir.
179’uncu maddede yapilan degisiklik, Plan Biitce Komisyonu biinyesinde, bir tanesi
Biitge Alt Komisyonu digeri Kesin Hesap Alt komisyonu olmak iizere iki alt komisyon
olusturulmasini 6ngérmektedir. 180’inci madde de Sayistay’in diger raporlarinin Kesin
Hesap Alt Komisyonunda goriisiilmesini dngdérmektedir. Diger raporlar; genel uygunluk
bildirimi ve dis degerlendirme genel raporu disindaki Sayistay Kanunu’nda ngoriilenler
ve performans denetimine yetki veren Ek 10’uncu madde ile 6ngoriilen raporlardir. Bu
degisiklik diizenlemeleriyle Sayistay raporlarmin adresi belli olmustur. Bu kesinlikle
Sayistay raporlarinin, 6zellikle de performans denetimi raporlarinin etkinligini artiracak
bir diizenlemedir ve desteklenmesi gerekmektedir. Ciinkii 6zellikle performans denetimi
raporlarinin uzun donemli esas etkileri parlamentoda goriisiilmesiyle olusmaktadir.
Bugiine kadar performans denetimi raporlarinin T.B.M.M’ de goriisiilmemis olmas1 ve
performans denetimi raporlarinin uzun donemli etkilerinin ancak ilgili parlamento
komisyonlarinda incelenmesiyle olusacagi gz onilinde bulunduruldugunda, s6z konusu
i¢ tiiziik degisikligi Sayistay’in performans denetimlerinin etkinligi bakimindan son

derece Onemlidir.

- Sayistay’in performans denetimi alaninda calisan yetismis denet¢i sayisinin az
olmast; hata ve sorumlu aramaya yonelik denetim anlayisi; ekip ¢aligmast geleneginin
olmamasi zayif noktasi olarak goziikmektedir. Bu alanda tecriibe kazandik¢a daha etkin

performans denetimleri ortaya konulacaktir.
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- Medyanin, akademisyenlerin, meslek orgiitlerinin ve sivil toplum kuruluslarinin
performans denetimi raporlarina yogun ilgisi; TBMM ve hiikiimetin, Sayistay’dan
performans denetimi raporlarinin sayisinin arttirilmas1 yolundaki beklentisi; kamu
kurumlarinda performans yonetimi olusturulmasina yonelik yasal diizenlemelerin
performans denetimi yapilan alana olumlu etkisi, Sayistay’in bu alanda sahip oldugu
onemli bir firsattir. Sayistay bu firsatin bilincinde olarak bu alandaki caligmalarini
yuriittiigi  takdirde, kisa zamanda daha basarili denetim Ornekleri sergileyecegi

kuskusuzdur.

- Cok sayida meslek mensubunun yurt i¢inde ve disinda bu alanda egitim gérmesi,
calisma rehberinin olmasi ve gelistirmek i¢in uygun alt yapinin olusturulmasi; 14 yillik
deneyim; bu alanda Onemli metinlerin halihazirda Tiirkceye c¢evrilmis olmasi;
Diinyadaki gelismeleri yakindan takip edilebilmesi; Tiirkiye’de oncii olunmasi ve
uluslararasi alanda saygin bir konum elde etme yolunda alinan mesafe Sayistay’in sahip
oldugu giiclii yonlerdir. Sayistay sahip oldugu gii¢lii yoniinii lehine kullanarak bu alanda

kalitesini artirarak ¢alismalarini siirdiirmelidir.
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