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OZET
Yuksek Lisans Tezi
5018 Sayili Yasa Cercevesinde Performans Denetiminin Etkinligi: Bursa

Biiyiiksehir Belediyesi Ornegi

Savas AYDIN

Dokuz Eyliil Universitesi
Sosyal Bilimler Enstitlisii
Maliye Anabilim Dal

Maliye Programi

Denetim, eski gaglardan giinimiize kadar en kiigiik toplumlardan biiyiik
imparatorluklara kadar her cgesit toplulukta uygulanmig bir faaliyettir. S6z
konusu olan; bir isletme, biyiik bir organizasyon, devlet kurumu veya
uluslararasi bir kurulug oldugu zaman denetimin o6nemi daha da
belirginlesmektedir. Ciinkii bu tiir topluluklarda daha ¢ok sayida, daha derin
nitelikte, fazlaca 6nem arz eden, karisik dolayisiyla hata pay! yiksek iglemler
gerceklestirimektedir. Bu islemler (zerinde degerlendirmeler yapilirken
verilerin kaynagina tekrar tekrar inmek kiilfetli olacagindan karar alicilar
baskalar tarafindan hazirlanmis bilgileri veri kabul etmektedirler. iste bu

bilgiler denetim faaliyeti sayesinde elde edilmektedir.

Gecgmiste oldugu gibi gliniimiizde de denetim, yukanda sayilan kurum
ve kuruluslarda farkli zamanlarda, farkh tiirlerde ve farkh adlar altinda
uygulanmaktadir. Bu uygulamalar genellikle teftig, denetim, revizyon, kontrol
adlan altinda yapilmaktadir. Uygulanacak denetim tiirleri kurulugsun yapisina,

ihtiyacina ve zamana gore degismektedir.

ikinci diinya savasindan sonra liberal politikalarin basarisiz olmasi,
refah devleti anlayisina gecilmesi, halkin devletten beklentilerinin artmasi ve
kamu yonetimi alanindaki gelismeler sonucu denetim anlayisinda da
degismeler olmustur. Yasanan degismeler sonucu denetimden beklenenler
farklilagsmaya baslamistir. Klasik denetim olan duzenlilik denetimi ile bu

beklentileri vermek artik miimkin olmamaya baslamistir. Bu nedenle yeni bir
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denetim tiiri ortaya cikmistir. “Performans denetimi” adi verilen bu denetim
tiri ile sadece kamu harcamalarinin mevzuata uygunlugu degil kamu
harcamalarinin verimliligi, tutumlulugu ve etkinligi de arastirimaya

baglanmistir.

Calismanin amaci, ulkemizde 5018 sayii Kamu Mali Yonetimi Ve
Kontrol Kanunu ile kamuda da uygulanmaya baslanan Performans denetim
faaliyetlerinin incelenmesi ve degerlendiriimesidir. Konu; diinya capindaki
denetim mevzuatinin paralelinde diizenlenmis, lilkemizde denetim mevzuatini
olusturan kanunlar, yénetmelikler, Bakanlar Kurulu Kararlari, genelgeler,

tebligler dogrultusunda irdelenmis ve degerlendirilmeye ¢alisiimigtir.

Anahtar Kelimeler: Denetim, Teftis, Revizyon, Kontrol, Performans

Denetimi



ABSTRACT
Master Thesis
Efficiency of Performance Auditing in accordance with law number

5018:Example of Bursa Metropolitan Municipality

Savas AYDIN

Dokuz Eyliil University
Institute of Social Sciences
Department of Finance

Finance Program

Audit is an activity which has been applied in every kind of community
from big empires to the smallest societies as of today. When a management, a
big organization, a government agency or an institutional organization is
concerned , the importance of audit becomes more evident, because in such
communities there are much more processes which are of greater importance
and have more profound quality and high rate of error, thus are more
sophisticated . While making evaluations related to these processes, the
decision makers admit the information as ‘data’ which are arranged by others,
since it will be costly and troublesome to search for the basis of data again.

Therefore, these data are obtained by means of the activity of audit.

As applied in the past, audit is also applied at different times, in
different ways and under different names in the aforementioned institutions
and organizations today. These applications are generally carried out under
the titles such as inspection, audit, revision and control. The kinds of audit to
be applied vary according to the structure and requirement of the institution

as well as time.

There had been changes also in the auditing perceptiveness after
World War Il due to the failure of liberal policies, passing through the
prosperity government comprehension, increasing expectation of the nation
from government and developments in public management area. As a result

alteration of expectations from auditing has become different. it has become

vi



impossible to get those expectation with using classical auditing also known
as a part of systematic auditing. Because of this reason new type of auditing
has appeared . By using the named of performance auditing , it is started to
investigate not only the appropriateness of public expenditure to local law but

also efficiency , thriftiness and activity of the public expenditure.

The purpose of this study is to examine and evaluate the activities of
internal audit started to be applied in public institutions through the law
Number: 5018 of Public Fiscal Management and Control in our country. The
subject was determined and arranged in accordance with the internal audit
legislation worldwide. Moreover, it was studied and tried to be evaluated at
length in view of the laws constituting internal audit legislation in public,

regulations, decisions and notifications of the Cabinet.

Key Words: Audit, Inspection, Revision, Control, Performance Audit

vil



5018 SAYILI YASA CERCEVESINDE PERFORMANS DENETIMININ ETKINLIGI:
BURSA BUYUKSEHIR BELEDIYESI ORNEGI

iCINDEKILER
TEZ ONAY SAYFASI...oooeveeoeeeeeeeeeseeeeeeeeeeeeseeeeeeseeeseseeeseseeessseeeseseeessseeesesseeesseenes ii
YEMIN METNI ..t seeeeeeseeeeeseeeeeeseeeeeesseeeeeseeeseesseeeeessseseessesesesseesesssnens iii
(074 =3 OSSOSO iv
ABSTRACT ...ocooeeeeeeeeeeeeeeeeees e ses s eeeeseseeeseeeeeesseeeeesseeees s eesseeeessseeseesseeeeesseesessseens vi
ICINDEKILER ... eeseeeeeeseeessseeeseseeeessessessesesssesseses e esssessessseessssseeen viii
KISALTIMALAR ... vveooeeeeeeseeeeeeeeeeeeeeeeeeseeeeeseeeeeesseeesesesseeesseeessseeessesaesseeseseseeeees xiii
TABLOLAR LISTES ..o ee e eees e eeeseeeees e ese s eseseeeeses e esesee s xvi
SEKILLER LISTES ... vveeeeeeeeeeeeereeeeeeeeseeeeeseeeesseeessseessesseseseseeesssessessseesessseeenes xvii
GIRIS oo e e e seeeee e e eseeeees e e e s e e e s e e s s eees e eees s ees s eees s seesees 1

BiRINCi BOLUM
DENETIME GENEL BAKIS: KAVRAMSAL GERCEVEDE

|. DENETIM KAVRAMININ TARIHSEL GELISIMI .......cooeiiieiieeeeceeeeeeeeeeee 4
ll. GENEL OLARAK DENETIM KAVRAMI ......oooouiiiiiieieeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeese e 7
A. Denetimin Tan M. ... .. e 7
B. Denetimin Kapsami ve Denetim Benzeri Kavramlar............cccooooiiiiiiiiiiinnnenn. 10
1 R ONEIOL 11

2. REVIZYON ..ot 11

T 1= 11 SRR 12

|V 1N =1 = | o= Y 12

[1II. DENETIMIN AMACI VE KONUSU ......cooioiiiieieceeieeeeeeeeeee e 13
LN 1= o 1= a1 N o = Lo 13
1. GeNEI AMACGIAT ... .. s 13

B 0=\ Iy T ol =T R 13

B. Denetimin KONUSU ... 14
IV. DENETIM TURLERI ......coooiiititiieeeeeeeeeeeeeeeeee e 14
A. Denetim Anlayigi Yonunden Denetim TUrleri...........oooveiiiiiiiiiiiieniee, 14
1. KIGSIK DENELIM ... 15

P Y Lo To [=Ty o T I T=T o 1= 1 o o 15

B. Denetimi Yapan Kesim Agisindan Denetim TUrleri..........ccoooiiiiiiiiiiiiiieieee. 16

viil



1. Kamu KeSimi Denetimi ...c.ueeeeeee e 16

2. Ozel KeSIm DENELIMI .......c.ecveeeeeeeeeeeeeeeeee ettt e e 16
C. Denetimin Konusuna Goére Denetim TUrleri..........ccccoooei 17
1. FINANSal DeNetim . .. .. 17

2. Uygunluk Denetimi .......oooiiiiiiiiiiee e 17

3. Faaliyet Denetimi........ccooii i e 18
D. Denetginin Stattisiine Gore Denetim TUrleri .......ccooeeeieiiiiiiieee e, 18
L (o3 BT T=Y 7o IO 19

B2 I 1 L= I =T o = 1o o P 20

3. YUksek Denetim ... 20
V. DENETIM YONTEM VE TEKNIKLERI ........cooiiviicieieeeeeeeeeeee e, 21
A. Denetim YONIEMIEH. ........uueeeiiiiiiiiiiiiie e 22
1. Haberli Denetim — Ani Denetim ......cccooieeiiieieeeeeeeeeee e, 22

2. Sekli Denetim- Maddi Denetim ............uuvviiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiieiieieeeeiervaeeeeae e, 22

3. Araliksiz Denetim - Sondaj (Ornekleme) Yoluyla Denetim........................... 23
B. Denetim TeKniKIEr ......ccoo i 23
1 PUANEAJ e 23

2. DOGIUIBMA ... e e e 24
TS To Ty o [0] =1 o b= 24
4. Fiziksel INCeleme Ve SaYIM ..........c.ccvoveeeeeeeeeeeeeeeeeeee e 24
B ANKEY . 24
6. Yeniden Hesaplama ve Aritmetik inceleme.............ccocooveeeveveececeeeeeee. 25

T 43 b= T T € o) (U LTV 25
VI. DENETIM STANDARTLARI VE SURECIH .....ocooviveieeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeen, 25
A. Denetim Standartlart ............ooeeoiiii i 25
B. DENEIM SUIECI. .. 27

IKiINCi BOLUM

PERFORMANS DENETIiMi

|. PERFORMANS DENETIMi KAVRAMI VE TANIMINI.....coovoiiiiiiieeieeeeeeeeen, 29
A. Performans Denetimi Kavraml................uueiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiieiiieeieeeneeenneeneeennennnes 29
B. Performans Denetimi Tanimi ... e 30

ll. PERFORMANS DENETIMINI ORTAYA CIKARAN SAIKLER VE GELISIMi....... 32
A. Performans Denetiminin Ortaya Cikaran Saikler .............cccccvvvvivviiiveivviiiininnnnn, 32
B. Performans Denetiminin Geligimi............ooooooiiii 33

1. Ozel Kesiminde Performans Denetiminin Gelisimi............c.ccoovevveeeeceinennnn. 34
2. Kamu Kesiminde Performans Denetiminin Gelis$imi............ccccccvvviviiiiiinnnnnn. 35

X



lIl. PERFORMANS DENETIMININ MAHIYETI, AMACLARI VE OZELLIKLERI....... 36

A. Performans Denetiminin Kapsami, Faaliyet Alani Ve Sinirl..........cccocvvvvvvinnnns 36
B. Performans Denetiminin Amaglari ve OzelliKIeri...............ccccceeveveeeceeeeene. 39
C. Performans Denetiminin Yapilmasini Gerektiren Nedenler............................ 42
D. Performans Denetiminin Faydalart ..............cccoooioiiiiiiieeeeee s 43
IV. PERFORMANS DENETIMININ UNSURLARI .....coccooviiieieeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeee, 45
A. Performans Denetiminin Unsurlari ............cccccoooiiiiiiiiieiie e 45
T TULUMIUIUK < 45
a) Tutumluluk Kavrami Ve TaniMi.....ccocoioieiiiiiiiciccccccceeccee e, 46

b) TutumIuluk Denetimi.........cceveiiiiiii e 47

2. VMUK oot e e e e e e e e e e re e e e e e e aans 48
a) Verimlilik Kavrami ve TanimMl.....ccccooooiiiiiiieciccec e 48

b) Verimlilik Denetimi..........oooceiiiiiieiiee e 49

3 EEKINTIK e e e e e e 50
a) Etkinlik Kavrami ve TaniMI.........ciiieieeeee e 50

b) EtKiNliK DeNEtiMIi......veiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiii i 51

B. Tutumluluk-Verimlilik-EtKinlik IiSKiSi...........coceoviiirieeeeeeee e 52
C. Performans Denetiminde Yeni Unsurlar ..........cccccooiiiiiiiiiiie e 54
V. PERFORMANS DENETIMINDE OLCUM VE KRITERLER .......cccocveveeeverernee, 55
A. Performans OIGUMU .........ooue oo 55
1. Performans Olgiiminiin Tanimi ve Mahiyeti ..............cccccoeeveeieiceieeceeeane 55

2. Performans OIcUmUNUN Yararlari.........c.oooeeoe oo 57

3. Performans OlgUm Kavramlars ...............ccooeeeeeeieeeeeeeeee e 58
a) Genel Olarak Performans Olgiim Kavramlari ..........c..cccccvevieeeveeeeecnenns 58

b) Performans Olglileri ve Performans Gostergeleri..............cccccoveveenennnns. 59

4. Performans Olciim Araci Olarak Performans Denetimi...........c.ccccoveeveenenne... 59
B. Performans OIGUHIETT ..........ooveeeeeeeecee e 61
C. Performans Denetiminde Kriterler.............oooiiiiiiiii e 62
D. Kamuda Kesiminde Performans Olglimi ve Denetimindeki Giglikler ............ 63
VI. PERFORMANS DENETIMININ UYGULANMASI ........c.cooeveeeeeereeeeeereeeeeenen, 66
LN B 1= 1= o 1T TR ST =T o 66
B. Performans Denetiminde Kullanilan Teknikler ..o 66
C. Performans Denetimi igin Gerekli KOSUIIAr .............cccooviieeeeeeeieeeeeeeeee e 68



UGUNCU BOLUM

5018 SAYILI KAMU MALi YONETiIMi VE KONTOROL KANUNU KAPSAMINDA
PERFORMANS DENETIMi

l. 5018 SAYILI KAMU MALI YONETIMi VE KONTROL KANUNU ONCESI
DENETIM FAALIYETLERININ GENEL DURUMU.........c.ccoeieieieieiereieieieieieieieieseenee, 69
Il. 5018 SAYILI KAMU YONETIMI VE KONTROL KANUNUNU ORTAYA CIKARAN
NEDENLER ... e 70
1. 5018 SAYILI YENi KAMU MALIi YONETIMi VE KONTROL KANUNUN AMACI 76
IV. 5018 SAYILI YASAYA GORE PERFORMANS DENETIMi......ccccoovuruiuiiriinnne. 79

DORDUNCU BOLUM

BELEDIYELERDE PERFORMANS DENETIMi VE BURSA BUYUKSEHIR
BELEDIYESi ORNEGI

|. BELEDIYELERDE PERFORMANS DENETIMI ....covuiiiiiiiiiiiinirininireeceieieeeieiees 82
ll. BELEDIYELERDE PERFORMANS DENETIMININ ISLEVSELLIGI .................... 85
lIl. BELEDIYELERDE PERFORMANS DENETIMININ GEREKLILIGI..................... 87
IV. BELEDIYELERDE PERFORMANS DENETIMININ OZELLIKLERI.................... &9

V. BELEDIYELERDE PERFORMANS DENETIMININ FAYDA VE SAKINCALARI.91
VI. BELEDIYELERDE PERFORMANS DENETIMININ MEVZUAT AGCISINDAN

DEGERLENDIRILMESI ..ottt 92
A. Anayasa Acisindan Degerlendirme.........ccccooovvieiiiiii e 92
B. 832 Sayili Sayistay Kanunu Acgisindan Degerlendirme ..........cccooeeveiiieieeeeeeennn. 93
C. 5018 Sayili Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu Ac¢isindan Degerlendirme
.............................................................................................................................. 96
D. 5393 Sayili Belediye Kanunu Agisindan Degerlendirme ............cccooeeieiieieeennn. 97
E. 5216 Sayili BlyuUksehir Belediyesi Kanunu Agisindan Degerlendirme............ 98
F. Diger Mevzuatlar Acisindan Degerlendirme............cccoieieeiiiiiiiiiiiiiees 99

VIl. BURSA BUYUKSEHIR BELEDIYESI ORNEGI........c.ccooeiiieeeceeeeeeeeea, 102
A. Bursa Blytliksehir Belediyesi Hakkinda Genel Bilgileri .............vvvviiiiiinnnnne. 102

1. Bursa BuyuUksehir Belediyesinin Taringesi.......ccooeeveeeieiiiiiiiiiiieeee, 102
2. Bursa Buyuksehir Belediyesi Nufus Bilgileri ... 103

x1



B. Belediyenin Amag ve Hedefleri ... 103

C. Bursa Bliylksehir Belediyesince Sunulan Hizmetler ............................. 105
D. Bursa Biiyiiksehir Belediyesi Faaliyetlerine iligkin Bilgi ve Degerlendirmeler 108

1. Strateji Gelistirme Sube Mudurlaga Faaliyet ve Proje Bilgileri.................... 108

2 .Strateji Gelistirme Sube Mudirligu Performans Sonugclarinin Degerlendirilmesi

................................................................................................ 111

E. Bursa Buyuksehir Belediyesinin Kurumsal Kabiliyeti ve Kapasitesinin
DegerlendirilmMeESi.........uuieiiiiie e 111
SONUGQG ettt e e sttt e e s ab et e e e abbteeeesabbeeesesbneeeaans 114
KAYNAKLAR ...ttt ettt e et e e e st e e e s et e e s sntaeeeesnbaeeesnaneee 120

Xii



KISALTMALAR

AB

ABD
a.g.e
a.g.m.
a.g.r.
a.g.t.
ADNKS
AFROSAI

AICPA

ARABOSAI

ASKI
ASOSAI

BEPER
BESAS
BIT
BYKP
BURBAK

BURFAS

BURKENT
BURULAS

BINTED
CAROSAI

CCSA

CGAP

: Avrupa Birligi

: Amerika Birlesik Devletleri

: Adi Gecgen Eser

: Adi Gegen Makale

: Ad1 Gecen Rapor

: Adi Gegen Tez

: Adrese Dayall Nifus Kayit Sistemi

: Afrika Ulkeleri Yiiksek Denetim Kurumlari Teskilati African

Organization of Supreme Audit Institutions

: Amerikan Yeminli Serbest Muhasebeciler Enstitlisi American

Institute of Certified Public Accountants

: Arap Ulkeleri Yiiksek Denetim Kurumlari Teskilati Arab

Organization of Supreme Audit Institutions

: Ankara Su ve Kanalizasyon idaresi

: Asya Ulkeleri Yiiksek Denetim Kurumlari Teskilati Asia
Organizations of Supreme Audit Institutions

: Belediyeler Performans Olgiim Projesi

: Bursa Ekmek ve Besin Sanayi Anonim Sirketi

: Belediye Iktisadi Tesebbisii

: Bes Yillik Kalkinma Plani

: Bursa Bakim Onarim Toplu Tasima isletmeciligi Sanayi Ve Ticaret

Anonim Sirketi

: Bursa Park Bahge Sosyal ve Kulturel Hizmetler Ticaret Anonim

Sirketi

: Bursa Kent Sigorta Aracilik Hizmetleri Anonim Sirketi

: Bursa Ulasim ve Toplu Tasim isletmeciligi Sanayi ve Ticaret

Anonim Sirketi

: Bursa imar insaat ve Ticaret Limited Sirketi

: Karayip Ulkeleri Yiiksek Denetim Kurumlari Teskilati Caribbean

Organization of Supreme Audit Institutions

: Kontrol Ozdegerlendirme Uzmanlidi Certified Control Self
Assessment

: Uluslararasi Kamu Denetgisi Certified Government Auditing

xiil



CIA
CISA

CNCC
COSO

Cev.
DDK

DPT
ECIIA

EGO
EUROSAI

A
IETT
IFAC

A

INTOSAI

ISA
ISKI

P
IDKK
KIT
KMYKK

KULTURA.S.

OLACEFS

PSRC

Professional

: Sertifikall i¢ Denetgiler Certified Internal Auditor

: Sertifikal Bilgi Sistem Denetgisi Certified Information System
Auditor

: Ulusal Hesap Komiserligi

: Treadway Komisyonunu Destekleyen Kuruluslar Komitesi
Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway
Commission

: Ceviren

: Devlet Denetleme Kurulu

: Devlet Planlama Teskilati

: Avrupa ¢ Denetim Enstitlileri Konfederasyonu European
Confederation of Institues of Internal Auditing

: Elektirik, Gaz, Otobis

: Avrupa Ulkeleri Yiiksek Denetim Kurumlari Tegkilati European
Organisation of Supreme Audit Institutions

: Inspecteur Auditeurs

. istanbul Elektrik Tramvay ve Tinel isletmeleri

: Uluslararasi Muhasebeciler Dernegi The International Federation
of Accountants

: ic Denetgiler Enstitiisii Institute of Internal Auditors

: Uluslararasi Yuksek Denetleme Kuruluglari Birligi The
International Organisation of Supreme Audit Institutions

: Uluslararasi Denetim Standartlari

: istanbul Su ve Kanalizasyon idaresi

: Inspecteur Principaux Auditeurs

: ic Denetim Koordinasyon Kurulu

: Kamu iktisadi Tesebbiisii

: Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu

: Bursa Kiiltiir ve Sanat Uriinleri Ticaret Anonim Sirketi

: Latin Amerika Ve Karayipler Ulkeleri Sayistaylar Birligi The
Organization of Latin American and Caribbean Supreme Audit
Institutions

: Profesyonel Standartlar ve Sorumluluklar Komitesi

X1V



SGK
SPASAI

TBMM
TIiDE

TURMOB

YDK

: Sosyal Guvenlik Kurumu

: Glney Pasifik Ulkeleri Yiiksek Denetim Kurumlari Teskilati South

Pacific Association of Supreme Audit Institutions
: Tarkiye Blyuk Millet Meclisi
: Tirkiye ic Denetim Enstitlisii
: Turkiye Serbest Muhasabeci Mali Misavirler ve Yeminli Mali
Mdusavirler Odalari Birligi

: Yiksek Denetleme Kurulu

XV



TABLOLAR LISTESI

Tablo 1: Performans Sonug Tablosu........

Tablo 2: 2009 Yil Performans Programinda Yer Aimayan Faaliyetler...........................

Tablo 3: Kurumsal Ustlnlikler/Zayifliklar

XVvi



SEKILLER LISTESI

Sekil 1: Genisletilmis Denetim Alani........ccoooiiiiiiiiii 37
Sekil 2: Verimlilik-Tutumluluk-EtKinliK ISKISi .........ccvoveeeeeeeeeeieceeeee e 53

xvii



GiRiS

Denetim, bir proje ve faaliyetin isleyisinin ve ¢iktilarinin dnceden belirlenmis
hedefler dogrultusunda olup olmadigini sistematik bir sekilde gdzden gegirme

faaliyetidir.

Denetim faaliyeti ilk caglardan gunimize kadar kiglik buyldk her tarld
toplulukta, projede, organizasyonda ve devlette uygulana gelmistir. Clnkul birlik
saglamada, basariya ulasmada ya da devlet olmada hiyerarsik yapi icinde
gerceklestirilen faaliyetin mutlaka gézetimi ve kontrolli gerekmektedir. Bu durum da

denetimi gerektirmektedir.

Denetim faaliyeti her tlrli toplulukta uygulanmakla birlikte uygulanis tarzi,
tlrd ve hatta ismi gesitlilik gdstermektedir. Bu gesitlilik denetimin uygulandidi yapiya,
zamana, amaca gore olusmaktadir. Bunlara érnek olarak; denetim, teftis, revizyon,

kontrol kavramlarini érnek olarak verebiliriz.

ikinci diinya savasindan sonra liberal politikalarin basarisiz olmasi, refah
devleti anlayisina gecilmesi, halkin devletten beklentilerinin artmasi ve kamu
yoénetimi alanindaki gelismeler sonucu denetim anlayisinda da degismeler olmustur.
Bu dénemde kamu harcamalarinda muazzam artiglar yasanmistir. Kamu
harcamalarindaki artisi finanse eden vatandaslar ise arttk kamu harcamalarinin
nereye ve nasil harcandigini daha g¢ok merak eder olmuslardir. Kamu
harcamalarinin artmasina ragmen kaynaklarin kit olmasi nedeniyle harcamalarin
israf edilmemesi ve en uygun yere harcanmasi hususu da énem kazanmistir. Ancak
hesaplarin dogrulugu ve denkligi ile harcamalarin kanun, tizik, yénetmeliklere
uygunlugunu arastiran klasik mali denetim tim bu talepleri karsilamaya yetecek
Ozellikte bir denetim tirl degildir ve bu nedenle kamu kurumlarinin faaliyetlerinin ne
kadar etkin oldugu, bu faaliyetler sirasinda kullanilan kaynaklarin tutumluluk
ilkesince elde edilip edilmedidi, tutumluluk ilkesince elde edilen kaynaklarin verimli

kullanilip kullaniimadigi konularini arastiran yeni bir denetim tirl ortaya ¢ikmistir.

Yasama organina ve vatandasglara, kamu harcamalarinin yapilmasinda
verimlilik, tutumluluk ve etkenlik ilkelerine uyulup uyulmadigi konusunda ve kamu

idarelerinin performanslari hakkinda bilgi saglayarak hesap verme sorumlulugunun



gelisimine katkida bulunmayi, kamu kurumlarinin performansini aragtirarak sureg ve
yonetim yapisinda iyilestirmeler icin Onerilerde bulunmayi, kamu idarecilerinin
dikkatini verimlilik, etkinlik ve tutumluluk konularina ¢ekerek kamu sektériinde daha
verimli, tutumlu ve daha etken bir yénetiminin olugsmasini saglamayi amaglayan
performans denetimleri kamu kurumlarinin misyonlarini en iyi sekilde yerine

getirmesi icin dnemli bir ara¢ olmustur.

Ulkemizde diinya uygulamalari paralelinde kamuda denetim faaliyeti ise
10.12.2003 tarihinde kabul edilen 5018 sayii Kamu Mali Yoénetimi ve Kontrol
Kanunu ile baslamistir. Avrupa Birligi (AB) adaylik ve miizakere slrecinde ulusal ve
uluslararasi belgelerdeki yukiumltlikler dogrultusunda kamu mali yapimizda 5018

saylli kanun ile birgok degisiklik yapilmistir.

Calismamizda denetim ve performans denetimi faaliyeti genel olarak
tanitildiktan ve Belediyelerin denetimine ana hatlari ile deginildikten sonra 5018
sayilli Kanun basta olmak Uzere ikincil ve yayinlanmig Uguncul dizey mevzuat
cercevesinde ulkemizde kamuda uygulanan Performans denetim faaliyeti ayrintili

olarak ele alinacak ve degerlendirilecektir.

Bu baglamda calisma asagidaki bélim ve alt bdlimler kapsaminda su

sekilde hazirlanmigtir.

ilk bdliim, denetim hakkinda teorik bilgiye ayriimistir. Bu béliimde denetim
kavrami, denetimin tarihi gelisimi, amaci, konusu, denetim standartlari, yontem ve

teknikleri ile denetim tirleri ve denetim slrecine yer verilmistir.

ikinci bélimde performans denetimi hakkinda teorik bilgi verilmektedir. Bu
baglikta performans denetimi kavrami, performans denetimi kavrami ile diger
kavramlarinin karsilastiriimasi, diger denetim tirlerinden farklari, ortaya cikisi ve
gelisimi ile ortaya c¢ikis nedenleri, kapsami, ilkeleri, amag ve faydalari ile performans
Olciml ve performans denetiminin unsurlari olan verimlilik, etkinlik, tutumluluk

kavramlari ile performans denetiminde yeni unsurlara yer verilmigtir.

Uglincii bélimde ise 5018 sayili KMYKK goére performans denetimi

irdelenmistir. Bu kapsamda; 5018 sayili yasadan 6nceki kamudaki denetime, s6z



konusu yasadan ortaya c¢ikis nedenlerine ve kanunun amacina deginilmistir. Son
olarak ta sonra 5018 sayili yasa cercevesinde yapilan performans denetimine yer

verilmistir.

Dérdincu bolimde; KMYKK kapsaminda belediyelerde yapilan performans
denetimine yer verilmistir. Bu baglamda belediyelerde performans denetimini
islevselligine, gerekliligine ve o6zelliklerine deginildikten sonra belediyelerde
performans denetiminin mevzuat acisindan degerlendiriimesine yer verilecektir.
Bolimde ve tezde son olarak 5018 sayili yasa ¢ergcevesinde performans denetimin
etkinligini degerlendirmek adina Bursa Blylksehir Belediyesi 6rnedini irdelenerek
s6z konusu yasa kapsaminda yapilan performans denetimi uygulamasinda yasanan

sorunlar ve ¢ézim oOnerileri Gzerinde durularak ¢alismaya son verilecektir.



BiRINCi BOLUM

DENETIME GENEL BAKIS: KAVRAMSAL CERCEVEDE

I. DENETIM KAVRAMININ TARIHSEL GELISiMi

Denetim mesleginin kdkeninin ¢ok eski devirlere dayandigi bilinmektedir.
Buglnki anlamda ortaya cikisi Ortagag olan denetimin koékeni, insanlarin sayi

saymaya baslamasina kadar goétirilmektedir.

Arsivlerde denetime iliskin ilk bilgilere M.O. 3000 yillarinda Ninova kentinde
rastlanmistir’. Bu dénem ilk “arti Griin”n verildigi dénemdir. Uriin de, o dénemde
tarim toplumu olmanin geregine uygun olarak tahildir. “Arti Grin”Gn toplandidi yer
tahil ambarlaridir. Arsivlerdeki bulgulardan, tahil ambarlarinin sayimini yapmak ve
buradaki goérevlileri kontrol etmek icin katiplere Mezopotamya’da devrin krallari
tarafindan yetki verildigi anlasilmistir’. Kralin devlet hazinesine giren mallarin
kontroll ve denetimi icin bazi kisileri gérevlendirmesi bilinen tarih agisindan ilktir. Bu
kisilerde su anki bilgilerimize gore denetim meslegini ilk icra eden kisilerdir. Kutsal
Kitaplardan bilindigi Gzere Yusuf Peygamber, Misir Kral’'nin rdyasini yorumladiktan
sonra tahillarin alinmasi, stoklanmasi gibi islerin basina getirilmistir. Bu sebeple,

V.P. Fillios, Yusuf Peygamberi denetgilerin (istadi kabul etmistir®.

Milattan dnceki donemlerde denetime iliskin uygulamalar bununla da sinirh
kalmamistir. Antik Cag’da Yunan sehir devletlerinde de organize bir denetim

sisteminin oldugu; benzer uygulamalara Persler, ibraniler* Misir ve Roma

Ira Sharskansky, “The Development of State Audit”, State Audit and countability, State of Israel
Comptroller's Office, Israel, 1991, s. 5.

2Ziaul Hag Khan, Introduction to Government and Financial Audit, Director General (P.A.W,
Lahore, Pakistan) Teksir edilmis seminer notlarindan naklen Hiseyin OZER, Kamu Kesiminde
Performans Denetimi ve Tiirkiye Agisindan Degerlendirilmesi, Ankara, 1997, s. 5.

® Vassillios P. Fillios, “A Concise History of Auditing (3000 BC-AD 1700)", The Internal Auditor,
Haziran, 1984, s. 48.

‘Lawrens Sawyer, The Practice of Modern Internal Auditing, Fifth Edition, Florida: The Institute of
Internal Auditors, 2003, s.2.



uygarliklarinda da rastlandigi bilinmektedir®. Cin’de ise denetimin M.O. 1100 yilinda,

Zhou Hanedanhdi déneminde basladigi belirtimektedir®.

ingilizcede dinlemek, haber almak anlamina gelen “audit” kelimesinin
denetim karsiligi olarak kullaniimaya baslamasi ise bu dénemde, islemlerin azligi ve
basitligi nedeniyle, hesaplarin kontroll ile goérevli kisinin harcamada bulunan kisiye
glin sonunda her bir islemi miktar ve igerik itibariyle okutmasi ve fikrini sdylemesi

sonucudur’.

Ortacaga gelindiginde ise hem 6zel denetimin hem de kamusal denetimin
buglinkl anlamda ortaya ¢ikmaya basladigi gorullr. Antik ¢aglarda “dinleyici” ve
“tasdik edici” konumundaki denetcinin gorevi ise ticari hayattaki gelismelere bagl
olarak hesaplardaki hatalari ve usulstzlikleri bulmak ve isletme hakkinda isletme

sahibine bilgi vermek olarak degismeye baslamistir.

Buglnki anlamda kamusal denetimin kdkeni ise demokrasinin gelisimine
paralel bir seyir izlemektedir. Kamusal denetimin bu dénemde iki sekilde ortaya
ciktigi bilinmektedir. ilki krallarin hazinelerine girecek olan gelirleri denetletme
ihtiyacidir. ingiltere’de Kral |. Edward tarafindan devlet gelirlerini kontrol eden
memurlarin dizenli hesap tutup tutmadiklarini kontrol etmek lzere 1289 yilinda
denetciler godrevlendirilmigtir. Denetgilerin gérevlendirilmesiyle denetim kavrami
genis bir alana yayilmistir®. Ikincisi ise parlamentolarin, gelirlerin toplanmasi ve
giderlerin yapilmasi konusunda s6z sahibi olma istekleri sonucu ortaya ¢ikmistir.
Kralla parlamentolar arasindaki bu muicadele demokrasinin gelismesini saglarken
ayni zamanda kamusal denetimin de geliserek buglinkii anlamda denetim
kavraminin olusmasini saglamistir. ingiltere’de 1690 yilinda énce Kamu Hesaplari
Komitesi olusturulmus ve sonrada 1866 sayili kanun ile Sayistay meydana getirilmis

ve kamu maliyesinde parlamentonun iistiinliigi ilk kez bu dénemde kurulmustur®.

°M. Akram Khan, "Yeni Baslayanlar icin Denetime Girig", cev. Faruk Eroglu, Sayistay Dergisi, say! 19,
Ekim-Aralik, 1995, s. 15.

5Li Jinhua, History of Audit In China, China Modern Economic Publishing House, First Edition, China
2007. ve Hu Shengxiao, The Outline Of Audit Development In Ancient China, China Audit Society ,
http://palissy.humana.univ-nantes.fr/msh/wcah/textes/shengxiao.pdf, (01.11.2009), s. 6-7.

"Naimatullah Abid: “Performance Evaluation and Performans Audit’, Department of the Auditor-
General of Pakistan, Lahore, Aralik, 1990, s. 1.

80sman Fikret Arkun, isletmelerde Muhasebe Denetimi, Nihat Sayin Yayin ve Yardim Vakfi
Yayinlari, istanbul, 1980, s. 17.

°David A. Dewar: “Value For Money Audit; The First 800 Years”, Public Finance and Accountacy,
Agustos, 1985, ss.10-12.



Ayrica bu dénemde, kamu denetgileri sadece hesaplarin dogrulugu ve
denkligi Uzerine rapor sunmakla kalmayip, harcamalarin kanun, tizuk, yonetmelik
ve mali uygunluk kriterlerine uygunlugu durumunu da arastirmaktaydilar.’® Yani

geleneksel anlamda mali denetim yapmaktaydilar.

ikinci diinya savasindan sonra liberal politikalarin basarisiz olmasi, refah
devleti anlayisina gecilmesi, halkin devletten beklentilerinin artmasi ve kamu
yonetimi alanindaki gelismeler sonucu denetim anlayisinda da degismeler olmustur.
Bu doénemde kamu harcamalarinda muazzam artislar yasanmistir. Kamu
harcamalarindaki artisi finanse eden vatandaslar ise arttk kamu harcamalarinin
nereye ve nasil harcandidini daha c¢ok merak eder olmuslardir. Kamu
harcamalarinin artmasina ragmen kaynaklarin kit olmasi nedeniyle harcamalarin
israf edilmemesi ve en uygun yere harcanmasi hususu da énem kazanmistir. Ancak
hesaplarin dogrulugu ve denkligi ile harcamalarin kanun, tlzik, ydnetmeliklere
uygunlugunu arastiran klasik mali denetim tim bu talepleri kargilamaya yetecek
Ozellikte bir denetim turl degildir ve bu nedenle kamu kurumlarinin faaliyetlerinin ne
kadar etkin oldugu, bu faaliyetler sirasinda kullanilan kaynaklarin tutumluluk
ilkesince elde edilip edilmedigi, tutumluluk ilkesince elde edilen kaynaklarin verimli
kullanilip kullanilmadigi konularini arastiran yeni bir denetim tiiri ortaya cikmistir'.
Performans denetimi ile birlikte “islem”lerin denetiminden “sonug’larin denetimine
gecilmistir. Artik harcamalarin dogruluk ve uygunlugu yaninda harcamalardan elde

edilen sonuglarin etkisi de arastiriimaktadir.

Degismeyen tek seyin degisim oldugu ginimiz Dinya’sinda yasanan
teknolojik gelismeler her gecen glin sinirlari ortadan kaldirmaya, Dinyamizi kiigik
bir kdye donistirmeye devam etmektedir. Bu gelismelerin sonucu olarak ortaya
cikan uluslararasi sirketler, érgutler uyguladiklari denetime uluslararasi bir nitelik
kazandirmaya calismaktadirlar. Bu suregte denetim; teorisi, teknikleri, standartlari,

yéntem ve yaklasimlari ile evrensel bir disiplin haline gelmistir'.

""Naimatullah ABID, "Performans Denetiminde Pakistan'in Deneyimi Uzerine Bir Yaklasim", cev. Derya
Kubali, Sayistay Dergisi, sayi 29, Nisan-Haziran,1998, s.105.

""Murat TURHAN, Sayistayin Performans Denetimi Goérevi ve Performans Denetimini Uygulama
Siireci, Yuksek Lisans Tezi, 2009, s. 2.

2H.Omer KOSE, Diinya’da ve Tiirkiye’de Yiiksek Denetim, Sayistay Baskanhgi Yayinlari, 2000, s.
27.



Il. GENEL OLARAK DENETiIM KAVRAMI

Her alanda karsimiza ¢ikan bir olgu olan denetim, kamu veya 6zel sektorde

degisilmez bir kavram olarak kullaniimaktadir.

A. Denetimin Tanimi

Ulkemizde son derece karmasik bir gériniimde olan denetim kavrami yerine
glndelik hayatta kullandigimiz birgok terim bulunmaktadir. Bunlarin baslicalari;
yoklama, kontrol, revizyon inceleme, sorusturma, teftis ve murakabe™ , ekspertiz,
Oditing (Auditing) seklinde belirtilebilir™*.

Denetim kavrami, kapsamina gore farkh bigcimlerde tanimlanabilir:

Genel olarak denetim, bir faaliyetin sonuglarinin mumkidn oldugu kadar
planlara uygun olmasini saglamak amaciyla standartlar konmasi, elde edilen
sonuglarin bu standartlarla karsilagtiriimasi ve uygulamalarin plandan ayrildigi

noktalarda diizeltme onlemlerinin belirlenmesi olarak tanimlanabilir'®.

Denetlemek fiili Turk Dil Kurumu sézluginde “bir isin dogru ve uygun olarak
yapilip yapilmadigini incelemek, murakabe etmek, teftis” olarak tanimlamistir'®. Bir
diger tanima gore ise denetim; “iktisadi faaliyet ve olaylar ile ilgili iddialarin énceden
saptanmis olgltlere uygunluk derecesini arastirmak ve sonuglari ilgi duyanlara
bildirmek amaci ile tarafsizca kanit toplayan ve bu kanitlari degerleyen sistematik bir

surectir’"’.

En genis anlamiyla denetimi; “bir isin ya da bir ¢abanin, genel ya da 6zel
yasa, bicimsel ve duslnsel kurallara uygunlugunun arastirmak ve saglamak

amaciyla, baslangicta uygulama sirasinda, uygulama sonunda ya da uygulamadan

'® Metin MERIC; Mali Denetim (Ders Notlar), izmir, 2002, s. 1.
“Mehmet Ali AKTUGLU; Denetleme ve Revizyon, Bilgehan Basimevi, 2.Baski, izmir 1993, s. 4.

15 Recep SANAL; Tiirkiye’de Yonetsel Denetim ve Devlet Denetleme Kurulu, Ankara, TODAIE
Yayini, Yayin No:314, 2002, s. 4.

"®Tiirk Dil Kurumu, Tiirkge Sézliik, 1.Cilt, Ankara, 1988, s. 549.
"Ersin GUREDIN; Denetim, Beta Basim, Agustos 1998, s. 5.



bir sire sonra gézden geciriimesi seklinde yazili ya da s6zli olarak yapilan bir

eylem18u

olarak tanimlayabiliriz.
Belirtildigi Uzere; planlanmis, mantiksal kanit ve bilgilerin saglandidi, bu kanit
ve bilgilerin degerlendirildigi ve sonuglarin raporlandigi bir olusum olan denetim belli

bir stiregten olusmaktadir.

Denetim  kavraminin tam olarak anlasilabilmesi i¢cin  denetim

tanimlamalarindaki ortak unsurlari maddeler halinde siralamak gerekirse19;

- Denetim kavrami her seyden 6nce denetleyen ve denetlenen olmak Uzere
iki tarafi blunyesinde barindirir. Denetlenen, bir kurum olabilecegi gibi kurumun bir
personeli ya da kurumun gergeklestirmek zorunda oldugu belirli bir program veya
proje olabilmektedir. Hatta performans denetimlerinde farkli kurumlarin alanina giren
bir proje ya da konu denetlenebilmektedir. Denetlenen gibi denetleyen kisi ya da
kurumda farklilik gdsterebilmektedir. Denetleyen, dis denetim kurumu olabilecegi
gibi kurumun kendi bunyesindeki i¢ denetim organi da olabilir. Denetleyen Kkisi,
mesledi denetim yapmak olan bir kisi olabilecegi gibi sadece bu is igin

gOrevlendirilmis bir kisi de olabilir.

- Denetim, bir karsilastirma faaliyetidir. En genis ifadesi ile buna olanla
olmasi gerekenin karsilagtirimasi denilebilir. Ornegin, klasik denetim, “uygunluk
denetimi” olarak da adlandiriimaktadir. Burada arastirilan uygunluk ise olmasi

gerekenle, olanin uygunlugudur.

- Denetim tanimlarinda bulunan unsurlardan biride kriterleridir. ikinci
maddede de belirtildigi gibi denetim bir karsilastirma faaliyetidir. Karsilastirmayi
“olan’la “olmasli gereken” agisindan yaptigimiza gore “olmasi gereken”lerin énceden
belirlenmis olmasi lazimdir. Bu kanun, tlzik vs. ile belirlenmis olabilecegdi gibi bltge,
muhasebe ilkeleri ya da hedeflerle de belirlenmis olabilir. Kriterler, denetimin tiiriine
ve amacina gore degisebilir. Mesela, kamu acgisindan, uygunluk denetimlerinde
amag, islemlerin kanunlara, kurallara ve usule uygun olup olmadigini belirlemektir.

Burada kriter olarak ilgili kanun, kural ve usul hukimleri alinacaktir. Muhasebe

18Ugar DEMIRKAN; “Kamusal Mali Denetim (Tiirkiye’deki Uygulamasi ve Elestirisi)’, Maliye Tetkik
Kurulu Yayin No:1977/172, Damga Matbaasi, Ankara, 1977, s. 3.

""TURHAN; a.g.t., ss.11-13.



acisindan yapilan bir denetimde ise kriter, genel kabul gérmis muhasebe ilkeleri
olabilecektir. Diger taraftan, performans denetimi esas alindiginda ise kurumun
herhangi bir faaliyetini verimli, etkin ve tutumlu olup olmadigini belirlemek igin kriter

olarak, kurumun daha 6énce belirledigi hedefler alinabilir.

- Denetim tekniklerine de denetim tanimlarinda yer verildigi goriimektedir.
Denetim, eski caglardan beri var olan bir meslek oldugu i¢in zaman iginde ¢ok c¢esitli
teknikler gelistiriimistir. inceleme, arastirma, gézlemleme, sorgulama vs. bunlardan

bazilardir.

- Denetim, ayni zamanda bir kanit toplama surecidir. Daha éncede belirtildigi
gibi denetim bir karsilastirma faaliyetidir. Kargilastirma “olan” ile “olmasi gereken”
arasinda yapimaktadir. “Olan”in yani mevcut durumun, olmasi gerekenle
karsilastirilmasi belge, bilgi, makbuz vb. kanitlarla mimkuindir. Denetimin kalitesi ve

yaratacagi etki, saglam kanitlarla dogru orantili olacaktir.

- Denetim yapan kiginin bagimsiz ve tarafsiz olmasi ise bir diger unsurdur.
Denetcinin, denetlenenlerin emri altinda olmasi veya denetlenen kurumdan gecimini
sagliyor olmasi gibi durumlarda denetimden istenen yararlarin saglanmasi mimkan
degildir. Dis denetim, kurumlari ve bu kurumlarin denetgilerinin gérevlerini yaparken;
ic denetim kurumlari ve denetcilerine goére, daha bagimsiz ve tarafsiz olduklarini
sdylemek midmkindir. Ancak, dis denetim kurumlari ile denetgilerinin, sirf
denetledikleri kurumlarin disinda bulunmalari dolayisiyla bagimsiz ve tarafsiz
olacaklarini sdylemek dogru olmaz. Bunun yaninda baska sartlarinda olmasi
gerekmektedir. Oncelikle dis denetim kurumlarinin siyasi etkiden uzak olmalari ve
dis denetgilerin ise alinmasinda da objektifligin saglanmasi gerekmektedir. Ayrica,
dis denetcilerin kendi kurumlarinda da badimsiz ve tarafsiz sekilde galismalarini
saglayacak yapinin  kurulmus olmasi gerekmektedir. Ulkemiz agisindan
disunuldiginde, Sayistay’'in, Anayasa’nin yargl boliminde dizenlenmesi ve
Sayistay Denefgilerine yargic statlist verilerek yargr bagimsizligindan

yararlandiriimasi bu konuya verilebilecek glzel bir érnektir.

- Her faaliyet gibi denetim faaliyetinin de bazi sonuglari olacaktir. Denetim
faaliyetleri sonucunda denetgiler raporlar olustururlar. Ulkemizde, bu raporlar teftis

raporu, yargillama raporu gibi farkl isimler alabilmektedir. Denetlenen nesne



incelenip, arastirilip, gbzlemlenip bilgi, belge vb. sonucu bulgu ve kanitlar elde
edildikten sonra bunlar sistematik bir dederlendirmeye tabi tutularak tarafsiz ve
bagdimsiz bir sekilde analiz ve goéris olusturularak raporlara yazilir. Raporlar
denetimi yapan kurum ve denetimin konusuna goére degismekle birlikte ilgililerine

verilir.

-Son olarak, bu maddeye kadar yazilan maddelerin iceriginden de
cikarilabilecegi gibi denetim bir sirectir. Ancak bu sireg, gelisiglizel ve plansiz
programsiz bir stire¢ degil, sistematik bir siirectir. Bu sureg, denetim kurumlari veya
denetim  kurumlarinin  olusturdugu birlikler tarafindan olusturulan denetim
standartlari ile diizenlenmigtir. Denetim Standartlariyla, denetimin her asamasinda

birlik ve uyumun saglanmasi amaclanmaktadir.

TUm bu unsurlari kapsayan bir denetim tanimi yapilabilir. Denetim,
denetlenen kurulusun, plan, program veya projenin, 6énceden belirlenen kriterler baz
alinarak, verimlilik, etkinlik, tutumluluk yada dogruluk ve duzenlilik
karsilastirmasinin, denetleyen tarafindan, inceleme, arastirma, gdézlemleme vb.
yéntemlerle, tarafsiz ve bagimsiz sekilde yapilmasi sonucu kanitlar elde edilmesi ve
bu kanitlarin sistematik bir degerlendirmeye tabi tutulmasi, sonucunun da ilgili

taraflara iletiimek Gzere raporlara yazilmasini igeren sistematik bir stiregtir.

B. Denetimin Kapsami ve Denetim Benzeri Kavramlar

Denetimin genel tanimlari yaninda doktrinde farkh tanimlamalara da yer
verilmektedir. Bu farklihgin nedeni denetim taniminin farkl ihtiyaclar, 6zel durumlar
g6z o6nudnde bulundurularak kavrama ylklenen misyon/anlamdan kaynaklanmakta
olup, dogal olarak ta bu cesitlilik tanimda bazi farkliliklara yer verilmesine neden
olmaktadir. Bu baglamda; denetimin kapsami birgok bilim dalinin denetim kavramin,

faaliyetine, fonksiyonuna yikledigi misyona gore degismektedir.

Denetimin kapsami tarih iginde ve devlet taniminin aldigi sekle, zamana ve
Ulkelere gore cesitli gelismeler gdstermistir. Devletin rolinin ¢ok dar oldugu dénem
ve rejimlerde denetim kapsami da dar olmustur. Ozellikle sosyal devlet anlayisinin
gelismesi, devletin ekonomi ve siyasi yapi igindeki rolinin artmasi, kaynaklarin

etkin ve verimli kullanilmasi sorununu meydana getirmis ve bu da denetimin
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gelisimini saglamigtir. Onceleri dlzenlilik ve uygunluk denetimleri asil denetim
cesitleriyken, devletin bu yonde gelisimine bagli olarak denetim uygulamalari ve
teknikleri de artmistir®. Bu duruma performans denetimi iyi bir 6rnek teskil

etmektedir.

Denetim kavraminin genisligini, c¢alisma konumuzun amacini olusturan
performans denetimi kapsamindaki hususlarla sinirlamak amaciyla, mevcut bir
tasnife gore basli basina bir denetim tirl olusturmayan ancak bu kavram igerisinde
yer alan ve ¢ogu kez de birbiriyle karistirilan bir takim alt kavramlar Gzerinde durmak

gerekmektedir.

Tlarkge’de denetim kavramiyla ayni veya benzer anlamlar igeren kelimeler

mevcut olup, baslicalari; kontrol, revizyon, teftis ve murakabe kelimeleridir

1. Kontrol

Latince “Contraotula” kelimesinden gelen ve “karsit cetvel ya da
karsilastirma cetveli” anlamini tasiyan kontrol, meydana gelen ile 6ngdrilen
arasinda devamli olarak karsilastirmalar yaparak isin dogru ve dizenli yapilip
yapilmadigini arastirmak icin yapilan inceleme anlamina gelmektedir’’. Kontrol
kavraminin  revizyon ile siki  bir iliskisi nedeniyle bazen esanlaml
kullanilabilmektedir. Revizyon ve kontrolde ortak nokta hatalari ortaya ¢ikarmaktir.
Bununla beraber gercek anlamda kontrol de, revizyonda oldugu gibi belli olaylarin

fikren bir kez daha tekrarlanmasi s6z konusu degildir®?

2. Revizyon

Kelime anlami, dizeltmek, gb6zden gecirmek olan revizyon Latince
“‘Devidere” sdzcuginden gelmektedir. Daha ¢ok 6zel kesim denetiminde sirketlerin
dis denetim sirketleri tarafindan denetlenmesi sirasinda uygulanir®®. Revizyonun

temel 6zelligi, isletmelerin faaliyet ve islemleri yapildiktan, kayitlar tesis edildikten

20 Kadir KARTALCI; Kamu Mali Yonetimi ve Denetimi, Doktora Tezi, 2007, s. 51.
2 Figen ALTUG; Mali Denetim, Ezgi Yayinevi, Bursa, 2000, s. 1.

2Cihat CETiNKAYA; Denetim Kavramlari ve Ig-Dis Denetimin Tanimi, 1990 Yilina Girerken
Tiirkiye’de Denetimin Etkinlik ve Verimliligi Sempozyumu, M.G.B. Arastirma, Planlama ve
Koordinasyon Kurulu Yayin No:1990/308, Ankara, 1990, s. 19.

BTURHAN; a.g.t., s. 15.
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belli bir sire sonra yapilmasi ve dnceden gerceklesen olgularin yeniden gdzden

gegirilmesidir. Bu nedenle revizyon sonradan geriye dogru yapilan bir incelemedir®.
3. Teftis

Latince “Inspicere” sbzciugunden gelen ve gbézden gecgirme, yoklama,
stizme anlami tasiyan teftis; revizyon, inceleme, yoklama ve kontrol kavramlarini da
kapsayan genis bir tanimlamayi icermektedir. Kamu Yonetimi Sozligi’'nde teftis
‘kamu hizmetlerinin yasalara ve hizmetin gereklerine uygun olarak yapilip
yapilmadigini belirlemek amaciyla bas yodnetici tarafindan ya da onun adina

gorevlendirilen memurlarca yapilan denetim” olarak tanimlanmistir®.

Genellikle kamusal idari denetim alaninda idarenin islemlerinin denetlenmesi

amaci tasiyan bir i¢ denetim niteliginde olan teftis, denetimin kapsamindadir
4. Murakabe

Arapga bir kelime olan Murakabe ile Denetim kelimeleri arasinda anlam
bakiminda herhangi bir fark bulunmamaktadir. Osmanlica-Turk¢e Llgati'nde
murakabe kelimesi “ 1- bakma, gdézetme, go6zaltinda bulundurma 2- denetleme,
kontrol” olarak yer almaktadir®®. Denetci demek olan Murakip, murakabe

kelimesinden tiremis olup, halen kullanilan bir kelimedir.

Yukaridaki agiklamalardan da anlasilacagr gibi, kavramlar birbirine
benzemekle birlikte tamamen ayni degildir. Revizyon ve kontrol genel olarak
muiessese faaliyetlerinin her asamasinda ve kademeli olarak ast-tst iligkisi
icerisinde yapilmasina, miessesedeki faaliyetleri ve islemleri tetkik etmeye yoénelik
olmasina ragmen, teftis; bir makam adina, o makam tarafindan goérevlendirilen ve
teftise yetkili elemanlarca yuritiilmekte ve gerek gorildikge ve belirsiz zamanlarda

yapilabilmektedir?’.

“MERIC; a.g.e., s. 3.

25Seriye SEZEN (Ed.), Omer BOZKURT, Ergiin TURGAY; “Kamu Yénetimi Soézlugii’, TODAIE
Yayo,in No.283, Ankara, 1998, s. 62.

®Ferit DEVELIOGLU; Osmanlica-Tiirkge Ansiklopedik Liigat, Dogus Ltd, S$ti. Matbaasi,
Ankara, 1970, s. 817.

2T CETINKAYA; a.g.e., s. 21
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ll. DENETIMIN AMACI VE KONUSU

Denetimin amaci denetim konusu ile yakindan ilgilidir.

A. Denetimin Amaci

Ortaya clkan sonuglari tarafsiz degerlendirmek ve istenen amaglara
ulasilmayi saglamak olan denetimin amaglarini; genel amagclar ve 6zel amaclar

olarak tasnif etmek mimkunddr.

1. Genel Amaglar

Denetimin ilke olarak genel amaci; denetim sonucu denetginin hesap verme
sorumlulugu cercevesinde ilgili kisilere gerekli olan saglikh bilgi ve belgeleri
sunmaktir. Denetimin genel amaci olarak ortaya ¢ikan diger bir kosul da hesap

verme sorumlulugu iliskisinin gereklerinin yerine getirimesidir®.

Kisaca denetimin genel amacini bir kurum veya kurulusta neler oldugunu ve

neler olacagini anlamaya calismak olarak 6zetleyebiliriz.

2. Ozel Amaglar

Ozel amaglarda belirtimek istenen, yasalar cergevesinde hesap verme
sorumlulugunun yerine getirilip getirilmediginin belirlenmeye g¢alisiimasidir. Ornek
vererek acgiklamak gerekirse; hukuksal denetimin amaci yasalara uyumun
saglanmasidir. Eger hesap verme sorumlulugu yerine getiriimisse denetimin 6zel

amaci saglanmis demektir; aksi durumda cezai sorumluluklar ortaya cikabilecektir®®.

Denetimin, tespit etme yaninda, bir takim olaylari &nleyici olarak
kullanilabildigi bilinmektedir. Tabi ki bu yine denetimin amaci ile ilgilidir. Denetimin

uyum ve esgudimi saglamak gibi amaci da bulunmaktadir. Bdylelikle

BMurat MOBEL; Tiirkiye’de Bagimsiz Denetim Kuruluslari ve Bagimsiz Denetimin Yararlari,
Yayinlanmamis Yiiksek Lisans Tezi, Dokuz Eyliil Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii, izmir 1995,
s. 12.

% Burgin KAYA; Tiirkiye’de Kamu Harcamalarinin Denetimi ve Uluslararasi Denetim Standartlar
Acisindan Degerlendirilmesi, Yayinlanmamig Yuksek Lisans Tezi, Dokuz Eylil Universitesi Sosyal
Bilimler Enstitlist, Izmir 2006, s. 21.
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mekanizmalar daha iyi ve verimli igleyebilecek, kamu kesimi ve 6zel kesimde

uygulama farkliliklari ortadan kalkmis olacaktir®.
B. Denetimin Konusu

Denetimin konusu; denetimin amaci ile yakindan ilgili olup, denetginin
denetim sirasinda incelemeyi amacladigi olaylarin tamamini ifade etmektedir.
Denetimin konusu ile denetlenin niteligi belirtilir. Yani neyin veya kimin denetlendigi
denetimin konusunu olusturure”. Bu baglamda denetimin konusu; 6zel kesimdeki
sirketlerin mali tablolarinin denetimi, meslek kuruluglarinin denetimi, kamu
personelinin denetimi veya bir kamu kurulusunun organlarinin denetimi olabildigi gibi

mallarin denetimi de olabilir.
IV. DENETIM TURLERI

Denetimin, literatlrde ¢ok farkli kriterler gergevesinde yapilan ¢esitli tasnifleri
bulunmaktadir. Denetimi yapan organlar, bunlarin denetlenenle iliskisi ve konumu,
denetimin kamu sektorinde veya Ozel sektdrde yapilmasi, denetlenen konu,
uygulama alani, denetimin yapildigi zaman, safha, kullanilan yontem ve teknikler,
benimsenen yaklasim bakimindan denetimin siniflandiriimasi miimkiindiir®?2. Burada
sadece denetim anlayisina, denetimi yapan kesime, denetimin konusuna ve

denetginin statiisline gore denetim tirleri belirtilecektir.
A. Denetim Anlayisi Yoniinden Denetim Tiirleri

Denetim anlayisi yoninde denetim tirleri; Klasik denetim ve Modern

denetimdir.

¥ H. Omer KOSE; Diinyada ve Tiirkiye’de Yiiksek Denetim, Sayistay Yayin isleri Miidiirliigii, Ekim
2000, s. 6.

$Cevdet ATAY; Devlet Yonetimi ve Denetimi, Alfa Basim Yayim Dagitim A.$., 2.Baski, istanbul
1999, s. 30.

3"2Ekrem CANDAN; Tiirk Biitce Sist(_aminde Performans Denetimi, Yiksek Lisans Tezi, Marmara
Universitesi Sosyal Bilimler Enstitlist, Istanbul 2006, s. 41.
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1. Klasik Denetim

Klasik denetim kavrami ile geleneksel denetim sistemi olan duizenlilik
denetimi anlatiimak istenir. Duzenlilik denetimi mali denetim ve uygunluk denetimi
olarak ikiye ayrilmaktadir. Yirminci ylzyildan énce denetimin kapsami hesaplarin
dogrulugu ve denkligi Uzerine rapor yazmakla sinirliydi. Yani mali denetim
yapiliyordu. Krallarin egemen oldugu bu dénemde tutulan hesaplarin dogru ve denk
olmasina 6nem veriliyordu. Demokrasilerin gelismesi ile birlikte parlamentolar
glclendi. Parlamentolar, sadece vergi ve gelirlerin toplanmasi Uzerinde degil,
giderlerin nasil harcandigi tGzerinde de denetimlerini artirmak istedi. Bu gelisme ise
harcamalarin kanunlara, yonetmeliklere ve diger mevzuata uygunlugunun denetimini
onemli hale getirdi. Bu donemdeki denetimin felsefesi “yasalara uyuldugu takdirde
her sey duzgin gider’ anlayisina dayaniyordu. Dolayisiyla, denetimin amaci,
yapilan hatalari ve bu hatalari yapan sorumlulari bulmakti. Bu nedenle klasik
denetime “hatalan bulmaya yonelik denetim”, “sorumlulari bulmaya yo6nelik

denetim”de denilmektedir®®.

2. Modern Denetim

Modern denetim, klasik denetimin unsurlari olan mali denetim ve uygunluk
denetiminin yani sira performans denetimini de icermektedir. Modern denetimde
“yasalara uyuldugu takdirde her sey dizgln gider” felsefesi terk edilmistir. Modern
denetim agisindan islerin yolunda gitmesi icin her seyin yasalara uygun olmasi
gereklidir ancak tek basina yeterli degildir. Bunun yaninda amaclara ne kadar
yaklasildigi da énemlidir. Bir harcamanin mevzuata uygun yapilmasinin yani sira bu
harcama ile amaglanan hedefe ne kadar yaklasildigi da arastiriir. Kaynaklarin
tutumluluk ilkesine uygun bir sekilde elde edilip edilmedigi, bu kaynaklarin verimli
olarak kullanilip kullaniimadiginin yaninda tutumluluk ilkesine goére elde edilen
kaynaklarin verimli sekilde kullaniimasi sonucu basta istenilen hedeflere ulasilip
ulasilmadigi  modern denetimin  arastirdiyi  diger hususlardir. Hedeflere
ulasilamamissa ya da kaynaklarin elde ediimesinde ve kullaniimasinda verimlilik,

tutumluluk ilkelerine dikkat edilmiyorsa bu hususlar geregi yapilmak Uzere yasama

®TURHAN; a.g.t.s. 23.
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organina raporlanir. Kisacasi modern denetim - sorunlari ve sorumlulari bulmaya

yonelik klasik denetimin aksine- sorunlari gidermeye yénelir*.

B. Denetimi Yapan Kesim Agisindan Denetim Tiirleri

Kamu kesimi denetimi ve 06zel kesim denetimi; denetimi yapan kesim

acgisindan denetim tirleridir.

1. Kamu Kesimi Denetimi

Merkezi idare ve mahalli idareye bagl olarak ya da kamu kesimi i¢inde yer
almakla birlikte hicbir yere bagh olmadan calisan denetciler tarafindan, hem kamu
kesimi birimlerinin hem de 6zel kesim birimlerinin denetimine kamusal denetim
denir’®. Kamu denetimi, kamu kurumlarinin yani kamu yénetiminin denetimidir.
Burada dikkat edilmesi gereken konu 6zel kesim denetgilerinin stat itibari ile kamu
kesimini denetlemeye haklari yokken, kamu kesimi denetgilerinin bir kismi dzel

kesimi de denetleyebilmektedir.

2. Ozel Kesim Denetimi

Bu denetim tlrinde denetimi yapan 6zel sektér kurulusu ve bu kurulusun
denetgileridir. Firmalar kendi iglerinde olusturduklari teftis kurullari ya da disaridan
saglanan 6zel denetim kuruluglari bulunmaktadir. Bankalarin teftis kurullari, 6zel
sektor kuruluslari kendi blnyelerinde olusturduklari denetim birimlerine érnek olarak

verilebilir.

Bagimsiz denetim kuruluglari ise isletmenin talebi (zerine bir denetim
sdzlesmesi cergevesinde isletmenin mali tablolarinin genel kabul gérmis muhasebe
ilkelerine uygun, glvenilir ve dodru olup olmadigini tarafsizca saptar ve bunu

isletmeye raporlar.

Ozel sektér denetimi igerisinde sayilabilecek bir baska unsur ise yeminli mali

masgavirler olup, 3065 sayili Serbest Muhasebecilik, Serbest Muhasebeci Mali

*TURHAN; a.g.t., s. 24.

35Tolga DEMIRBAS; “Sayistaylar Tarafindan Gergeklestirilen Performans Denetimleri ve Tirk
Sayistay’i Uygulamasi”, Sayistay Inceleme, Arastirma, Ceviri Dizisi, 2001, s. 38.
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Muisavirlik ve Yeminli Mali Musavirlik Kanunun 2. maddesine gére gergek ve tizel
kisilere ait tesebbis ve igletmelerin mali tablolarinin denetimini yapma yetkisine

sahiptir.

C. Denetimin Konusuna Gore Denetim Tiirleri

Konusuna goére denetim temelde; finansal denetim (Mali Tablolarin
Denetimi), uygunluk denetimi ve faaliyet denetimi olmak Uzere ¢ tirde

incelenmektedir.

1. Finansal Denetim

Kamu gorevlilerinin yaptiklari islerin mevzuata uygunlugunu kontrol etmek,
yilhk gelir ve giderlere, varliklara iligkin tablolarin dogrulugunu onaylamak iglevlerini
Ustlenen duzenlilik denetimleri varhdini ve 6énemini korumus olmakla birlikte,
denetim konusundaki kavramlar, metodoloji, teknikler ve denetim mantalitesi blyuk
Olclide degisliklere ugramistir. Bu dogrultuda, finansal denetim veya onay denetimi

tanimlamasi kullaniimaya baslanmistir®®.

Finansal tablolarin denetimi olarak da tanimlanan bu denetimde; bilango,
gelir-gider tablosu ve diger mali tablolarin belirlenmis kriterler ve genel kabul gérmus

muhasebe ilkeleriyle uyum icinde olup olmadiklari saptanir®’.

2. Uygunluk Denetimi

Bir o6rgitin mali islemlerinin ve faaliyetlerinin, belirlenmis ydntemlere,
kurallara veya mevzuata uygun olup olmadigini belitmek amaci ile incelenmesidir.
Bu denetim tirinde denetimin konusu, 6rgitin mali islemleri ve faaliyetleridir. Bu
denetim, orgit disindaki denetciler tarafindan yapilabilir. Ornegin; isletmelerin
sosyal sigorta bildirimlerinin dogrulugu, Ucret islemleri ve ilgili belgelerin sosyal
sigorta mevzuatina uygunlugu, SSK denetcileri tarafindan arastirilmasi ile belirlenir.

Bu denetcilerde esas alinan kriter, SSK mevzuat hiikiimleridir.

%®Fikret GULEN; Finansal Denetim, Sayistay Baskanligi, Ankara 1998, s. 2.

$"Kenan TEPE; “Risk Denetimi/Finansal Yonetim ve Kontrollerin Denetimi”, Cumhuriyetin
75’inci Yilinda Kamu Harcamalari ve Denetimi Sempozyumu, Tebligler, Panel ve Tartismalar,
Ankara, 26 Ekim 1998, Ankara: Sayistay Baskanlidi, 1998, s. 56.
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Sayistay'in* yapmis oldugu kamu kurumlarina ait denetimler de adi gegen
uygunluk denetimi kapsamina girmektedir. Buradan da anlagilacagdi gibi uygunluk

denetiminin amaci, dst makamlarin belirlemis oldugu kurallara uyumun tespitidir.

Uygunluk denetimi ile ilgili olgular genis bir kesime degil sadece ilgi duyan
yetkililere rapor olarak sunulur. Bu denetim tipinin sonuglari, isletme ici ya da
kamusal alanda ilgi duyan kesime bildirildiginden, genelde bu denetim i¢ denetgiler

tarafindan yapilir. Gereken hallerde ise bagimsiz denetgiye basvurulur®.

3. Faaliyet Denetimi

Son vyillarda yayginlasmaya baslayan faaliyet denetiminde; kurum ve
kurulusun érgitsel yapisi, bagh oldugu mevzuat, i¢ kontrol sistemleri, is akiglari ve
uygulamalari irdelenir. Faaliyet denetimi, ilgili organizasyonun saptanmis hedef ve
amaglara ulasip ulagsmadigini ve faaliyetlerle ilgili finansal nitelikte olmayan konulari
da arastinir®®. Faaliyet denetimlerinde organizasyonunun verimlilik, tutumluluk ve
etkinligi saptanir, fiili durumla 6nceden belirlenen Olgltler cercevesinde olmasi
gerekenler mukayese edilerek 6znel degerlendirmeler yapilir®®. Faaliyet denetimleri
kapsam itibariyle denetimin en genis turl oldugundan kurumun tim fonksiyonlarini,

faaliyetlerini ihata eden bir nitelige sahiptir.
D. Denetginin Statiisiine Gore Denetim Tiirleri

Denetleyenin statiisline goére denetim tirlerini de i¢ denetim, dis denetim ve

yuksek denetim olmak Uzere Ug tirde incelenebilmektedir.

®KAYA; a.g.t., ss. 25-26.

*5018 sayil Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nun Dig Denetim baslikli 68. maddesinin (a) ve
(b)fikralarinda Sayistay tarafindan yapilacak dig denetimin iki sekilde yapilacagi ifade edilmistir. S6zi
edilen maddenin (a) fikrasinda “...Kamu idaresi hesaplari ve bunlara iliskin belgeler esas alinarak, mali
tablolarin guvenilirligi ve dogruluguna iliskin mali denetimi ile kamu idarelerinin gelir, gider ve
mallarina iligkin mali islemlerinin kanunlara ve diger hukuki diizenlemelere uygun olup olmadiginin
tespiti..” denilmektedir. Burada mali denetim ve uygunluk denetiminden s6z edilmektedir. Kisacasi
burada mali denetim uygunluk denetimini kapsayacak sekilde ele alinmamigtir.

¥Kenan TEPE, “Risk Denetimi/Finansal Y6netim ve Kontrollerin Denetimi”, s. 57.

“OCANDAN; a.g.t., s. 47.
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1. ic Denetim

Avrupa’da 19. ylzyilin sonlarinda, yapilan isler sonucunda ortaya ¢ikabilecek
hatalarin arastirimasi ve engellenmesini saglayacak ara¢ olarak banka ve
demiryolu firmalarinda kullanilmaya baslayan*' ic denetim; 5018 sayili Kamu Mali
Ydnetimi ve Kontrol Kanunu'’nun 63. Maddesinde, “kamu idaresinin calismalarina
deger katmak ve gelistirmek icin kaynaklarin ekonomiklik, etkililik ve verimlilik
esaslarina gbre ydnetilip yonetiimedigini degerlendirmek ve rehberlik yapmak
amaciyla yapilan bagdimsiz ve nesnel glvence saglayan danismanlik faaliyeti”
olarak belirtiimigtir. Bu faaliyetler, idarelerin yonetim ve kontrol yapilari ile mali
islemlerinin risk yonetimi, yénetim ve kontrol sireclerinin etkinligini degerlendirmek
ve gelistirmek yonlnde sistematik, strekli ve disiplinli bir yaklagimla ve genel kabul

g6rmus standartlara uygun olarak gerceklestirilir.” seklinde tanimlanmigtir.

INTOSAI Denetim Standartlarinda gore i¢ denetim bir i¢ kontrol sistemi olup,

“ic Kontrol” terimi, “... kurumun islerini dizenli olarak, verimli, etkin ve tutumlu bir
tarzda ifa etmesine; ydnetim politikalarina baghligi saglamaya; varliklari ve
kaynaklari muhafazaya; muhasebe kayitlarinin dogrulugunu ve tamligini teminat
altina almaya; zamanl ve guvenilir mali bilgiler ile yonetim bilgilerini Gretmeye
yardimci olmak i¢in kurumsal amaclar c¢ercevesinde orgltsel yapi, is gérme
metotlari, prosedlrler ve i¢ denetim de dahil olmak Uzere yonetimce konulan tim

mali ve sair kontroller Sistemi’ni ifade etmek tizere kullanilmistir*2.
Uygulamada i¢ denetim bes temel faaliyet alanini kapsar. Bu faaliyetler mali
denetim, uygunluk denetimi, performans denetimi, sistem denetimi ve bilgi

teknolojileri denetimidir®.

Mali_denetim: Mali raporlardaki verilerin, varlik ve yukimlGluklerin gergek

degeri ile tahsis edilen butgce 6demeleri arasindaki uyumun degerlendiriimesidir.

Uygunluk denetimi: Bir 6rgitin belirlenen kurallar ¢ergevesinde gerek mali

islemler, gerekse diger faaliyetler bakimindan uygun olup olmadidinin denetimini

“John A. EDDS, “ic ve Dis Denetim”, Devlet Denetimi (Makaleler), cev. Fethi Heper, Sayistay
Baskanligi Yayinlari, Ankara, 1998, s. 76.

2 INTOSAI, Denetim Standartlari, Sayistay 135. Kurulus Yilddonimdi Yayinlari, Ankara, 1997, s.30.
“KAYA; a.g.t., ss. 32-33
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yapmaktadir. Bu denetim Gst makamlar ve yasal mevzuatlar tarafindan, énceden
saptanmis kurallara uyulup uyulmadiginin arastiriimasidir. Uygunluk denetiminde

sonuglar genig kesimlere degil, sadece ilgi duyanlara bildirilmektedir.

Performans denetimi: Kurum ya da kurulugun gorevlerini yerine getirirken

kullandid1 kaynaklarin, etkinlik ve verimlilik denetimlerinin yapiimasidir. Bu denetim
tirinde esas olan, kaynaklarin etkin kullanilip kullaniimadigidir. Performans

denetimine ikinci bolimde daha genis yer verilecektir.

Sistem Denetimi: Denetlenen birimin mali yénetim usullerini, eksikliklerini

tespit etme ve giderme konusunda etkili olup olmadiginin degerlendirilmesidir.

Bilgi Teknolojileri Denetimi: Denetlenen birimin bilgi sistemlerinin gavenli olup

olmadiginin denetlenmesidir.

2. Dis Denetim

Dis denetim, denetlenen kurum veya kurulustan badimsiz organ veya
kisilerce gerceklestirilen denetimdir. Bagimsiz denetgilerce kamu idaresinin mali
islemlerinin ilgili mevzuata uygunluk ve performans acgisindan denetlenmesi olarak
tanimlayabilecegimiz dis denetim kavramini; “igletmenin ekonomik ve ticari
faaliyetleri igerisinde, isletmeye giren, cikan veya isletmede olusan deger
hareketlerinin ilgili formlara veya belgelere dodru yansitilip yansitiimadiginin,
bunlarin muhasebe kayitlarina dogru gegcirilip gegirilmediginin, kar veya zararin
dogru hesaplanip hesaplanmadiginin, mali tablolarin, isletmenin o hesap dénemine
ve ileriye donik ekonomik yapisini dogru bir bicimde yansitip yansitmadiginin

nd4

kontroli ve saglanmasi™” seklinde de tanimlanabilir. Bu denetim, etkinligi en Ust

seviyeye cikarilmasinda énem arz etmektedir.

3. Yiiksek Denetim

Klasik anlamda yuksek denetim, dis denetim kapsaminda degerlendirilirken,

dis denetimin, ylksek denetim kurumlarinin (Yiksek Denetleme Kurullari,

44Sefika DEMIRKAN; Tiirkiye’de Bagimsiz Dig Denetimin Vergi Gelirlerinin Arttirimasinda
Etkenligi, Yayimlanmamis Doktora Tezi, Dokuz Eylil Universitesi Sosyal Bilimler Enstitlsd, lzmir
1998, s. 12.
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Sayistaylar) kamu kuruluglari tGzerindeki parlamentolar adina yaptiklari denetimi tam
olarak kapsamamasi nedeniyle, giinimuzde uluslararasi literatlirde ayri bir denetim
statiisl olarak kabul edilmektedir. Bu baglamda kamu kesiminde; i¢ ve dis denetimin
yaninda, yuksek denetim ya da devlet denetimi terimleri kullanilmakta olup, dis
denetimden ayri olarak parlamento adina yapilan badimsiz bir denetimi nitelemek

Uzere ylksek denetim kavrami kullaniimaya baglanmistir.

Uluslararasi boyutlar cercevesinde ylksek denetim olgusu irdelendiginde,
anayasalarca desteklenmis, yapilan islemlerin anayasal dayanagi olan ve bu
denetimi yapan meslek mensuplarinin gesitli yonlerden yasal givenceleri olan bazi
Ulkelerde yargisal yetkilerle donatiimis bagimsiz ya da 6zerk denetim kuruluslarinin,
parlamento adina kamu kurum ve kuruluslarinda yapmis olduklari denetim tipidir®.
Diger bir deyisle vyiksek denetim, kaynagini anayasadan alan, meslek
mensuplarinin anayasal teminatlara sahip oldugu, Kita Avrupa’si Ulkelerinde yargi
yetkisiyle de donatiimig, bagimsiz kuruluslarca parlamento adina yuratilen

denetimlerdir. Yiiksek denetim bu ézelligi ile dis denetimden ayriimaktadir®.

Yuksek denetim birimleri, kamu kaynaklarinin hukuka uygun olarak
harcanmasi ve mali denetimin olusturdugu uygunluk denetimi yaninda kamu
kaynaklarinin etkin, verimli ve tutumlu olarak kullaniimasinin saglanmasina yonelik

denetim olan performans denetimi yapmaktadirlar.

V. DENETiIM YONTEM VE TEKNIKLERI

Onceki boliimlerde aciklandigi Uzere; cesitli denetim tirleri mevcut olup,
denetimin tlrline goére amag ve konu da degismektedir. Bu degisim de denetim
faaliyetlerinin yapilis sekillerinin farklilagsmasina yol agmaktadir. Bu acgidan
denetimin yapilis sekilleri/tarzlari denetim yontemlerini ifade etmektedir. Denetim
tirindn ve denetim yonteminin farkli olmasi bu denetimlerde kullanilan araclari da
farkhlastirmistir. Bu aracglarda denetim tekniklerini ifade etmektedir. Bu kisimda

oncelikle denetim ydntemleri sonrada denetim teknikleri agiklanacaktir.

“KAYA; a.g.t., ss. 47-48.

48 Mehmet KARATAS:; Yiiksek Denetim:Tanimi,Ozellikleri, Orgﬂtlenmesi ve ingiltere’deki Uygulamasi,
Vergi Sorunlari, Ocak 2005, Sayi 196, s. 208.
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A. Denetim Yontemleri

Aslinda bir dnceki bdlimde inceledigimiz denetim tirlerine, “yapilis tarzlar
yoéniinden denetim tlrleri” adi altinda bir baslik eklenip denetim yéntemlerini denetim

turleri icerisinde incelemek de mimkunddr.
1. Haberli Denetim — Ani Denetim

Haberli denetim, adindan da anlasilacagi Ulzere, denetim yapilmadan 6nce
denetleyene denetimin ne zaman, kim tarafindan, hangi konuyla ilgili olarak
yapilacaginin bildirilmesini ifade eder. Ozellikle periyodik denetimler agisindan bu
denetim tiirli gegerlidir*’. Sayistay’in yapti§i denetim haberli denetime giizel bir

ornektir.

Ani denetim ise haberli denetimin tersine denetleyene 6nceden haber
vermeden, belirsiz bir zamanda yapilan denetimdir*®. Banka mifettislerinin ilgili
banka subelerine haber vermeden gitmesi ya da Maliye Bakanhdr denetim

elemanlarinin bazen yaptigi denetimler bu denetim yéntemine érnek verilebilir.
2. Sekli Denetim- Maddi Denetim

Muhasebe denetimi acisindan sekli denetim, bir isletmede tutulmakta olan
muhasebenin sekil agisindan uygunlugunu arastirmaya yonelik bir denetim
yoludur®®. Kamu kesimi acisindan disiniildigiinde ise denetlenen kurumun
dizenledigi evraklarin, islemleri ile ilgili yaptigi kayitlarin, tuttugu defterlerin ve
ekonomik sonucu olan olaylarin muhasebe kayitlarinin kurallara uygun olmasi
gerekmektedir. Bu evrak, kayit veya defterlerin sekil kurallarina uygunlugunu
incelemek sekli denetimi olusturmaktadir. Evrak Uzerinden denetimler genellikle

sekli anlamda yapilan denetimlerdir®.

Maddi denetim, kurumun, belge Ulzerinde yapmis go6ziktigla islemlerin

gercede ve amaca uygunlugu ile bu islemlerle ilgili dizenlenen evrak ve belgelerin

ATAY; a.g.e., s. 50.
“TURHAN; a.g.t., s. 46.
ATAY; a.g.e., s. 66.
TURHAN:; a.g.t., s. 48.
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dogru kaydedilip kaydedilmediginin incelenmesidir®'. Diizenlenen belgelerin, yapilan
muhasebe kayitlarinin, tutulan defterlerin gercegdi yansitip yansitmadigini arastirmak
ise maddi denetimi olusturmaktadir. Denetginin sekli denetimle birlikte maddi

denetimi de yapmasi gerekir.

3. Araliksiz Denetim - Sondaj (Ornekleme) Yoluyla Denetim

Gerek 0zel sektorde gerekse kamu sektorinde tim mali islemler
denetlenecek ise araliksiz denetim, sadece bazi mali islemler dnceden belirlenen
kriterlere gore secilip denetlenecek ise ornekleme (sondaj) yoluyla denetim stz
konusu olmaktadir. Sondaj usulii (Ornekleme yolu);muhasebe kayit ve belgelerinin,
belirli dlgllere gore segilen bir kisminin, kendi igerisinde araliksiz olarak incelenmesi
ifade eder®. Dolayisiyla araliksiz denetim yapmak, kisa zaman araliklari agisindan
mUmkin olsa da uzun zaman araliginda pek mimkin olmayacaktir. Vergi
denetmenlerinin belirledikleri bir meblag Uzerinde ciro yapan firmalara ait
beyannameler icerisinden birka¢ tanesini segerek yaptiklari denetim, sondaj yoluyla

yapilan denetime érnek olusturmaktadir.

B. Denetim Teknikleri

Denetgiler, mali tablolarin dogrulugunu ve denkligini, islemlerin kurallara
uygunlugunu ve faaliyetlerin verimli etkin ve tutumlu bir sekilde yapilip yapiimadigini
tespit etmede c¢esitli teknikler kullanmakta olup, belli baslh denetim teknikleri

sunlardir;

1. Puantaj

Puantaj; defter ve belge Uzerinde incelenen ve karsilastirilan rakamlarin belli
sekiller ile isaretlenmesini ifade eder®®. Bagka bir deyisle puantaj, incelenecek
belgelerin sayisal kontrolini ifade etmekte olup, aritmetik incelemeler ve

karsilastirmalar puantaj suretiyle yapilir.

*ATAY;, a.g.e., s. 66.

*?Nezih SEKER; Hukuksal Yapisiyla Vegi incelemesi, Beta Basim Yayim A.S., 1. Baski, istanbul
1994, s. 365.

53Maliye Bankanlig; Revizyon ve igletmelerde Vergi incelemesi, T.C. Maliye Bakanligi Gelirler Genel
Mudirligu (Hizmete Ozel), Glines Matbaacilik TAS, Ankara 1973, s. 42.
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2. Dogrulama

Dogrulama islemi denetcinin isletme disindaki bagimsiz bir kaynaktan
dogrudan dogruya yazili bilgi almasidir®*. Denetim faaliyeti, denetlenen kurumun
duzenledigi evrak, belge ve kayitlar baz alinarak gerceklestirilecegdi icin bu teknik ile
elde edilecek kanitlarla denetlenen kurumun kayitlarinin dogrulugu test edilmis
olacaktir. Bu baglamda, dogrulama teknigi ile elde edilen kanitlarin guvenirliliginin

yuksek oldugu ifade edebiliriz.

3. Sorgulama

Sorgulama herhangi bir bilgiyi dogrulama amaciyla yapilabilecegi gibi bir
konuda bilgi almak amaciyla da yapilabilir. Denetgi, agiklama ve dogrulama ihtiyaci
duydugu konularda denetlenen kurum personelinden gerek kisisel temas ve gerekse

sorunlara ait yazili sorgu kagitlari ydneltmek yoluyla onlarin diisiincelerini alir™.

4. Fiziksel inceleme ve Sayim

Denetim faaliyeti, genellikle, dizenlenen mali tablo, evrak, belge ve kayitlarin
incelenmesiyle gergeklestiriimektedir. Ancak bu tablo, evrak, belge ve kayitlarin
dogrulugu ve uygunlugu kadar dnemli olan bir diger husus gergek durumu yansitip
yansitmadiklaridir. Bu vesileyle belgeler ile beyan edilen bilgilerin dogrulunu teyit ve
kontrol etmek icin sayim yapmak gerekir. Denetgiye dogrudan fiziki kanit
sagladigindan dolayi fiziki inceleme teknigi onemli ve gulvenilir bir teknik olarak

kabul edilmektedir®.

5. Anket

Ozellikle performans denetimi yapilirken basvurulan denetim tekniklerinden

biri olup, kisi ve kurumlardan bilgi toplanmasi amaciyla kullaniimaktadir.

*GUREDIN; a.g.e., s. 66.
*® TURHAN; a.g.t., s. 51.
%6 Nejat BOZKURT; Muhasebe Denetimi, Alfa Basim Yayim Dagitim, istanbul, 1998, s. 64.
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6. Yeniden Hesaplama ve Aritmetik inceleme

Yeniden hesaplama teknigi, kayit ve belgelerdeki aritmetik islemlerin
dogrulugunun denetgi tarafindan arastirilmasidir. Bu prosedir 6énemsiz goziikse bile

denetim galismalarinda uygulanmasi zorunlu olan bir denetim teknigidir®’.

Aritmetik inceleme, defterde ve belgelerdeki toplama, ¢ikarma, ¢arpma ve
bdlme islemlerindeki dogrulugun arastiriimasi ve bu iglemlerin tekrari suretiyle

yapilan bir hesap kontrolidiir®®.

7. Uzman Goriisi

Denetginin inceledigi konular bazen teknik bilgi gerektirmekte olup, bu
durumda o konuda uzman olan Kkisilerden yararlanilabilmektedir. Sayistay
Denetcilerinin gerekli gérdiklerinde Sayistay Baskanlhigi'ndan izin alarak konusunda
uzman Kisi ya da Kisileri bilirkisi olarak goérevlendirmesini konuya guzel bir 6érnek

verebiliriz.

VI. DENETiIM STANDARTLARI VE SURECI

Once denetim standartlari daha sonra ise denetim siireci ele alinacaktir.

A. Denetim Standartlan

Yapilan isin kalitesini belirleyen denetim standartlarini “denetim faaliyetinin
belirli bir kalitede ve dizende yuritilmesini saglayabilmek agisindan denetgiye

rehberlik eden baglayici ilkeler ve kurallar biitiinii®®”

olarak tanimlayabiliriz. Sadece
nesnel ve tarafsiz olan denetim raporlari inandirici givenilir ve saygin olur. Nesnellik
ve tarafsizligi saglamanin yolu ise 6nceden belirlenmis ilke ve kurallara uygun
hareket edilmesidir. Bu nedenle, denetginin yapacagi denetim calismasinin ve
denetim raporunun Kkalitesini saglamak ve olgmek igin yasalar veya meslek

orgutlerince standartlar kabul edilmistir. Standartlar, denetciye bir klavuz olarak

SCelal KEPEKCI; Bagimsiz Denetim, Siyasal Kitabevi, 3. Baski, Ankara 1998, s. 95.
%8 Maliye Bakanli§i; Revizyon ve igletmelerde Vergi incelemesi, s. 40.

_SgArife COSKUN (Der); Performans ve Risk Denetim Terimleri, Sayistay Baskanhgi Arastirma/
Inceleme/Ceviri Dizisi:5, Ankara 2000, s. 15.
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hizmet edecegi gibi, denetim c¢alismasinin kalitesi de bu standartlara uygunluk

derecesi ile 8lgiiliir®.

Cagdas denetimin uygulandigi tlkelerde Denetim Standartlariyla bir yandan
denetlenenlere ne tir bir denetime tabi olacaklari konusunda acgik bir mesaj
verilmekte; bir yandan denetimden beklentisi olanlara (basta parlamentolar ve halk
olmak (zere medyaya; kamuya bor¢ para veren Kkisi, kurum ve Kkuruluslara;
arastirmaci ve akademisyenler ile digerlerine) denetgi gérisinin hangi yeterlik,
kalite ve dlzeyde bir denetim c¢alismasi sonucu olusturuldugu ve denetim
raporlarinin nasil dizenlendigi konularinda fikir verilmekte, bir bakima yurutilen
denetimlerin kalite ve standardi konularinda adeta bir taahhlt altina giriimekte; bir
yandan da denetgilere kendilerinden beklenen isin kalitesi ve standardi ile
gorevlerini icra ederken izleyecekleri yol ve uygulayacaklari esaslar tebli§

edilmektedir®'.

Denetim standartlar ilk olarak Amerikan Sertifikall Muhasebeciler Kurumu
(AICPA) tarafindan 1947 yilinda “Genel Kabul Gérmus Denetim Standartlar” olarak
yayimlamis®® olup, bugiin hemen her lilkede bu standartlar uluslararasi bir nitelik

kazanmis ve kabul gérmastir.

Kamusal alanlarin denetimi agisindan denetim standartlari ise, INTOSAI
(Internatonal Organization of Supreme Audit Instutions-Uluslararasi Yiksek Denetim
Kuruluglari Birligi ) tarafindan 1984 yilinda olusturulan Denetim Standartlari Komitesi
tarafindan saptanmis ve 1987 yilinda yayimlanarak Uye (lkelerin Dbilgisine
sunulmustur. Ancak Haziran 1989'da Berlin’de toplanan Xll. INTOSAI Kongresinde,
denetim standartlarinda mahkeme biciminde kurulmus Sayistay’larin  bu
Ozelliklerinden kaynaklanan belirli ihtiyaglarina cevap verecek bicimde degisiklikler
yapilarak anilan standartlarin yeniden duizenlenmesi Onerilmistir. Bu &neriler
dogrultusunda gerekli degisiklikler yapildiktan sonra denetim metodolojisi ve
uygulamasina iligskin son dusunceleri, edilimleri ve konulari mimkin oldugu élgude

yansitan ve yasayan bir belge olma niteligi kazanan INTOSAI denetim standartlari,

“KEPEKCI; a.g.e., s. 14.
“ihsan GOREN, Necdet KESMEZ; Diinyada ve Tirkiye’de Yiiksek Denetim Kurumlari, (Erisim)

www.tesev.org.tr, (13.11.2009)
52 Melih ERDOGAN; Denetim, Maliye ve Hukuk Yayinlari, Ankara, 2005, s. 10.
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INTOSAI Y6netim Kurulu’nun Ekim 1991 tarihinde Washington’'da yaptigi toplantida

onaylanmistir®.

Ulkemiz agisinda denetim standartlar yeni bir kavram olup, 6zel kesimde
Tarkiye Serbest Muhasebeci Mali Misavirler ve Yeminli Mali Misavirler Odasi
(TURMOB), kamusal alanda ise T.C. Sayistay Baskanh tarafinda calismalar
yapiimaktadir.

B. Denetim Siireci

Kamu ve 6zel kesim agisindan denetim sureci farklilik arz etse de genellikle
tim denetimlerde ayni siure¢ izlenir. Denetim sireci; denetimin planlanmasi,
uygulanmasi/yuritilmesi ve raporlanmasi olmak Uzere (¢ asamadan olusur.
Denetim duzeli bir slre¢ oldudu icin asamalarin teker teker takip edilmesi 6nem arz

etmektedir. Bu asamalari su sekilde ifade edebiliriz®*;

- Onceden hazirlanan finansal tablolarin elde ediimesi asamasi; denetlenen
kurum veya kurulus ile ilgili olarak, 6nceden hazirlanmig finansal tablolarin
incelenmesi denetim elemaninin gerek sektdr gerekse kurulug hakkinda genel bir

bilgiye sahip olmasidir.

- Bu tablolardaki bildirimler ile ilgili kanit toplama ve bu kanitlari
degerlendirme asamasi; finansal tablolarin gbézden gegirilmesi sirasinda dikkati

¢eken unsurlarin tespit edilmesi anlamina gelmektedir.

- Genel kabul gérmis standartlar agisindan degerlendiriime asamasi; ilgili

raporlarin dnceden belirlenen kurallara uygun olup olmadiginin tespitidir.

- Tespitlerin raporlarinin hazirlanmasi asamasi; yapilan tespitlerin ilgililere

belli bir formatta bildiriimesi agisindan raporlanmasidir.

- Denetim raporunun ilgi duyanlara sunulmasi asamasi; hazirlanan raporlarin

ilgililere sunulmasidir.

% TURHAN; a.g.t., s. 43.
%KAYA; a.g.t., s. 23.
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Gordldugu gibi denetim ile ilgili cesitli asamalar bulunmakta olup, bu
asamalar denetimin duzenli bir sire¢ oldugunu kanitlamaktadir. Denetimin amacina
ulasmasi ve tarafsizigini  sdrdirebilmesi icin  bu asamalarin titizlikle

gerceklestiriimesi gerekmektedir.
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IKINCi BOLUM

PERFORMANS DENETIiMi

Bu bdélimde; performans denetimi hakkinda teorik bilgi verilerek,
performans denetimi kavrami, performans denetimi kavrami ile diger kavramlarinin
karsilastiriimasi, diger denetim tlrlerinden farklari, ortaya c¢ikisi ve gelisimi ile ortaya
cikis nedenleri, kapsami, ilkeleri, amag¢ ve faydalari ile performans oOlgimi ve
performans denetiminin unsurlari olan verimlilik, etkinlik, tutumluluk kavramlari ile

performans denetiminde yeni unsurlara yer verilmigtir.

I. PERFORMANS DENETIMi KAVRAMI VE TANIMINI

Bu baslik altinda; performans denetimi kavrami, ile performans denetiminin

tanimi agikliga kavusturulacaktir.

A. Performans Denetimi Kavrami

Genel olarak; amagl ve planl faaliyetler sonucunda ulasilani nicel ve nitel
olarak belirleyen bir kavram olan ve mutlak ya da izafi terimlerle agiklanabilen
“‘performans” sdzcuginin anlaminin  agikliga kavusturulmasi performans

denetimi’'nin anlasilmasinda yararh olacagdi kanisindayiz.

Performans kelimesi dilimize ingilizce ve Fransizca’daki “performance”
kelimelerinin karsiligi olarak gecgmistir. Tlrkce karsihi@i “is basarimi” ve herhangi bir
iste gosterilen basari derecesidir®®. Performans, genel anlamda amacli ve
planlanmis bir etkinlik sonucunda elde edileni, nicel ya da nitel olarak belirleyen bir
kavramdir. Bu sonu¢ mutlak ya da géreli olarak aciklanabilir®®. Baska bir anlatimla
belirlenmis olan bir hedefe ulasim seviyesinin 6lcimiudir, performans. Performans
seviyesinin belirlenebilmesi igin, gerceklestirilen etkinligin sonucunun bir sekilde

degerlendirilmesi gereklidir. lyi-kétii, yeterli-yetersiz, basarili-basarisiz, birinci,

®BOZKURT ve digerleri; a.g.e., s. 203.

Ziihal AKAL; isletmelerde Performans Olgiim ve Denetimi-Gok Yonlii Performans Gostergeleri,
MPM yayini, Ankara 1998, s. 1.
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onuncu...gibi®.  Prodiiktivite/iretkenlik bazen performans ile es anlamh

kullaniimasina ragmen Uretkenlik, performansin boyutlarindan* sadece bir tanesidir.

Performans denetimi kavrami; gbrece yeni ve surekli gelismekte olan bir
kavram olmasi, her udlkenin kosullarinin farkh olmasi, bu kavramin gelisimini ve
algilanmasini etkilemistir. Literatlire bakildiginda, performans denetimi ile ilgili
kullanilan birgok terim bulundugu goériimektedir. Kavramlarin kullanimi ve
nitelendiriimesi Ulkelere gére degisiklik gosterebilmekte, dolayl olarak performans
denetiminin muhtevasi da bu nitelendirme ve tanimlamalara gére degisebilmektedir.
Dinya Sayistaylar buylk ol¢lde llkelerin sectigi hukuk anlayiglari dogrultusunda

bicimlendidi icin performans denetimi anlayisi da bu secimden etkilenmistir.

Performans denetimi alanindaki farkliliklardan biriside isimlendirmede ortaya
cikmaktadir. Verimlilik Denetimi’, "Paranin Karsihdr Denetimi (VFM)”, “Etkinlik
Denetimi®, “Program Denetimi”, Program Degerlendirmesi”’, Faaliyet Denetimi”,
“Yonetim Denetimi”, “Yonelimli Denetim” kullanilan kavramlardan bazilaridir. Bu
kavramlardan bazilari performans denetiminin tim unsurlarini kapsadigi gibi bazilar
da performans denetiminin sadece bir unsurunun degerlendiriimesini

kapsayabilmektedir. Ancak kavramlarin ézii aynidir®®.

B. Performans Denetimi Tanimi

1977'de INTOSAI Lima Kongresi'nde, “Kamu idaresinin performansina,
etkililigine, iktisadiligine ve etkinligine yonelik bir baska denetim tlr( daha vardir. Bu
denetim sadece bir takim 0Ozel hususlari degil, organizasyon ve idari sistemleri
iceren genis idari faaliyetleri de kapsar.” denilerek performans denetimi

tanimlanmistir®®.

Performans denetimi igin yapilan birgok tanim bulunmakla beraber bu

tanimlardan bazilari sunlardir:

67DPT; Sekizinci__ Be§_ Yilhk Kalkinma Plani; Kamu Yonetiminin iyilestirilmesi ve Yeniden
Yapilandiriimasi Ozel Ihtisas Komisyonu Raporu, Ankara, 2000, s. 74.

68Derya KUBALI; Performans Denetimi; Kavram, ilkeler, Metodoloji ve Uygulamalar, T.C. Sayistay
Cumbhuriyetin 75. Yildonimu Dizisi, 1998. s.29.

69Tolga DEMIRBAS; Performans Denetimi, Sayigtay ve Tiirkiye’deki Durumun Degerlendirilmesi,
Yayimlanmamis Yiksek Lisans Tezi, 2000, s. 58.

*Isletmeler icin etkinlik, verim ve girdilerden yararlanma, kalite, yenilik, galisma yasaminin kalitesi ile
karlilik ve butgeye uygunluk olmak tizere performansin yedi boyutundan bahsedilmektedir.
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Performans denetimi, ekonomik faaliyet ve olaylarla ilgili olarak
gerceklesmis sonuglari énceden belirlenmis amaglar ve standartlara goére olclp
degerlendirerek gelecekteki hatalarin énlenmesine yardimci olmak ve bdylece mali
yénetimin guavenilirlik ve tutarliigini saglayabilmek igin ulagilan sonuglari ilgililere

duyurma siireci olarak da tanimlanmaktadir™.

Performans denetimi; denetlenen kurum kaynaklarinin verimlilik, etkinlik ve
tutumluluk esaslari ¢ergevesinde yonetilip yonetilmedigini anlamak icin faaliyetlerin

bagimsiz bir sekilde degerlendiriimesi olarak tanimlanabilir’".

“Performans denetimi daha ¢ok etkinlik verimlilik ve tutumluluk saglamaya
yonelik olarak mali ve mali olmayan olaylarin, faaliyetlerin, bagimsiz, sistemli ve

objektif olarak incelenmesidir’’.

Esas olarak performans denetimi genis manada (mali olmayan islem ve
durumlar dahil) bir kurumun, faaliyetin veya ydnetimin performansinin/basarisinin
incelenmesi’®, degerlendirimesi ve yetkili mercilere raporlanmasina yénelik olarak
yuratilen denetim g¢alismalaridir. Bu denetim sadece amag ve hedeflere ulagsmadaki
basariyl degil, ayni zamanda verimlilik, tutumluluk ve etkinlik ilkelerine uygunluk

yoénunden yapilan incelemeleri de igermektedir.

INTOSAI Denetim Standartlarina™ gére; denetlenen kurumun gérevlerini
yerine getirirken kullandigi kaynaklarin verimli, etkin ve tutumlu bir bicimde kullanilip
kullaniimadiginin tespiti, degerlendiriimesi amaciyla gerceklestiriien performans

denetimi;

- Idari faaliyetlerin tutumlulugunun saglikli idari prensip ve uygulamalar ile

yonetim politikalarina gore denetlenmesi;

M. Kamil MUTLUER; “Sempozyumu Agis Konusmasi”, Cumhuriyetin 75’inci Yilinda Kamu
Harcamalari ve Denetimi Sempozyumu, Tebligler, Panel ve Tartigmalar, Ankara, 26 Ekim 1998,
Ankara: Sayistay Bagkanhgi, 1998, s. 3.

71Say|§tay Baskanligi; Performans Denetimi Kavramlar, ilkeler Metodoloji ve Uygulamalar
Kitap¢igi, Ankara: 2002, s. 1.

"“Handbook of Government Auditing in Devoloping Countries, UN Department of Economic and
Social Affairs, New York, 1997, 75'den aktaran H. Omer Kése, a.g.e., s. 77.

® M. Arkam KHAN; “Yeni Baslayanlar igin Denetime Giris”, Faruk Eroglu (cev.), Sayigtay Dergisi,
Sayi: 19, (Ekim-Aralik 1995), s. 19.
™ INTOSAI Denetim Standartlari, ss. 9-10.
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- insan, mali ve diger kaynaklarin kullanimindaki verimliligin, bilgi sistemleri,
performans olguleri ve gézetim dizenlemeleri ve denetlenen kurumlarca belirlenen
eksiklikleri gidermek igin izlenen ydntemlerin incelenmesi de dahil olmak Uzere

denetlenmesi;

- Denetlenen kuruluslarin hedeflerine ulasma yonindeki performanslarinin
etkinliginin ve kurum faaliyetlerinin yarattigi gercek etkinin amacglanan etkiyle

kiyaslanmak suretiyle denetlenmesini kapsar.

Yukaridaki tanimlamalarda goéruldugu Uzere; kavramlarin kullanimi ve
nitelendiriimesi degisiklik gésterebilmekte ve dolayl olarak performans denetiminin
muhtevasi da bu nitelendirme ve tanimlamalara gére dedisebilmektedir. Bununla
birlikte performans denetiminin ortak 6zelligi; denetime tabi tutulan kurum, program
veya projede kaynaklarin elde edilmesi ve kullaniminda ve faaliyetlerin
yuratiulmesinde verimlilik, etkinlik ve tutumluluk ilkelerine uyulup uyulmadiginin,
ongorilen amag ve hedeflere ulasilip ulasiimadiginin incelenmesi, bir baska
anlatimla, denetlenen kurum, program veya projenin basari veya basarisizliginin
yani uygulamadaki performansin O&lgulmesi ve degerlendiriimesi, basari veya
basarisizligin nedenlerinin arastirihp belirlenmesi ve gelisme o6nerilerine yer

verilmesi’® olarak belirtilebilir.

Il. PERFORMANS DENETIMiINi ORTAYA GCIKARAN SAIKLER VE
GELigimi

Performans denetimini ortaya c¢ikaran nedenler incelendikten sonra bu
denetim tdrinin hem Ozel sekiérde hem de kamu sektériinde gelisimi ele
alinacaktir.

A. Performans Denetiminin Ortaya Cikaran Saikler

ikinci Diinya Savas’'ndan once kamu denetcileri sadece hesaplarin

dogrulugu ve denkligi Uzerine rapor sunmakla kalmayip, harcamalarin kanun, tizuk,

S Derya KUBALI; Performans Denetimi; Kavram, ilkeler, Metodoloji ve Uygulamalar, T.C. Sayistay
Cumbhuriyetin 75. Yildonimu Dizisi, 1998., s. 30.
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yonetmelik ve mali uygunluk kriterlerine  uygunlugu durumunu da
arastirmaktaydilar’®. 1929 yilinda yasanan bilyiik buhrandan sonra ortaya ¢ikan ve
kisa surece blyuk gelisim kat eden sosyal devlet, refah devlet anlayisi beraberinde
halkin devletten hem beklentilerini hem de devlete atfettikleri goérevieri de
degismistir. Bu beklentileri karsilayacak yeni denetim anlayisi da performans

denetimiydi.

Performans denetimi, 1940’li yillarda, 6zel firmalarin sanayi standartlar
cercevesinde  verimliliklerini  6lcmek amaciyla denetim  fonksiyonlarinin
gelistirmeleriyle faaliyet denetiminin énem kazanmasiyla ortaya cikmistir’’. Bunun
yaninda, devlet anlayisindaki gelismeler, etkinlik ve verimlilik arayiglarina yonelme,
hesap verme sorumlulugu, bltge gibi alanlardaki arayis ve gelismeler geleneksel
devlet yonetiminin 6tesinde; etkinlik, verimlilik ve tutumluluk unsurlari ile ilgili olan

performans denetiminin ortaya ¢cikmasinda etkili olmustur’®.

Performans denetimine gecilmesinde ¢agin gereksinimlerine ayak uydurma
zarureti yani sira c¢esitli gudiler etken olmustur. Bu etkenleri “Kamu
harcamalarindaki artislar, denetim anlayigindaki gelismeler, kamu yonetimi ve bltce
alanindaki yeni yaklasimlar, hesap verme sorumlulugunun énem kazanmasi, sivil
toplum kuruluglarinin, kamuoyunun ve vergi mukelleflerinin bir baski unsuru olarak
kamu denetiminin etkinliginin arttirimasina ve kapsaminin genigletiimesine iligkin
talepleri, kamu idarelerince sunulan hizmetlerin sunumu konusundaki beklenti ve

79»

talepler gibi hususlari”™” seklinde sayilabilir.

B. Performans Denetiminin Gelisimi

Denetim kavraminin ortaya c¢ikisi, Milattan 6nce 3000-3500 vyillarinda
Mezopotamya’da faaliyetlerin kaydedildigi levhalara kadar dayandirilir iken
Performans denetimin ortaya cikisi; 20.ylGzyilin ikinci gceyreginde sosyal devlet, refah

devlet kavraminin ortaya ¢ikisl ve gelisimine paralel bir seyir izlemektedir.

®ABID, a.g.e., s.105.
77KUBALI; Performans Denetimi Kavram, ilkeler, s. 12.
"®DEMIRBAS, a.g.t., s. 54.

7"9Ekrem CANDAN; Tiirk Biitce Sisteminde Performans Denetimi, Yiksek Lisans Tezi, Marmara
Universitesi Sosyal Bilimler Enstitlisii 2006, s. 63.
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Performans denetiminin gelisimine bakildiginda, bu konudaki arayiglarin
esas olarak Il. Dunya Savasindan sonra tum ulkelerde kit olan kaynaklarin verimli,
etkin ve tutumlu kullaniimasi ihtiyacindan dogdugu sdylenebilir. Bu durum, mali
denetim, hukuka uygunluk denetimi gibi uygulamalari iceren dizenlilik denetimi
yaninda yeni bir tir olarak performans denetimin ortaya c¢ikmasina zemin
hazirlamigssa da Sayistaylara performans denetimi yapma vyetki ve goérevinin

verilmesi 1980l yillara denk gelmektedir®.

1. Ozel Kesiminde Performans Denetiminin Geligimi

Denetim kavraminda oldugu gibi Performans Denetimi de ilk 6nce oOzel
sektorde ortaya ¢ilkmis ve daha sonra kamu sektériinde uygulama alani bulmustur.
Kit kaynaklar ile sinirsiz olan insan gereksiniminin karsilanacak olmasi, kaynak
kullanimda etkinligi, verimlili§gi zaruret haline getirmistir. Bu zaruret ayni zamanda

denetimin anlayisinin gézden geciriimesine ve gelismesine katki saglamistir.

Sanayi devrimi sonrasinda denetim ile ilgili ilk gelisme 1850’li yillarda,
“Iskogya Fermanli Muhasebeciler Enstitiisii” tarafindan modern muhasebe denetimi
yazili hale getirilmesi olmustur. Takip eden dénemlerde ise ingiltere’den Amerika’'ya
g6¢ eden muhasebeciler, 1886 yilinda, New York’ta ilk Diplomali Kamu Muhasipleri

Kanunu’'nun gikariimasini saglamislardir®’.

Uygulanan iktisat politikalari ile meydana gelen ¢ok uluslu sirketler (CUS)
sayesinde ise denetim kavrami ve isleyisi daha bir gelismistir. Disa agilarak rekabet
ortami genisleyen, bunun igin ekonomik, teknik gelismelere ayak uydurmak zorunda
olan bu organizasyonlar kaynak ihtiyaglarini disaridan ve igeriden borg¢lanarak
yerine getirmeye calismaktadirlar. iste bu safhada kaynak saglayicilar
organizasyonlardan yeterli ve guvenilir mali bilgiler istemektedirler. Ayni durum
kamu kuruluslari icin de gecerli olmaktadir. Bu acidan denetim faaliyeti ve meslegi

de buna paralel olarak gelismeler gostermistir.

80 Sayistay Bagkanligi; Performans Denetimi.... Kitapgigs; s. 5.

¥ akif AKSAM; “ic Denetim Meslegi, ilkeleri, Uluslararasi i¢ Denetim Standartlar”, T.C.
BASBAKANLIK Hazine Mustesarligi Hazine Kontrolorleri Kurulu Baskanligi Yayinlanmamis Yeterlilik
Tezi, Ankara, 2005, s. 9.
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Performans denetimi (Verimlilik-Etkinlik ve Tutumluluk) kavrami 1940’l
yillarda, 6zel firmalarin kendilerinin endlstri standartlarina goére verimliliklerini
Olgmek icin denetim fonksiyonlarini gelistirmesi, islemlerin ve faaliyetlerin
denetiminin énem kazanmasi ile ortaya ¢ikmistir®®. Ozel sektérde karliligi, verimliligi

artirmak adina gelisim kaydeden performans denetimi kamuya da sirayet etmistir.
2. Kamu Kesiminde Performans Denetiminin Geligimi

Birinci Dinya Savasi’'nin ve sonrasindaki Blylk Buhran diye adlandirilan
ekonomik krizin etkileri ile liberal devletin basarisizliyi konusundaki dusuncelerin
sesli olarak dile getiriimeye baslandi§i ve devletin ekonomik hayata muidahale
etmesinin gerekliligi ifade edildigi bir anda liberal diizen igcine sosyal boyutun
katiimasiyla refah devleti anlayisi dogmustur. Bu anlayisin dogmasi vatandasin
devletten beklentilerinin degismesine ve artmasina yol acarken ayni zamanda da
kamu harcamalarini ve kaynak kullanimini artirmistir. Yasanan bu degisim ve

gelisim sonucunda kamuda denetime atfedilen 6nem de artmistir.

Kamu kesimi acgisindan performans denetimi, ilk kez, 1949 vyilinda,
Amerika'da Hoover Komisyonu'nda giindeme getirilmistir®®. New York Eyalet
Komptrolorlik Ofisi, 1963 yilinda, bir ekiple performans denetimleri yapmaya
baslamistir®. Yine, 1971 yilinda A.B.D.de bir eyaletin meclisi, eyalet denetgisinin,
meclis Uyelerinin deniz asiri Ulkelere yaptiklari seyahat harcamalarini, sadece
kurallara uygunluk ve dizenlilik agisindan rapor etmesini, performans denetimi
yapmamas! nedeni ile elestirmis, daha sonra bu denetim yasal olarak

diizenlenmistir®.

1960’larin sonu 1970’lerin basinda, Amerika Birlesik Devletleri, ingiltere,
Kanada, Avustralya, isve¢ ve Hollanda gibi Ulkelerin yiiksek denetim organlari
performans denetimini baslattilar®®. Bunun {izerine, Uluslararasi Sayistaylar Birligi

INTOSAI, 1977 yilinda, Lima Konferansinda, performans denetiminin énemini

8KUBALI, a.g.e., s.12 ve Huseyin OZER, a.g.e., s. 64

8Gerold E. CAIDEN; “Devlet Denetiminin Yeni Yonleri”, Devlet Denetimi(Makaleler), T.C. Sayistay
Baskanhgi 125. Yili Kurulus Yildonimu Yayinlari, Ankara, 1987, s. 127.

%jves MARTIN; “Performans Denetimi: Bazi Pratik Teknikler”, Denetim Teknikleri(Makaleler) Cev.
Necat Karabakal, T.C. Sayistay Baskanhgi 125. Yili Kurulus YildénimU Yayinlari, Ankara, 1987, s. 25.

®Hiseyin OZER, a.g.e, s. 64.
86Liaqat Ali CHAUDHARY; “Pakistan’daki Performans Denetimine Elestirel Bakis”, Cev. Faruk
EROGLU, Sayistay Dergisi, Sayi 18, 1995, 20;. ve The Swedish National Audit Office, a.g.e, s. 6.
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resmen kabul etti. Konferansi takiben pek ¢ok sayida llke, performans denetimini
icerecek sekilde, denetim yasalarinda degisiklik yaptilar. ASOSAI (Asya Sayistaylar
Birligi), ARABOSAI (Arap Sayistaylar Birligi) ve AFROSAI (Afrika Sayistaylar Birligi)
gibi bodlgesel organizasyonlarda Uyelerine yeni denetim turlne uyum saglamalari
konusunda tavsiyelerde bulundular®’. Performans denetimi calismalarina énciiliik
eden ulkeler ayni zamanda bu vyeni disiplin hakkindaki bilgilerin degisimini
baslatmiglar ve bu bilgileri yaymaya baslamiglardir. Halen INTOSAI ve onun
bolgesel organlari, bilgi degisimi ve performans denetimi alanindaki bilgi
birikimlerinin ve tecriibelerin paylasimi ve degisik alanlardaki mesleki performansa
dair standartlarin konulmasi icin dizenli olarak konferanslar, seminerler,

sempozyumlar ve toplu calismalar diizenlemektedir®®.

Ulkemizde, kamu kesiminde performans odakli yénetim anlayisina
gecilmesine yonelik reform yasalari 2002 segimlerinden sonra Avrupa Birligi ile
iliskilerin yogunlasmasi sonucu c¢ikmaya baslamistir. Ancak, Turk Sayistay’l,
1996’da performans denetimi yetkisini almis ve ilk performans denetimi ¢alismasina
o yil baglamistir. Kamu kurumlarinin performans ydnetimi anlayigina halen tam
olarak gecemedigi Ulkemizde, Sayistay, 2009 yilina kadar on bes adet performans

denetimi gergeklestirerek bu raporlari TBMM’ye sunmustur®®.

. PERFORMANS  DENETIMININ  MAHIYETi, AMAGLARI VE
OZELLIKLERI

Performans denetiminin faaliyet alaninin ve sinirlarinin belirlenmesi bu

denetimin etkin bir sekilde yapilmasini saglayacagi kanisindayiz.

A. Performans Denetiminin Kapsami, Faaliyet Alani Ve Siniri

Performans denetimi, denetimin geleneksel faaliyet alanini genislettigi bilinen
bir husustur. Performans Denetiminin bu niteligi dizenlilik denetiminden yahut mali
denetimden farkini gostermektedir®™. Performans denetimi, kapsaminin, faaliyet

alaninin genisligi ile karakterize edilen bir denetim tlrd olmakla birlikte, bu husus, bir

8 Muhammed Akram KHAN; a.g.m., s. 66.
8| jaqat Ali CHAUDHARY; a.g.m., s. 19 .
$TURHAN; a.g.t, s. 75.

CANDAN; a.g.t., s. 60.

36



kurumun batun faaliyetlerinin, kontrollerin, sistemlerinin ve programlarinin tek tek
incelenmesi manasina gelmemektedir. Maliyet etkinliginin saglanmasi igin denetim,
belli bir zaman dilimi iginde secici ve kisim kisim olarak yiiritilebilir®'. Performans
denetiminin kapsamini ve denetimin alaninin geniglemesini asagidaki sekilde oldugu

gibi gosterebiliriz.

Sekil 1: Genigletilmis Denetim Alani

Performans Denetimi

-Tutumluluk ..
_Verimlilik Devlet Denetimi _Etkinlik

Sirket Denetimi
-Mali duruma bagli karar verme

Kaynak: M. Akram KHAN; “Performans Denetiminin Esaslari”, Cev. Necmettin
BAGDADIOGLU, Atilla INAN; Sayistay Dergisi, Sayi 27, Ankara, 1997, 66.

INTOSAI denetim standartlarinin 40. Paragrafinda “Performans denetimi,

verimlilik, etkinlik ve tutumlulugun denetimi ile ilgili olup, su hususlari kapsar®*:

- idari faaliyetlerinin tutumlulugunun saglikh idari prensip ve uygulamalar ile

yonetim politikalarina gére denetlenmesi;

- insan, mali ve diger kaynaklarin kullanimindaki verimliligin, bilgi sistemleri,
performans olguleri ve gozetim dizenlemeleri ve denetlenen kurumlarca belirlenen
eksiklikleri gidermek icin izlenen ydntemlerin incelenmesi de dahil olmak Uzere

denetlenmesi;

*ABID, a.g.e., s. 121.
2INTOSAI, a.g.e., ss. 9-10.
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- Denetlenen kuruluglarin hedeflerine ulagsma ydnindeki performanslarinin
etkinliginin ve kurum faaliyetlerinin yarattigi gercek etkinin amaclanan etkiyle

kiyaslanmak suretiyle denetlenmesi.

Performans denetiminin; denetim alaninin ve kapsaminin bu kadar genis
olmasi, kapsaminin sinirlarini belirlemedeki glicligl de beraberinde getirmektedir.
Performans denetimlerinin siyasal konularda yargida bulunmamasi gerekir. Ancak,
bircok Ulkede performans denetimi goérevi Sayistaylari hikimet programlarinin
dayandig§ politikalari denetlemeye cok yaklastirir®>. Béyle durumlarda, performans
incelemeleri politika hedeflerinin degerini tartismaktan daha ¢ok bu politikalarin
sonuglarint gelistirmek, bunlari iyilestirmek ve degerlendirmek Uzere alinacak
onlemlerin incelenmesini kapsamalld|r94. Ancak; burada sorun, performans
denetiminin siyasi konulardan sakinmasi olmayip, siyasi ¢ergcevenin kurgusunun
nerede sona erdiginin yénetimin bagladigi yerin neresi oldugunun belirlenmesindeki

gucliiktiir®.

Bunlardan bagka kapsami sinirlayan nedenlerde mevcuttur. Bunlardan
birincisi, bazi Ulkelerde performans denetimi konusunda acik bir yasal yetkinin
olmayisidir. Bunun sonucu olarak performans denetimi igcin gerekli olan bilgilere
ulasmada zorluklar yasanmaktadir. Ayrica denetim konusu hakkindaki yetersizlikler
bir diger sinirlayici etkendir. Bu yetersizlikler denetlenen alan hakkinda yeterince
bilgilenememe ve kriter tespit etmedeki zorluklar olarak 6rneklenebilir. Diger bir
sinirlayici etkende performans denetimini yapan yiksek denetim kurumlarinin
kaynak yetersizligidir. Kaynak yetersizligi, insan kaynagi ve mali kaynak
yetersizliginden ileri gelebilir. Ornegin yetismis personelin bulunmamasi ya da
yapilacak denetimin  maliyetinin  ¢ok ylksek olmasi nedeniyle denetim
gerceklestiriliemeyebilir. Ayrica, bunlarin yaninda zaman yetersizligi de denetimin
kapsamini sinirlayabilir®®. Ancak unutulmamalidir ki; yukarida sayilan sinirlamalar,
Ulkelerin ve denetim kurumlarinin icinde bulundugu 6znel kosullardan

kaynaklanmaktadir ve Ulkeden ulkeye degdisebilmektedir.

®INTOSAI, a.g.e., s. 10.

%“INTOSAI, INTOSAI Denetim Standartlarina iliskin Avrupa Uygulama Rehberleri, Cev. Sacit
YORUKER, Baran OZEREN; Sayigtay Bagkanli§i Yayini Arastirma inceleme Ceviri Dizisi: 14, 2000,
s.122.

*ABID; a.g.e., s. 121.
TURHAN; a.g.t, ss. 87-88.
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B. Performans Denetiminin Amaglar ve Ozellikleri

Performans denetiminin amaci, esas itibariyle kamu kaynaklarinin parasal
degerlerine uygun olarak harcanip harcanmadigini objektif olarak incelenip

degerlendirilmesidir. INTOSAI performans denetimi amaclarini®’;

- Kamu mali yonetimlerinin gelistiriimesi yollarinin saptanmasi,

- Yasama organina, kamuoyuna gelirler, giderler ve kaynaklarin yonetimi
konusunda tarafsiz ve guvenilir bilgiler sunarak kamu sektoriinde karar verme
surecinin gelistiriimesi,

- Yonetimin kendi performansini degerlendirmeye tesvik edilmesi,

- Sorumluluk zincirinin yayginlastiriimasi, seklinde siralamistir.

Performans denetiminin amaglari; kaynak kullaniminda etkinligi, verimliligi ve
tutumlulugu saglamak, kurumsal amag ve hedeflere ulagiimasina katkida bulunmak,
performans hesap verme sorumlulugunu gelistirmek, performansin gelistiriimesini
temin etmek, idari ve mali reformlari tesvik etmek ve performans bilgisi saglamak,

yonetimin kalitesini arttirmak olarak sayilabilir®®. Bu amaglar sdyle siralanabilir:

Performans denetiminin ilk amaci performans hesap verme sorumlulugunu
gelistirmektir®™. Parlamento/siyasiler/bakanlar ile kurumlarin yéneticileri/atanmislar/
blrokratlar arasinda bir hesap verme iliskisi bulunmaktadir. Bazi tlkelerde bu hesap
verme sorumlulugu iligkisi performans sdzlesmesiyle diizenlenmektedir. Performans
denetimleri ile kurumlarin, yoneticilerin kaynak kullanimina iliskin uygulamalari
incelenir, degerlendirilir ve sonugta yetkili mercilere raporlanir. Boylece, hesap

verme sorumlulugunun gelistiriimesine katki yapilir.

Performans denetiminin  ikinci amaci performansin  gelistiriimesini
saglamaktir. Performans denetimleri ile elde edilen bilgiler daha ileri diizeyde
performans igin tesvik edici bir unsur ve goOstergedir. Performans denetimi ile

performansa iliskin temel sorunlar, disik performansin nedenleri gibi unsurlar

“KUBALI; a.g.e., s. 31.

E?.BEkrem CANDAN; Tiirk Biitce Sisteminde Performans Denetimi, Yiksek Lisans Tezi, Marmara
Universitesi Sosyal Bilimler Enstitlisti 2006, s. 61.

“DEMIRBAS; a.g.m., s. 68.
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Uzerinde durulur ve performansin gelistiriimesi amaclanarak denetlenen kuruma ve

yetkili mercilere tavsiyelerde bulunulur'®.

Genel olarak denetim icin ifade edildigi Uzere performans denetimleri de
denetlenen kurumlarda ve umumi manada kamuda idari ve mali reformlarin
yapiimasina katki yapar. Denetim sonuglari cergcevesinde yapilan tavsiyeler ve
geligtirilen somut Oneriler yoneticiler ve yetkili merciler bakimdan énemli bir bilgi
kaynagidir. Kurumlarin, faaliyetlerin, programlarin ve projelerin varlik nedenleri,
bicimleri, kapsami gibi konular tartisilir ve bu konuda yeniden yapilanmaya

gidilmesinde etkin bir islev Ustlenilir.

Performans denetiminin bir diger amaci da, yasama organina, yoneticilere,
kamuoyuna, topluma, yetkili mercilere ve ilgililere bagimsiz, objektif bir yaklagimla
bilgi saglamaktir. Ayrica, denetim bu konuda glivence saglar. Ote yandan, saglanan
performans bilgileri ile idarelerde kararlarin performansa dayali olarak alinmasina ve

yonetimin karar siireclerinin gelistirilmesine katki yapar'".

Bazi kaynaklarda, performans denetiminin baglica iki amacinin oldugu ifade
edilmekte olup; bunlardan birincisi, kaynaklarin kullanimi ve ydnetimi konusunda
tarafsiz ve bagimsiz bilgi vermek, énerilerde bulunmak ve teminat saglamak; ikincisi
ise, harcanan paralardan en fazla verim alma vyollari ile denetlenen kurumu
sistemlerini ve kontrollerini gelistirmek Uzere gerekli 6nlemleri almaya tesvik

etmektir'®,

Performans denetimi, hem etkinligi olmayan ve savurganca vyapilan
harcamalarin 6nlenmesinde hem de kamu gelirinin belirli kademelerinde artis
saglanmasinda basarili sonuglara ulagsmanin bir yontemi olarak uluslararasi mesleki
orgutler, bunlar tarafindan yayimlanan denetim standartlari ve denetim rehberlerinde
gerceklestiriimesi (diuzenlilik denetimiyle esit derecede) 6nemle vurgulanan bir
denetim tiir(idir'®. Performans denetimi taniminda yer alan unsurlar cercevesinde,

bu denetimin genel dzellikleri sdyle siralanabilir’®*:

1% HEMIRBAS; a.g.m., s. 70.
"Y'DEMIRBAS; a.g.m., s. 72.
192K UBALI; Performans Denetimi Kavram,ilkeler, s. 31.

'%Baran OZEREN ve Cem Suat ARAL (cev.), Polonya Yiiksek Denetim Kurumu, Avrupa Birligiyle
Entegrasyon Baglaminda Yiiksek Denetimi Kurumlarinin isleyisiyle ilgili Tavsiyeler, Ankara:
Sayistay Baskanhgi, 2000, s. 11. S6z konusu kitapgik Polonya Yiksek Denetim Kurumu tarafindan
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- Performans denetimi, faaliyetlerin verimlilik, etkinlik ve tutumluluk ilkelerine
gore yonetilip yonetilmedigini inceler. Bu ilkeler c¢ergevesinde yapilacak
degerlendirmeler ayni zamanda yoOnetimin performansinin da denetlenmesi ve
degerlendiriimesi manasina gelir. Cunku faaliyetlerin yurUtilmesinde, kaynak

kullaniminda s6z konusu ilkelere uyulmasi yonetimin sorumlulugundadir.

- Performans denetimi, bir kurumu, programi, faaliyeti veya projeyi kismen
veya tamamen konu edinebilir. Bu anlamda, kurum, birim veya konu bazli
denetimler gerceklestirilebilir. Denetimlerde Uzerinde durulacak unsurlar denetim
konusuna go6re degisiklik gosterebilmekle birlikte, genel olarak, yapilan
incelemelerde, yetki alani, organizasyon yapisi, program yapisi ve kurgusu, i¢
kontrol sistemleri, cevresel faktorler, is sirecleri, yonetim bilgi sistemleri, karar alma

suregleri gibi hususlar tGzerinde durulur.

- Performans denetimlerinin sonuglari yargisal bir kararla sonuclanmaz. Bu
denetimlerin amaci denetlenen kurum veya faaliyetlerle ilgili olarak yoneticileri,

gorevlilerini yargisal sorumlulugunu ortaya koymak degildir.

- Performans denetimi, iktisat, siyaset bilimi, kamu maliyesi, bitge, isletme
ybnetimi, kamu ydnetimi, idare hukuku gibi bircok bilim dalindan yararlandigindan

disiplinler arasi bir alandir. Farkh alanlardaki uzmanlardan istifade edilir.

- Performans denetimi genis kapsamli bir denetim tirldir. Bu denetim
Sayistay’lar tarafindan yerine getirilebilecegi gibi idarelerin i¢c denetim birimleri
tarafindan ifa edilebilir. Ayrica mahalli idarelerde de performans denetimleri

yaplilabilir.

-Performans denetimi gelecege matuf olup, yapici bir nitelik tasir. Bu
nedenle, koti uygulama orneklerini ifsa etmekten ¢ok tutumlu, verimli ve etkin
kaynak kullanimini glivence altina alacak sistemlerin kurulmasini ve gelistiriimesini

on plana alir. Bu yonde tavsiyelerde bulunur ve katki saglar.

yayimlanan “Recommendations cencerning the Punctioningi of Supreme Audit instituions in the
CEntext of European inetgration” adli kitapgigin gevirisidir.

"“DEMIRBAS; a.g.m.,ss. 64-66.
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- Performans denetimi mali ve mali olmayan verileri kullanir.

- Performans denetimi minhasiran dis denetgilerin (Sayistay) yapabilecegdi
bir denetim degildir. i¢ denetgiler ve diger denetim elemanlar tarafindan da icra

edilebilir.

- Performans denetimi geleneksel denetim uygulamalarindan farkli olarak bu

konuda ayri bir uzmanlik gerektirir.

-Denetlenen ile denetleyen arasindaki iliskinin niteligi teftis ve geleneksel
denetimlerdeki gibi degildir. Karsilikli saygi ve glven esasina dayanan daha esnek
bir iliski hakimdir.

- Performans denetimi karmasik, zaman alici ve yogun c¢alismayi gerektiren
yuksek maliyetli bir denetimdir. Ancak maliyet fayda karsilastirmasi yapildiginda

¢ogu zaman saglanan faydalarin maliyetlerin ¢ok tzerinde oldugu goralir.

Ayrica, geleneksel denetimin, kanit, belge, nesnel givenilirlik, rapor verme
ve bagimsizlik gibi genel kabul géren standartlari performans denetimi icinde ayni
dlglide gegerlidir'®. Diger yandan, denetim kanitlarinin uygunluk, dogruluk, yeterlik,
gecerlik, guvenilirlik ve yerindeligi gibi genel kabul goren 6zellikleri performans

denetimi igin de uygulanir'®.

C. Performans Denetiminin Yapilmasini Gerektiren Nedenler

Mali yo6netim ve kontrol sistem ve faaliyetlerinin incelenmesinin,
denetlenmesinin amaci, kamu kaynaklarinin elde edilmesinin, korunmasinin ve
bunlarin tahsis edilmesinin uygun maliyetlerle gercgeklestirilip gerceklestiriimedigini
ve kaynaklarin izin verilen amaglar dogrultusunda verimli ve tutumlu sekilde
kullanilip kullaniimadigini tespit etmektir'®. Bu amacin gerceklestiriimesi geleneksel
dizenlilik denetimleri yaninda bir de performans denetimi yapilmasini

gerektirmektedir. Dizenlilik denetimleri yaninda performans denetimi yapilmasini

"%°CANDAN; a.g.t., s. 66.
106 KUBALI; Performans Denetimi Kavram, ilkeler , s. 47.

K anada Sayistayi (Office of General of Canada); Mali Yonetim ve Kontrollerin Denetimi, Ankara:
Sayistay Baskanligi, 1997, s. 1.
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zorunlu kilan birgok neden bulunmaktadir=®. Bunlardan bazilarina asagida yer

verilmistir.

1. Kamuda 6ngoérilen ve hukuki ¢ercevesi gizilen hesap verme sorumlulugu
mekanizmalarinin isletilebilmesi, Bu sorumlulugun sadece mali ve cezai
sorumluluklarla sinirli tutulmamasi, Yonetimlerin ve goérevlilerin hesap verme
sorumluluklarinin geregini yerine getirip getirmediginin tespiti, performans hesap

verme sorumluluklarinin élgtilmesi ve gerekli tedbirlerin alinmasi,

2. Demokratik ydnetimin geregi olarak halkin, parlamentonun, kamuoyunun,
vergi mukelleflerinin, hizmetlerden yararlananlarin, sivil toplum kuruluslarinin, yetkili
mercilerin ve ilgililerin kamu yonetiminin isleyisi, kaynak kullanimlari ve yurGtllen

faaliyet ve hizmetlerin niteligi, sonuclari hakkinda bilgi edinebilmesini temin etmek,

3. Kurumlar ve yonetimler arasindaki farkliliklari ortaya koymak. Basari veya
basarisizliklari ortaya koyma. Performans denetiminde kurumlarin basari veya
basarisizliklarina goére siralanmasi asil hedef degildir. Esas gaye, kaynak
kullaniminda verimlilik, etkinlik ve tutumlulugun saglanmasi, kurumsal kapasitenin
gelistiriimesi, yonetim kalitesinin arttirilmasi ve tespit edilen eksiklik ve aksakliklarin
giderilmesidir. Ancak, basarisizliklarin arkasinda yatan nedenlerin ortaya ¢ikariimasi
da ancak koti performansin  belirlenmesiyle mimkin oldugundan kurumun,

ybnetimin basari ya da basarisizigi belirlenir ve degerlendirilir.

4. Kurumlara, yoneticilere ve ilgililere karar alma sulreclerinde yardimci

olunmasi, bunun igin gerekli performans bilgisinin saglanmasi.

5. Kaynak dagitiminda etkinligin ve rasyonelligin temin edilmesi.

D. Performans Denetiminin Faydalari

Performans denetiminin, denetim sonucunda yasanan gelir artisi ve maliyet

azalisi gibi dogrudan yararlari yaninda kamu hizmetlerinin gelismesi, usulstzlUkleri

1®HEMIRBAS; a.g.m.,ss. 72-73
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ve yolsuzluklari énleyen ve ortaya ¢ikaran i¢ kontrol sistemlerinin glglendiriimesi,

agir isleyen sireglerin hizlandiriimasi gibi dolayli yararlari da vardir'®.

Performans denetiminin saglayacagi bazi somut ve soyut yararlar vardir. Bu
yararlarin, kimisi kurumlarin yonetici ve galisanlari, kimisi parlamento, halk, ilgililer,
kimisi de vergi mikellefleri ve hizmetlerden yararlananlari ilgilendirir'®. Nihai olarak
performans denetimi kamu yarari saglar ve genel olarak toplum bundan istifade

eder.

Performans denetimi sonucunda, somut yararlar, artan gelirler ve kaginilan
maliyetler gibi mali terimlerle Olgllip ifade edilebilir. Soyut yararlar ise, mali
terimlerle tam olarak ve kolaylikla olglilemez; kamu icin gelisen hizmetler,
usulsuzlikleri ve yolsuzluklari énleyen ve ortaya cikaran i¢ kontrol sistemlerinin
guclendirilmesi, agir isleyen sireglerin hizlandiriimasi ve kamu tdzel Kisilikleri

arasinda artan isbirligi vb. gibi yararlar saglanir'"’.

Performans denetimin ve dolayisiyla performans bilgisinin genel yararlari

sdyle dzetlenebilir'2:

- Sorumluluklarin agik hale getiriimesini saglayarak ve basari icin kriterler

koyarak hesap verme sorumlulugunu gelistirmek.

- Bir diger yarari ise planlama, izleme, kontrol ve yonlendirme gibi yonetim
fonksiyonlarinin kurumlarin stratejik hedeflerine uyumlu olarak verimlilik, etkinlik,

tutumluluk ilkeleri dogrultusunda gerceklestiriimesini saglamak.

- Yoneticilere ve personele yonelik performans degerlendirme sisteminin
kurulmasini saglayarak bunlarin motive edilmesine katkida bulunmak. Kamudaki iyi

uygulamalarin yayginlasmasini saglamak.

1UBALI; a.g.e., s. 32.

"°CANDAN; a.g.t., s.63.

"Derya KUBALI; Performans Denetimi Kavrami ilkeler, s. 31.

112D(—:Arya KUBALI; “Performans Denetimi”’, Amme idaresi Dergisi, C. 32, Sayi: 1, (Mart 1999), s. 43.
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IV. PERFORMANS DENETIMINIiN UNSURLARI

Yonetimin faaliyetleri degerlendirildiginde, esasinda cesitli eylem yollari

arasinda yapilan secimlerin isabet derecesi dlgiilmektedir'"

. Bu élcimler amag ve
hedeflere ulasilip ulasiimadidi, kaynaklarin elde edilmesinde tutumlulugun saglanip
saglanmadigi, mal ve hizmetlerin Uretiminde, faaliyetlerin yuritilmesinde verimlilik
ilkesine uyulup uyulmadigi, genel olarak kaynaklarin elde edilmesi ve kullaniminda
ve faaliyetlerin gerceklestiriimesinde tutumluluk, verimlilik ve etkinlik kriterlerine

uyulup uyulmadigi incelenmek suretiyle yapilir'*.

Bu baglamda performans denetiminin unsurlari; tutumluluk, verimlilik ve
etkinliktir. Bu unsurlar kisaca VET olarak formiile edilmektedir. ingilizce kaynaklarda
da yine economy, efficiency ve effectiveness kavramlarinin bas harflerinden olusan
3E kisaltiimasi ile ifade edilmektedir. Bu unsurlarin farkli kavramlarla da ifade
edildigi gorulmekte olup( etkenlik, etkililik, iktisadilik, ekonomiklik, rantabilite gibi),
bunlardan bazilari es anlamli olarak kullaniimakta, bazilari ise bazi ndanslari

belirtmek suretiyle ayri anlamlarda kullanilabilmektedir.

Kamu kurumunun tutumluluk, verimlilik ve etkinlik ilkelerine gore yonetilip
yonetilmedigi 6grenebilmenin yolu tutumluluk, verimlilik ve etkinligin dl¢iimesinde ile
mumkun olmakta olup, bu husus ile ilgili ayrintih bilgi “Performans Denetiminde

Olglim ve Kriterler” baslidi altinda verilecektir.

A. Performans Denetiminin Unsurlari

Performans Denetiminin unsurlari; tutumluluk, verimlilik ve etkinlik olmak

Uzere (g tanedir.
1. Tutumluluk
Performans denetiminin ilk unsuru olan tutumluluk kavraminin taniminin

yapilmasi, s0z konusu unsurlarin iyi kavranabilmesi igin faydali olacagi

kanisindayiz.

"3 SIMON, H.A., W. Smithburg ve V.A. Thompson. Kamu Y&netimi. Ugiincii Kitap. Cemal Mihgioglu
(cev.). Ankara: TODAIE Yayinlari, 1968. s. 459.

"“CANDAN; a.g.t., s. 70.
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a) Tutumluluk Kavrami ve Tanimi

Ekonomiklik ve iktisadilik ayni anlamda kullanilan tutumluluk; uygun c¢ikti
kalitesine dikkat edilerek bir faaliyette kullanilan kaynaklarin en aza indiriimesi
olarak tanimlanabilir’®. Bir baska ifadeyle tutumluluk, bir mal ve hizmetin istenen
dizeyde ve miktarda Uretilebilmesi icin gerekli olan girdi miktarindan daha fazla girdi

kullanilmamasi olarak da tanimlanabilir'™.

Tutumluluk sadece kaynaklari en uygun maliyetle elde etmek anlamina
gelmeyip, ayrica kurumun amagclari géz éntinde bulundurularak, kaynaklari uygun
miktar ve kalitede, uygun zamanda ve uygun yerde elde etmeyi de igermektedir.
Uygun miktar; kaynak ihtiyacinin nicel dlzeyenin Oncelikle belirlenmesini
gostermektedir. Uygun zaman; kaynadin ihtiyag  duyuldugunda hazir
bulundurulmasina yani, belirli bir kaynagin ne diger kaynaklari belirlemesi ne de
onlari beklemesi anlamina gelir. Uygun yer; kaynagin ihtiya¢ duyuldugu yeri, uygun

maliyet ise; belirli bir kaynagin kullanimindaki en diisiik maliyeti ifade eder'"’.

Tutumluluk kavraminin tanimi 6zel kesim agisindan daha belirgin bir sekilde
yapilabilirken kamu kesiminde ayni seyi sdylemek olduk¢a zordur. Clnkl s6z
konusu kavramin kamu kesimi igin misahhas bir sekilde agiklanmasi zordur. Bu
baglamda tutumluluk, bash basina bir amag¢ olmayip diger bazi amaglarin

gerceklesmesiyle iliskili bir unsurdur'®.

Tutumluluk kavrami bir yandan verimlilik 6te yandan da etkinlik kavramiyla
iligkilidir. Clnkd tim kamu faaliyetlerinin gézden geciriimesi ve mimkin
alternatiflerin ve uygun uretim dlgeklerinin secilmesi idari ve Uretici birimlerinin temel
gorevlerindendir. Her bir faaliyet acisindan ekonomikligin ve tasarrufun saglanmasi

ancak bu yolla mimkin hale gelir. Bu yonlyle tutumluluk, tasarruf, ekonomik

"% The Swedish National Audit Office, a.g.e., s. 15.

""®Nihat FALAY; “Denetim, Verimlilik-Etkinlik-Tutumluluk ve Sayigtay” Sayistay Dergisi, Sayi 25,
Nisan-Haziran 1997, s. 22.

"ABID; a.g.e., s. 116.
"8 4. OZER; a.g.e., s. 75.
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davranmak, kaynak israfi yapmamak, digsalliklari ve tretim dlgeklerini g6z dnunde

bulundurmak manalarini da kapsar'*®.

b) Tutumluluk Denetimi

Tutumlulugu uygun cikti kalitesine dikkat edilerek bir faaliyette kullanilan
kaynaklarin en aza indiriimesi olarak tanimlamistk. O zaman tutumluluk
denetimlerinde, denetgiler, uygun ¢ikti kalitesinin de korundugu bir durumda, daha
diistik bir kaynak maliyetinin miimkiin olup olmadig§ini arastiracaklardir'®. Bir baska
ifadeyle yapilan maliyete alternatif bir maliyet var mi ve bu maliyet digerlerine gore
daha tutumlu sorusunu cevaplayacaklardir. Bu baglamda; alternatif maliyet mimkin
olmadiginda tutumluluk denetimin yapilmasi da mimkin olmayacaktir.

Tutumlulugun denetimi su sorulara cevap getirebilir'?*:

- Secilen aracglar veya saglanan ekipmanlar - yani girdiler — kamusal

kaynaklarin en ekonomik bigimde kullanimini gésteriyor mu?

- Beseri, mali veya diger kaynaklar ekonomik olarak kullanilmig mi?

- Idari faaliyetler, saglikli idari prensipler ve iyi yénetim siyasalarina uygun

olarak yerine getirilmis mi?

Segilen girdilerin kamu kaynaklarinin en ekonomik bicimde kullanimini temsil
edip etmedigi, mevcut kaynaklarin ekonomik olarak kullaniip kullaniimadigi ve
“girdilerin” kalite ve miktarinin en uygun ve elverigli sekilde koordine edilip edilmedigi
hususlarini degerlendirmek, genellikle, denetgiyi zorlayan bir gérevdir. Hizmetlerin
kalitesini ve miktarini etkilemeksizin masraflari asagi c¢ekecek tavsiyelerde

bulunmak ¢ok daha zor olabilir'?2.

""Nihat FALAY; Denetim, Verimlilik/Etkinlik/Tutumluluk (VET) ve Sayistay, s. 21.

2%Benjamin GEIST, Nissim MIZRAHI; “State Audit: Principles and Concepts” State Audit and
Accountability, State of israel State Comptroller’s Office, Jerusalem, 1991, s. 25.

2'INTOSAI; Implementation Guidelines For Performance Auditing, INTOSAI Auditing Standart
Committee, Stockholm, July 2004, s. 14.

22INTOSAI; implementation, s. 15.
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2. Verimlilik

Verimlilik Performans Denetiminin ikinci unsurudur.

a) Verimlilik Kavrami ve Tanimi

Verimlilik, Gretilen mal ve hizmetlerle yani ¢iktilarla bu ¢iktilari elde etmek igin
kullanilan kaynaklar yani girdiler arasindaki iliskiyi ifade eder'?®. Verimliligin, en az
cabayla en c¢ok isin yapilmasi; uretim ile bu Uretime katilan etkenler arasinda
kurulan oran; kaynaklarin iyi bir sekilde kullaniimasi gibi tanimlar da

yapilmaktadir'®*,

Temelde girdiler ve ciktilar arasindaki iliskilere dayali agiklamalarin 1s1g1
altinda verimlilik, eldeki kaynaklarla (girdiler) mimkin olan en ¢ok Urtnin (¢iktinin)
elde edilmesi, yani belirli bir miktar kaynakla amaca en iyi sekilde ulagiimasi, ya da
verim Uretim diizeyinin gerceklesmesi icin daha az girdi kullaniimasidir'®. Genel
manada verimlilik, kurumun hedeflerini de g6z o6nlnde tutarak, kaynaklardan

optimum dizeyde yararlanmayi ifade eder.

Kamu ydnetiminde, yonetimin performansinin élgimindeki guglik kadar,
verimliliginin élgllmesi de zordur. Bu, kamuda verimliligin délglilemeyecegdi manasina
gelmemekle birlikte, konunun tartigsmali bir alan oldugunu ortaya koymaktadir.
Ornegin, kamuda maliyetler artarken, bu maliyet artislarinin toplumsal refah
dizeyine katkilarini kabul etmek ve 6lgmek halen gli¢liglni koruyan bir konu olarak

kabul edilmektedir'?.

Buna karsin, ¢ogu zaman o6zel sektor igin gelistirilen verimlilik o6lgim

kriterlerinden bazilarinin uyarlanmak suretiyle kamu sektériine de uygulanmasi

muUmkiin olabilmektedir'?’.

28Nevin ATAKAN, Arife COSKUN, S. Melda SONUVAR; Performans Denetimi; Pakistan Sayistay’
Uygulamasi, T.C. Sayistay Bagkanligi Yayinlari 135. Kurulus Yildénima Yayinlari, Ankara, 1997. s. 7.

2*Hikmet TIMUR; is Olgiimii is Planlamasi Verimlilik, Ankara: TODAIE Yayinlari, 1984, s. 8.
25 FALAY; a.g.e., s. 20.

8Gerold E. CAIDEN; “Devlet Denetiminin Yeni Yonleri’, Fethi Heper (cev.), Devlet Denetimi
(Makaleler), Ankara: Sayistay Baskanhgi, 1988, s. 129.

2’Emine KARADUMAN; “idarede (Kamu Birokrasisinde) Verimlilik”’, Maliye Dergisi, Sayi: 112, (Mart-
Nisan 1993), s. 14.
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b) Verimlilik Denetimi

Verimlilik denetiminde, meseleye ¢ikti yéninden bakilir ve bu da daha fazla
bir ¢ikti miktarina, verilen ayni veya sinirli kaynak (girdi miktari) ile ulagiimasinin
mimkin olup olmayacagi hususu incelenir. iktisadilik ve verimlilik incelemelerinde,

girdi-¢cikti fonksiyonu incelenir.

Verimlilik denetimlerinde c¢esitli kriterler ¢evresinde kurumun verimli olup
olmadigi incelenir. Bu yonden yapilan denetimlerde nicel 6zellik tasiyan girdi ve
ciktilar dikkate alinmakta, ayrica c¢ikti ile birlikte olusan digsallik ve girdi ile birlikte
performansi etkileyen unsurlar da dikkate alinmaktadir. Verimlilik denetimine esas
verimlilik Olgimlerinin yapilabilmesi icin, belirli standartlarin olusturulmus olmasi
gerekir'?®. Bu standartlarin bulunmadi§i durumlarda denetci ile kurum calisanlari
tarafindan belirlenebilir. Standartlarin varligi durumunda da bunlarin gecerliligini

koruyup korumadig degerlendirilir. Verimlilik denetimi su hususlari'?;

- Beseri, mali ve diger kaynaklarin verimli kullanilip kullaniimadigi;

- Hukdmet programlarinin, kuruluglarin (entities) ve faaliyetlerin verimli bir
bicimde yonetilip yonetilmedigi, isleyisinin didzenlenip dizenlenmedidi, organize
edilip edilmedigi, yerine getirilip getiriimedigi, izlenip izlenmedigi ve degerlendirilip

degerlendirilmedigi;

- Devlet kuruluslarinin faaliyetlerinin 6ngérilen amag ve gereklerle tutarli

olup olmadigi;

- Kamu hizmetlerinin kaliteli, musteri-odakh olup olmadigi ve zamaninda

sunulup sunulmadigi ve

- Hukimet programlarindaki amagclara maliyet etkin bir bicimde erisilip

erisilemedigini kapsar.

28 OSE; Diinyada ve Tiirkiye’de Yiiksek Denetim, s. 81.
29 INTOSAI, implementation, s. 16.
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3. Etkinlik

Performans denetiminin son unsuru etkinliktir.

a) Etkinlik Kavrami ve Tanimi

Etkinlik genis anlamda, amac ve hedeflerin gerceklestirimesini ifade eder.
Etkinlik, genel anlamiyla bir genel veya bir 6zel amacin gergeklestiriime derecesi
olarak kabul edilir ve ¢iktinin degerini yansitir. Ciktinin degerinden hareketle; diisik
bir ¢iktiy1 yansitan bir mal veya hizmet, ylksek bir ¢iktiyl yansitan bir mal ve hizmete
kiyasen daha etkin sayilabilir. Bu nedenle, ciktilarin veya faydalarin parasal

degerlerle diciilemedigi durumlarda etkinlik kistasi kullanilir™°.

Baska deyisle etkinlik, bir kurumun tespit ettigi politika, proje ve aldigi
tedbirlerle dnceden saptanan amacini ne Olclde gerceklestirdigini ifade eder. Bu
acidan bakildiginda etkinlik verimlilikten daha genis bir kavramdir. Clnki bir kurum
faaliyetlerinde verimliligi saglamis olsa bile etkinligi saglayamamis olabilir™".
Verimlilikte esas olan ciktilar (isi dogru yapmak) iken, verimlilikten farkli olarak
etkinlikte esas olan sonuglardir (Dogru isi yapmak). Cikti, girdilerin kullaniimasi
sonucu elde edilen Urlin ve hizmetleri; sonug, ciktilarla elde edilen nitel ve nicel

degerleri ifade etmektedir'*.

Hedeflere ulasma derecesini ve istenilen etki ile gergeklesen etki arasindaki
iliskiyi ifade eden etkinlik Uzerinde durulurken ciktilarla, sonuglar arasinda ayrim
yapmak c¢ok o6nemlidir. Sonuglari 6lgmek ve degerlendirmek, girdi ve c¢iktilar
Olcmekten ve degerlendirmekten daha zordur. Etkinlik olgimuinde, c¢ikti yerine
sonucun degerlendirilmesi yaplilir. Faaliyet, program veya projelerin sonucu verimlilik

dlciimlerinde kullanilan c¢ikti kavramindan farkli bir nitelik tagir™.

**Njhat FALAY; Denetim, Verimlilik/Etkinlik/Tutumluluk (VET) ve Sayistay, s. 20.
*"Nevin ATAKAN, Arife Coskun, S. Melda Sonuvar; a.g.e, s. 7.

327{ihal AKAL; isletmelerde Performans Olgiim ve Denetimi, Milli Prodiiktivite Merkezi Yayinlari
No: 473, Ankara 1992, 154-155'den aktaran Ali Osman GUGCLU: “Performans Denetiminin Unsurlari
Uzerine Dustinceler”, Sayistay Dergisi Sayi 19, 1995, s. 17.

%3Ali Osman GUCLU; “Performans Denetiminin Unsurlari Uzerine Diisiinceler’, Sayistay Dergisi,
Sayi: 19, (Ekim-Aralik 1995), s. 32.
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b) Etkinlik Denetimi

Etkinlik denetiminde verimlilik ve tutumluluk denetimlerinden farkli olarak
hazir standartlar yerine kuruma, zamana, yere ve Kisiye goére degisen kriterler (cogu
zaman siibjektif) degerlendirme yapilir'*. Bununla birlikte etkinlik denetimlerinde
dikkate alinacak genel bazi prensipler, ilkeler de bulunmaktadir. Etkinlik denetiminde
karsilagilan zorluklardan birisi, degerlendirmede olgut olarak kullanilacak kalite
standartlarinin tanimlanmasindan, ikincisi ise, idari faaliyetleri c¢erceveleyen
metinlerin yoklugundan ya da belirsizliginden ileri gelir. Agiktir ki idarenin énceden
var olan bir kurala uygunluk denetimi, kuralin olmadigi durumda gugsuz kalir.
Etkinlik denetiminin bir diger zorlugu, idari faaliyetlerin niteliksel olarak
degismesinden ve denetim araclarinin bu degisim cercevesinde uyarlanmasindaki

glicliiklerden kaynaklanmaktadir'®®.

Etkinlik denetimi belki de, performans denetimindeki en 6nemli alandir.
Kaynaklar tutumlu ve verimli olarak saglandidi halde, bir proje veya faaliyet
hedeflerine ulasamayarak etkisiz kalabilir ya da tersine hedefler ¢ok yiksek

maliyetle gerceklestirimis olabilir'.

Bu nedenle, etkinlik yoninden vyapilan
denetimlerde verimlilik ve tutumluluk unsurlarinin da g6z 6ninde bulundurulmasi

gerekmektedir.

INTOSAI, etkinlik denetimlerinde, performans denetimlerinin hedeflerinin

neler olmasi gerektigini su sekilde belirlemistir’’:

- HUkimet/devlet  programlarinin  etkin  bir bicimde hazirlanip
hazirlanmadigini ve tasarlanip tasarlanmadigini ve acgik ve tutarl olup olmadigini

degerlendirmek;

- Yeni ya da devam eden bir hikimet/devlet programi icin belirlenen
amagclarin ve saglanan imkanlarin (yasal, mali vb.) uygun, tutarli, yerinde ve konuyla

ilgili olup olmadigini degerlendirmek;

*KOSE; Diinyada ve Tiirkiye’de Yiiksek Denetim, s. 83.

135 ORNEK, Acar; Kamu Yénetimi. istanbul: Meram Yayin Dagitim, 1992, s. 264.
% ABID; a.g.e, s. 117.

7 INTOSAI, implementation, s. 18.
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-Programin uygulanmasina iliskin kurumsal yapinin, karar alma stirecinin ve

ybnetim sisteminin etkinligini degerlendirmek;

-Programin, ilgili diger programlara katkisi olup olmadigini, bu programlari
tekrarlayip tekrarlamadigini, onlarla ortistp 6rtismedigini ya da etkisini azaltip

azaltmadigini degerlendirmek;

-Kamu hizmetlerinin kalitesinin insanlarin beklentilerini ya da tespit edilen

hedefleri karsilayip karsilamadigini degerlendirmek;

-Bir programin etkinligini olgcen, izleyen ve raporlayan sistemin yeterliligini

degerlendirmek;

-Hikimet/devlet yatirrm ve programlarinin ve/veya bunlarin her bir 6gesinin
etkinligini degerlendirmek; bagka biri ifadeyle hedef ve amacglara ulasilip

ulasiimadigini tespit etmek;
-Bir siyasanin gdzlemlenen dogrudan veya dolayli sosyal, ekonomik ve
cevresel etkilerinin s6z konusu siyasaya mi yoksa baksa faktérlere mi bagl

oldugunu degerlendirmek;

-Tatmin edici performansi ya da gayelere erisilmesini engelleyen faktorleri

belirlemek;
-Hikimet/devlet faaliyetlerinin ve programlarinin daha etkin yuritilime
usullerinin tanimlanmasindaki bulgularin ve goézlemlenen problemlerin nedenlerini

analiz etmek; ve

-Daha iyi performansa ulasmak igin alternatif yaklagimlarin goreli faydasini

tespit etmek veya program etkinligini engelleyen faktorleri ortadan kaldirmak.

B. Tutumluluk-Verimlilik-Etkinlik iligkisi

Verimlilik, etkinlik ve tutumluluk, birbiriyle siki iligki icinde olan kavramlardir.

Tutumlu davranilmasi verimlilik artisina yol agar; verimlilik ise etkinligin
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sadlanmasinda 6nemli bir gostergedir'™®. Ancak bu iliskilerde verimlilik

tutumluluktan, etkinlik de verimlilikten daha genis kavramlardir'®

. Bu U¢ unsur
mukayeseli olarak ele alinacak olursa; tutumluluk, uygun duzeyde Kkaliteyi g6z
onunde tutarak faaliyetlerde kullanilan kaynaklarin maliyetini en aza indirmeyle
ilgilidir. Verimlilik, mal ve hizmet gibi Urlnlerle sonuglanan ¢iktilar ile kullanilan
kaynaklar, girdiler arasindaki iliskidir. Etkinlik ise, amaglara, hedeflere ulasma

derecesi; beklenen etkiler ile gerceklesen etkiler arasindaki iliskidir'*.

Sekil 2: Verimlilik-Tutumluluk-Etkinlik iligkisi

Tutumluluk Verimlilik Etkinlik
N AL A
/ ' f h
Kaynaklar* ™™  Girdiler Siireg ™  Ciktilar ™ Sonuglar
S A

¥

Paranin Degeri
(Value for Money)
Kaynak: Jens Kroman Kristensen, “Outcome -focused Management and
Budgeting”, OECD Journal of Budgeting, Vol: 1 No: 4, 2002, s. 9.

Verimlilik ancak girdi maliyetlerinin ve c¢ikti degerlerini para cinsinden
Olcllebildigi durumlarda s6z konusu olur. Yani verimlilikten, ciktilar ile girdiler
arasindaki oran anlasilir. Ne var ki, kamu kesiminde Uretilen bazi mal ve hizmetlerin
dzellikle parasal degerlerle ifade edilmesi her zaman mimkiin olmamaktadir™'. Bu
nedenle, verimliligin Olcllemedigi durumlarda kamu icin etkinlik unsuru o6ne

¢lkmaktadir.

Verimlilik hangi girdilerle hangi ¢iktilara ulasildigini incelerken; etkinlik hangi

sonuglarla hangi amaclara ulasildigini inceler. Verimlilik etkinlik icin gerekli ancak

142

yeterli olmayan bir igerige sahiptir'®<. Etkinlik kavrami verimlilik kavramindan daha

genis bir anlama ve igerige sahiptir. Verimlilik sadece kamu hizmetlerinin niceliksel

8 CANDAN; a.g.t., s.74.

" DEMIRBAS; a.g.m., s. 97.

140 KUBALI; Performans Denetimi, ss. 40-41.

"“IFALAY; Denetim, Verimlilik/Etkinlik/Tutumluluk (VET) ve Sayistay, s. 20.
“2DEMIRBAS; a.g.m., s.101.
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birimler cinsinden &lgulebilir oldugu yerlerde kullanilabilir iken, etkinlik batin kamu
hizmetleri i¢in s6z konusu olabilir. Clnku etkinlik, ¢iktilari miimkin olan ekonomik ve
siyasal batin yollardan azamilestirmek iken, verimlilik etkinligin 6gelerinden sadece
birisidir ve ¢iktilarin maksimizasyonu etkinligi oldugu kadar verimliligi de
arttirmaktadir. Bu agidan, kamu ydnetiminde verimlilik sorunu, temelde etkinlik

sorunu ile iliskilendirilmelidir'*®.

Tutumluluk-verimlilik iliskisine bakildiginda, tutumluluk; belirli bir ¢ikti
dizeyini basarmada kullanilan girdileri, ¢ikti kalitesini bozmadan azaltma imkani
Uzerinde; verimlilik ise asgari azami ¢ikti Gzerinde durmaktadir. Ciktilarin kalite ve
miktarini  degistirmeksizin  girdilerin  azaltilmasi  tutumlulugun saglanmasi;
tutumlulugun saglanmasi ise ayni zamanda verimlilik artisi demektir. Bununla birlikte
verimlilik artislari tutumluluk disi unsurlardan da kaynaklanmis olabilir'**. Bir
kurumun verimlilik, etkinlik ve tutumluluk yénleri birbirleriyle yakindan iliskili olup'™?,

genellikle birbirlerini dengeleyici unsurlar olarak éne gikmaktadirlar.

Ornegin, bir hastane temizlik isinde tutumlu davranmak maksadiyla daha az
personel ve malzeme gideri olmasi icin temizlik periyodunu her gun degil de haftada
bir olarak belirlemek belki de daha az maliyetle temizlik hizmetinin elde edilmesini
yani tutumlulugu saglayacaktir. Ancak, temizligin yeterli olmamasiyla olusacak steril
olmayan ortamlar nedeniyle hastalarin élmesi hastanenin etkinligini azaltacaktir. Bu
yuzden tutumluluk ve etkinlik arasinda bir denge goézetilmesi zorunludur. Bununla
birlikte ideal diizeyde bir denge noktasina ulasmak da gigtir™®. Uygulamada,
verimlilik, etkinlik ve tutumluluk arasindaki sinirlar kesin olarak ¢izilmis degildir. Bu
unsurlardan birisi veya ikisi Uzerinde yogunlasilabilecegi gibi timi Uzerinden de

degerlendirmeler yapilabilir.

C. Performans Denetiminde Yeni Unsurlar

ilk baslarda yaygin olan ve Tirkiye’de de kabul géren verimlilik, etkinlik ve

tutumluluk unsurlarinin performans denetimlerinin yuritilmesinde kimi durumlarda

“SEALAY; Denetim, Verimlilik/Etkinlik/Tutumluluk (VET) ve Sayistay, s. 20.
“EALAY; a.g.e., s. 20.

“SAhmet ARSLAN; “Kamu Harcamalarinda Verimlilik, Etkinlik, Denetim — 1”7, Mali Kilavuz, Sayi:15
(Ocak- Mart 2002), s. 51.

“®ABID; a.g.e., s. 119.
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yetersiz kaldigi ortaya ¢cikmis ve bu nedenlerle yeni bazi dlgitler geligtirilmistir. Bu
baglamda, dénerilen yeni unsurlarin esas alinmasi ve denetimlerde kullaniimasi
zaman alacak olmakla birlikte, gelecekte performans denetimlerinde bahse konu ¢

unsur disinda da dlgitler kullanilabilecektir'’.

Performans denetiminin temel unsurlari olan verimlilik, tutumluluk ve etkinlik
bicimindeki unsurlarina yeni bazi unsurlarin/kriterlerin de ilave edilmesi gerektigi
gindeme gelmektedir. Tutumluluk, verimlilik ve etkinlik boyutlari yaninda sikga s6zl
edilmeye baslanan “cevre” bunlardan biridir. Bu unsurun yani sira “adalet’, “esitlik”
ve “etik” kavramlarindan da performans denetimin unsurlari olarak bahsedildigi

goriilmektedir'*®

. Bundan baska, denetimlerde esas alinmasi gerekli gesitli yeni
unsurlar dile getiriimektedir. Kuskusuz bunlarin pratije gec¢mesi denetim

kurumlarinin ve uluslar arasi mesleki kuruluslarin izleyecegi yaklasima baglidir.

V. PERFORMANS DENETIMINDE OLGUM VE KRITERLER

Bu baslik altin énce performans 6lgiiml, daha sonra performans olcutleri

ve son olarak ta performans kriterleri ele alinacaktir.

A. Performans Olgiimii

Kendi basina bir amag¢ olmayip yoénetimin karar alma sireglerinde
yararlaniimasina elverigli bilgiler Uretmesine ydnelik bir faaliyet olan Performans

Olcimu bu baslik altinda detayli olarak irdelenecektir.

1. Performans Olgiimiiniin Tanimi ve Mahiyeti

Performans herhangi bir faaliyet/etkinlik sonucunda elde edilenin nicel ya da
nitel olarak belirlenmesine iligkine bir kavramdir. Daha acik bir ifadeyle, performans,
mal ve hizmetlerin Uretiminde kullanilan girdilerin  mUmkin olan en dusik
maliyetlerle temin edilip edilmediginin, Uretimin istenilen amaclar dogrultusunda ve

mUmkdn olan en dusuk maliyetlerle gercgeklestirilip gerceklestiriimediginin, Uretim

“TCANDAN; a.g.t., s. 78.

“®David DEWAR: “The Fourth “E™ typescript dated, (September 1989) dan aktaran ira Sharkansky,
“The Devolopment of State Audit’, State Audit and Accountability, State of israel State Comptroller's
Office, Jerusalem, 1991, s. 2.
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sonucu ortaya ¢ikan mal ve hizmetlerin toplumun ihtiyag ve beklentilerine ne oélglide

cevap verildiginin bir gostergesidir'*.

Kurum performansi ise, belli bir dénem
sonucunda elde edilen gikti/sonuca gére 6nceden belirlenen amag¢ ve hedeflere

ulasiima derecesinin tanimidir.

Performans 6l¢gimi “bir kurumun kullandigi kaynaklari, Grettigi Grlnleri ve
hizmetleri, elde ettigi sonuglari takip etmesi igin diizenli ve sistematik veri toplamasi,
bunlarin analiz edilmesi ve raporlanmasi siireci’*® olarak tanimlanmaktadir. Teknik
bir ifadeyle, performans 6lcim; bir kurumun kullandigi kaynaklari, Urettigi Grdnleri
ve hizmetleri, elde ettigi sonuglari takip etmesi icin dlzenli ve sistematik bigimde veri
toplamasli, bunlari analiz etmesi ve raporlamasi slreci olarak tanimlanabilir.
Uygulayicilar agisindan ise bir kurum tarafindan veya bir program icinde yurutilen

faaliyetlerin rakamsal olarak ifade edilmesi anlamina gelmektedir'".

Performans 6lgimi kendi basina bir amac¢ olmayip yonetimin karar alma
sureclerinde yararlaniimasina elverigli bilgiler Uretmesine ydnelik bir faaliyettir.
Performans o6lcimi sonucunda elde edilen bilgi kurumun daha etkin bigimde
ybnetiimesine ve kurum disina hesap verme sorumlulugu c¢ergevesinde

gerceklestirilen raporlamaya katki saglar152.

Kamu yoOnetimlerini etkileyen ve idari ve mali yapilarin reforma tabi
tutulmasinda etken olan yeni kamu ydénetimi anlayisinin bir sonucu olarak, kamuda
performans standartlarinin (amagclarin ve hedeflerin belirlenmesi, 6zellikle de
profesyonel hizmetler icin kantitatif sekilde ifade edilen basari goéstergelerinin

belirlenmesi) belirlenmesi ve bunlarin dlglilmesi énem kazanmistir'®®

. Esasinda,
performans 6lcimi performans ydnetimin bir unsuru olarak ortaya c¢ikmaktadir.
Performans yonetimi performans olgimlerinin yapilmasini ve yénetimin bu élgiimler
ve yapilacak performans denetimleri dogrultusunda gelistiriimesini 6ngéren bir

yonetim sistemidir.

K. Gulsin BOR; “Kamu Harcamalarinin Etkinliginin ve Performansinin Olgiilmesi”,
(Yayimlanmamis Uzmanlik Tezi, Hazine Mistesarlii Kamu Finansmani Genel Midurligl), Ankara:
2000, s. 5.

"Epru YENICE; “Kamu Kesiminde Performans Degerlendirmesi”, Maliye Dergisi, S.150 (Ocak-
Haziran), s. 57.

151Saylstay Baskanhigi, “Sayistayin Performansinin Olgiimiine iliskin Onarastirma Raporu”,
Ankara: 2002, s. 6.

152Saylstay Baskanligi; a.g.r., s. 6.

193 Dogan CANSIZLAR; “Kamu Yonetiminde Reform”, Maliye Dergisi, Sayi: 111, (Ocak-Subat 1993),
s. 8.
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2. Performans Olgiimiiniin Yararlan

Performans olciml, kurumsal olarak nereye yoéneldigimizi, oraya nasil
ulasacagimizi, dogru yénde ilerleyip ilerlemedigimizi ve kaynaklari en etkin maliyetle
kullanip kullanmadigimizi ortaya koyar. Bilgiye dayali karar alma igin bir temel
olusturmanin yani sira, yoneticilere énleyici tedbir alma imkanini saglayan bir erken
uyari sistemi olarak da iglev gorir. Ayrica, kurumsal amag, hedef ve programlar
konusunda tim personelin ortak bir anlayisa sahip olmasini saglayan bir iletisim
mekanizmasi rolii de gériir'*. Performans 6lclimlerinin bundan baska idareler ve
yoneticiler bakimindan saglayacadi birgcok yarar bulunmaktadir. Performans

6lgimiiniin yararlari su sekilde siralanabilir'®:

-Yoneticilere kurumlarini daha iyi yonetmeleri icin elverigli bilgiler saglar.
-Yonetim uygulamalarinin gelismesini, baska bir deyisle ydneticilerin
onceden belirlenmis sonuclara ulagsmak (zere programlarini daha etkili bicimde

yuratmelerini saglar.

-Planlar, programlar ve sureglerde ortaya ¢ikan problemlere isaret etmek
suretiyle ¢ézimler gelistiriimesine yani sireklilik temelinde bir gelisme saglanmasina

yardimci olur.

-Kurum calisanlari ile kurum performansi arasinda baglanti kurar ve onlarin
hesap verme yukimluliklerini yerine getirmede guven duymalarini saglayarak onlari

motive eder.

-Bltce hazirlama silrecine aciklik getirmek suretiyle, desteklenecek
faaliyetlere ihtiyagc duyulan kaynaklarin aktariimasina ve ayrilacak fonlarin

belirlenmesine yardim eder.

-Disa donuk raporlama yoluyla kamuoyunun ilgisinin kurum hizmetlerine

cevrilmesini, bdylece kurum hizmet kalitesinin artmasina katkida bulunur.

154Safiye KAYA ve Cem Suat ARAL (gev.); Performans Bilgisine Yonelik iyi Uygulama Ornekleri,
Ankara: Sayistay Bagkanhgi, 2000, ss. 1-2.

"*OECD, Performance Managament in Government: Performance Measurement and Results-
Oriented Managament, (PUMA Occasional Papers No.3, Paris 1993), s. 4.
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-Programlarin daha anlasilir olmasina ve bdylece vatandaslara karsi hesap

verme sorumlulugunun yerine getiriimesine zemin hazirlar.

-Politikalarin, planlarin ve programlarin degerlendiriimesi bakimindan politika

belirleyenlere ve karar verenlere yardimci olur.

3. Performans Olgiim Kavramlar

Olglimiu oldukga zor olan performansin; dlgim kavrami bu baslhk altinda

incelenecektir.

a) Genel Olarak Performans Olgiim Kavramlari

Performans o6lgimine iligkin literatlire bakildiginda performans olgimunin;
girdi, ciktl, sonug, program, performans hedefi, performans géstergesi, performans
kriteri, performans standardi, performans bilgisi gibi 6nemli bazi kavramlara

dayandi§i 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

ayrihr.

Girdi; program ciktilarinin Uretiminde kullanilan her tirli kaynaktir (insan

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

Cikti;  bir program tarafindan dretilen ve sunulan drin veya
hizmetlerdir(6érnedin, agilan kurs sayisi, isleme tabi tutulmus olay sayisi gibi).

Ciktilar sonuglardan daha kolay belirlenebilir.

Sonug, programin dogrudan c¢iktilarinin 6tesindeki butin etkileri veya

neticeleridir. Sonuglar giktilardan ayirt edilmelidir. Ornegin, bir egitim programinin

*®performans Olgiim Rehberi, s. 44-45; Performans Bilgisine Yénelik iyi Uygulama Ornekleri, ss. 53-
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ciktisi, egitim kursunda kazandirilan bir beceri olurken, programin arzulanan sonucu

istihdam olabilir.

Hedefler; belirlenmis bir gelecek zamanda ulasilacak dlgtlebilir performans

seviyeleri veya bu seviyedeki degisikliklerdir.

Performans bilgisi; performans hakkinda sistematik olarak toplanan ve

kullanilan kanitlardir.

b) Performans Olgiileri ve Performans Géstergeleri

Performans Olclleri ve performans gostergeleri cogu zaman birbirlerinin
yerine kullanilsalar da ikisi arasinda fark vardir. Genel bir ifadeyle, performans
Olclleri bir amaca ulasiimasinda dogrudan bilgi saglayan, performans gostergeleri
ise dolayli bilgi veren &lgiimlemeler igin kullaniimaktadir. Performans Olg¢iileri,
hizmet goturulen kigi sayisi (¢ikti) veya trafik kazalarindaki azalma (sonug) tirinden
performansi dogrudan rakamlarla ifade etmektedir. Performans goéstergeleri ise,
dogrudan &lg¢liler yapmanin zor oldugu ¢ikti veya performans hakkinda bilgiler verir.
Ornegin, bagimlilik yaratan ilag aligkanligi 6nleme projesinin etkinlik 6lgiimii

yasadisi ilaglarin karaborsa fiyatidir'’.

4. Performans Olgiim Araci Olarak Performans Denetimi

Performans dulzeyinin incelenerek degerlendiriimesi kurum iginde yapilan
Olcimler neticesinde gergeklestirilen performans degerlendirmeleri ile yapilabilecegi
gibi bu konuda uzmanlasmis bagimsiz denetim elemanlari tarafindan yapilacak
performans denetimleriyle de vyapilabilir. Performansin incelenmesi ve
deg@erlendiriimesine iliskin iki yontem amag, nitelik, yontem ve diger hususlar

bakimindan farkliliklar gosterir.

Performans denetimi bir programin, bir fonksiyonun, bir faaliyetin ya da bir
kurumun hangi o6lgtde tutumlu, verimli ve etken oldugunun, kurum disindaki kisi ve

kurumlarca bagimsiz bir sekilde degerlendiriimesidir'*®. Performansin {i¢c boyutunun,

"*"Murat TURHAN, a.g.t., ss. 95-96.
%8EKrem Candan, a.g.t., s. 88.
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yani verimlilik, etkinlik ve tutumlulugun saglanmasi ydnetimin sorumlulugundadir.
Performans denetiminde, denetginin goérevi ise, bu sorumlulugun vyerine
getirilisindeki basari derecesinin/performansin incelenmesi ve sonucun rapor
edilmesidir'®®. Bu itibarla, kurumun yénetim sorumlulugu cergevesinde gelistirdigi
performans Ol¢cim sistemi kapsaminda yaptigi performans degerlendirmeleri (i¢
degerlendirmeler) ile performans denetimleri birbirinden ayridir. Bununla birlikte,
performans denetimlerinde kurumun performans o&lgim sisteminin yeterliligi ve

etkinligi de degerlendirilir.

Ayrica, performans denetimi kapsaminda denetlenen kurumun faaliyetlerin
yurutilmesinde verimlilik, etkinlik ve tutumluluk (VET) ilkelerine riayet edip
etmediginin tespit edilebilmesi de bu konuda c¢esitli performans o6lglimlerinin

yapilmasini gerektirmektedir.

Kamu kesiminde Uretilen mal ve hizmetlere iligkin her programin mimkdn
oldukga bagimsiz ve anlamli bir nihai c¢iktisinin/sonucunun olmasi ve bunlarin
Olgulmesi gerekmektedir. Kamusal mal ve hizmetlerin Uretiminde, faaliyetlerin
yurutilmesinde VET’e uyulup uyulmadidinin olgiminde c¢esitli analiz teknikleri
kullanilabilmektedir. Olglimlerde her programa uygun 8lglim kriterlerinin belirlenmesi
ve elde edilen sonucglarin bu kistaslarla degerlendiriimesi gerekmektedir. Bu

degerlendirme, programa uygun dlgiim kistaslari segilmek suretiyle gerceklestirilir'®.

Performans standartlari olarak da adlandirilan élgim kistaslari, yonetimin ve
denetgilerin gerceklesen/fiili performansin Olcllebildigi ve degerlendirilebildigi
referans noktalaridir'®’. Kurum veya denetgiler tarafindan performans
degerlendirmesi veya denetimi yapilabilmesi icin referans olarak alinabilecek
standartlarin bulunmasini gerektirir. Performans denetimleri kapsaminda yapilan
performans olgiimleri de; yukarida performans 6lciiminde s6zi edilen performans
Olclleri gercevesinde yapilabilir. Performans 6lgim slreci kapsaminda; verimlilik,
etkinlik, tutumluluk, finansal Oolgitler ile hizmetin kalitesine yonelik Olgltler

cercevesinde performans olgtimleri yapilir.

159 OZER; Kamu Kesiminde Performans Denetimi ve Tirkiye Agisindan Degerlendirilmesi, s. 96.
1FALAY, a.g.e., s. 25.
161Avustralya Sayigtay Bagkanligi, Denetim Rehberi, s. 19.
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B. Performans Olgiitleri

Performans oOlgitleri/lclleri ¢ok farkli kategorilerde siniflandiriimaktadir.
Genellikle bir strecin mantiken islemesine dayall olan ve yaygin olarak yararlanilan
siniflamaya goére bes tir performans o&lgisi bulunmaktadir. Bu dlgller: 1) Girdi
Olclleri (kullanilan kaynaklar), 2) Cikti dlclleri (tamamlanan faaliyetler), 3) Sonug
Olclleri (ulasilan sonuglar), 4) Verimlilik (kaynaklarin ne kadar iyi kullanildigi) ve 5)
Kalite oOlclleri (hizmet kalitesi) olarak sayilabilir. Kamu kurumlarindaki ¢iktilarin ve
sonugclarin farkli 6zellikleri tagsimasi ve farkh gruplarin ilgilerinin de degisik alanlara
yonelmesi nedeniyle tutumluluk, etkinlik ve finansal élgtler bu oélgiler grubuna dahil
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edilebilmektedir ™. Bu anlamda, temel performans olglleri asagidaki kategoriler

altinda da tasnif edilebilir'®?;

1- Tutumluk élgitleri,
2- Verimlilik élcttleri,
3- Etkinlik dlgutleri,

4- Finansal dlgltleri,

5- Kalite élgitleri.

Burada, tutumluluk, en disik maliyetle uygun kalitede ¢ikti ve kaynak temin
edilmesini ifade etmektedir. Verimlilik, faaliyet icin kullanilan girdiler ile dretilen
ciktilar arasindaki iligkiyi tanimlamak igin kullanilir. Etkinlik bir kurumun hedeflerine
ulasma derecesidir. Kalite oélgutleri hizmet kalitesinin 6lgimuine yéneliktir. Hizmet
kalitesi, slreclerin yapisinin, g¢iktilarinin ve sonuglarinin hizmetten yararlananlarin
ihtiyaclarini karsilama derecesidir. Uriin kalitesi ve yardimci hizmetlerin kalitesi
olmak uzere iki yonu bulunmaktadir. Finansal dlgtler ise, kurumlarin belli bir pazar
icinde ticari olarak islem yapma hacmini, karini ve diger durumlarini goésteren

rasyolardir'®*

. Bunlardan baska, calismalis hayatinin kalitesi, yenilik, karliik ve
bltceye uygunluk gibi kriterlerin de performans ol¢cliimlerinde esas alinabilecegi

belirtimektedir'®. Bu performans &lgiileri performansin farkli yonlerinin ortaya

162Saylstay Baskanligi, “Sayistayin Performansinin Olgiimiine iligkin Onarastirma Raporu’, s. 10.

83C. Suat ARAL (cev.); Performans Olgiimii Performans Denetimlerinde Arastiriimasi
Gerekenler, Ankara: Sayistay Baskanhgi, 2001, s. 13.

164ARAL; Performans Olciimii Performans Denetimlerinde Arastirilmasi Gerekenler, ss. 13-16.
'%5Zuhal AKAL; “Performans Kavramlari ve Performans Yonetimi’. www.ydk.gov.tr(12.10.2009)
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konulmasinda kullaniimaktadir. Performans Odlguleri topluca kullanilabilecegi gibi,

duruma goére sadece bazilarinin kullanilmasi da mimkudnddr.

C. Performans Denetiminde Kriterler

Bir kurumun veya programin performans dizeyi bu amagla gelistirilen
performans kriterleri ¢ercevesinde degerlendirilir ve denetlenir. Faaliyetlerin
yurutilmesi, programlarin gerceklestirimesi, kaynaklarin elde edilmesi ve
kullaniilmasi konularinda performans kriterleri esas alinarak d&lgim yapilr.
Performansin élgiminde kullanilan performans kriterleri performans denetiminin
gerceklestiriimesinde denetim kriteri olarak kullanilir. Denetimde kullanilacak
kriterler kurumun goérev, ama¢ ve hedefleriyle baglantii olarak s6z konusu

performans kriterlerinden olusturulur.

Denetim kriterleri; sistemlerin ve metotlarin yeterliliginin, faaliyetlerin
verimliliginin, etkinliginin ve tutumlulugunun ve maliyet etkinliginin kiyasen
degerlendirildigi mantiksal ve gercekci performans ve kontrol standartlaridir'®.
Performans denetimlerinde genel gecer denetim kriterleri bulunmamaktadir. Her bir
denetim gorevi icin, kurumun yapisi, gorevleri, amagclari, hedefleri gibi hususlar g6z
onlnde bulundurularak cesitli olgutler olusturulur ve denetimler bu c¢ergevede
yarataldr. Bununla birlikte, denetimlerde kullanilabilecek genel bazi kriterler de
bulunmaktadir. Kriterler konusunda genel kriterler, 6zel kriterler, iyi uygulama

ornekleri seklinde bir tasnif de yapiimaktadir.

Performans denetiminin kriterleri olarak verimlilik, etkinlik ve tutumluluk
degerlendirmesinden olusan genis bir ¢erceve cizilebilir. Amag istenen hedeflerin
etkin olarak gerceklestiriimesinde kaynaklarin tutumlu ve verimli kullaniima
derecesini incelemektir. Performans denetiminin igerigi ve temel O&zellikleri
degismezken, gerekli olan teknik ve kriterler olaydan olaya degisiklik gostermektedir.
Performans denetimlerinde kullaniimasi genel kabul géren yaklagim c¢ok sayida

faktoriin bileskesi olarak ortaya cikan bir yaklasim benimsenmesidir'®’.

%®Arife COSKUN; “Kamu Sektériinde Performans Denetimi: Sayistay Uygulamasi”, XV. Maliye
Sempozyumu, Tiirk Kamu Mali Yoénetiminin Yeniden Yapilandinimasi ve Bu Yapilanmada
Performans Yonetimi ve Denetiminin Yeri, Antalya, 15-17 Mayis 2000, Antalya: Akdeniz
Universitesi IBF, 2000, s. 283.

"’ ABID; a.g.e., s. 113.
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Ote yandan, kamudaki performans denetimlerinde denetimin (i¢ unsuru
(verimlilik, etkinlik ve tutumluluk) konusunda her alanda uygulanabilecek/
kullanilabilecek ortak, genel gecerli standartlar/kriterler bulunmamaktadir. Bir bagka
deyisle, denetlenen herhangi bir faaliyetin/projenin verimli, etkin veya tutumlu

yurataldigunu anlayabilmek i¢in kullanilabilecek hazir standartlar yoktur.

Bu nedenle, performans denetiminde ¢ok fazla yargi gereklidir ve bu yargilar,
ornegin yonetim kalitesi, calisan elemanlarin yetenekleri, uygulanan program ve
proje turleri, kaynaklarin yeterliligi, faaliyet ve islemler Uzerindeki kisitlamalar da
kapsayan yasa ve kurallar gibi organizasyonun kendine has 6zellikleri g6z 6nine

alinarak her bir denetim gérevi icin olusturulmasi gerekmektedir'®®.

Kamu idarelerinin kendilerinin de 6zel bazi performans standartlari gelistirmis
olmasi mumkidndir. Bu durumlarda, denetimlerde bunlar da gerektiginde
uyarlanarak g6z éniinde bulundurulur. Eger idarelerin belirlenmis amacg ve kriterlere
karsi gerceklesen performansi 6lgmek icin gelistiriimis yontemleri yoksa performans
denetimi yapan denetim elemaninin bu konuda denetime esas alinacak kriter ve
yontemleri belirlemesi gerekecektir. Bu noktada, performans denetiminde
performansin degerlendiriimesinde esas alinacak kriterlerin énemi acgik¢a ortaya

¢cikmaktadir.

D. Kamuda Kesiminde Performans Olgiimii ve Denetimindeki Giigliikler

Kamu kesiminde performansin dlcimui ve degerlendirmesi konusu, iktisat
disiplini ile kamu ydénetimi disiplinin arakesitinde bulunmaktadir. iktisat biliminin
etkinlik, verimlilik, tutumluluk gibi kavramlar temeline dayanan performans kriterleri
cesitli 6lgme teknikleri ile belirli kamu hizmetlerine uygulanarak performans
degerlendirmesi/denetimi yapilirken, ayni zamanda kamu hizmetinin sunuldugu idari

birimin organizasyon yapisi da sonucu etkileyici bir faktér olmaktadir'®.

188 |Isworth H. MORSE; “Verimlilik ve Ekonomiklik Denetlemesi”, Necat Karabakal (cev.), Denetim
Teknikleri (Makaleler), Ankara: Sayistay Baskanligi, 1987, s. 15.

"®Hillya KIRMANOGLU ve Murat CAK; “Kamu Kesiminde Performans Olcimi”, XV. Maliye
Sempozyumu, Tiirk Kamu Mali Yoénetiminin Yeniden Yapilandiriimasi ve Bu Yapilanmada
Performans Yonetimi ve Denetiminin Yeri, Antalya, 15-17 Mayis 2000, Antalya: Akdeniz
Universitesi IBF, 2000, s. 316.

63



Performans degerlendirmeleri ve denetimleri farkli kriterler esas alinmak
suretiyle yapilan o6lgimler cergevesinde yapilabilir. Ancak, tim kriterlerin kamu
sektoriindeki kurumlara uygulanmasi uygun goézikmemektedir. Kamu sektérindn
performansinin degerlendiriimesinde ve denetiminde verimlilik, etkinlik, tutumluluk,
kalite gibi unsurlar 6nem kazanmaktadir. Bununla birlikte bu kavramlar ¢gergevesinde

yapilacak performans dlgiimlerinde kamuda bazi giicliikler yasanabilmektedir'"°.

Kamuda performansin olciminde kullanilacak performans Olgllerinin,
gOstergelerinin belirlenmesindeki guclikler performansin Olciimesini,
degerlendiriimesini ve denetlenmesini zorlastirmaktadir. Kamusal niteligi agir basan
programlarin  yararlarini  ve sonuglarini  dlgmekte neden-sonu¢ baginin
kurulamamasi, performansin izlenmesinde esas alinacak verilerin Uretilmesini
glclestirmektedir. Olgiitlerin gelistirimemis olmasi, gelistirilenler lizerinde mutabakat
saglanmamasi, Olgumlerde yararlanllacak uzman  personel ihtiyacinin
karsilanamamasi gibi hususlar etkin denetim yapiimasini engelleyen kisitlar olarak
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ortaya ¢cikmaktadir'*".

Program etkinliginin denetlenmesinde sik karsilagilan bir sorun, kurallari
koyanlarin veya kurumlarin, yo0neticilerin standart veya performans dlgutleri
koymadaki hatasi veya basarisizhdidir'’>. Bu nedenle, denetimlerde; kurulusun,
programin ana hedeflerinin, esas sorumluluklarinin ¢ok agik bir sekilde belirlenmesi,
etkin bir performans 6lgiimdi igin esas alinabilecek kriterlerin arastirilip belirlenmesi,
kurumun performansini etkileyen i¢sel ve digsal faktorlerin tespit edilmesi ve
degerlendirilmesi, yonetimin kendi performansini  6lgmek icin yaptigi 6z
degerlendirmelerin, bu konudaki basari ve basarisizliklarin, eksikliklerinin gdézden

gecirilmesi gereklidir.

Kamu idarelerinin performanslarinin 0lglimesine yonelik olarak cesitli

yontemler kullaniimak suretiyle etkinlik élcimu yapilabilmekle birlikte bu galimsalar

\Mehmet Cahit GURAN; Kamu Hizmetlerinde Performans Olgiimii  Tiirkiye’deki Kamu
Universiteleri igin Bir Performans Olgiimii Uygulamasi, Ankara: Hacettepe Universitesi Yayinlari,
2005, s. 150.

' Nihat FALAY: “Yerel Yonetimlerde Performans Olgimi: Bir On Calisma’, XV. Maliye
Sempozyumu, Tiirk Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandiriimasi ve Bu Yapilanmada
Performans Yonetimi ve Denetiminin Yeri, Antalya, 15-17 Mayis 2000, Antalya: Akdeniz
Universitesi IBF, 2000, s. 385.

"2Martin IVES; “Performans Denetimi: Bazi Pratik Teknikler’, Necat Karabakal (gev.), Denetim
Teknikleri (Makaleler), Ankara: Sayistay Baskanhgi, 1987, s. 29.
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sonucunda tespit edilen degerlerden, sonuglardan yararlaniimasi ayni élglide kolay
olmamaktadir. Ayrica, arastirma yodnteminin nitelidi, secilen kriterler de sonuca
blyUk oranda tesir etmektedir. Etkinlik degerleri esas alinarak idareler arasinda bir
siralama yapilabilirse de bu sonuglar esas alinarak kaynak tahsisi yapilmasi, ya da
kisittamalara gidilmesi her zaman mimkin olmamaktadir. Keza, idarelerin
yapilarinin, kaynaklarinin, calisma kosullarinin da degistiriimesinde de gesitli
gucliklerle karsilasiimaktadir.

Ornegin, bir calismada'”

Tarkiye’de faaliyet gosteren 50 Devlet
Universitesinin goreli etkinliklerini belirlemek icin Veri Zarflama Analizi yéntemi
kullanilarak 2003 ve 2004 yillarina ait veriler kullanilarak Universitelerin her iki yila
ait performanslari degerlendiriimis ve elde edilen sonuglar mukayese edilmistir'".
Ancak, calismanin sonug¢ kisminda bir ayrintili bir degerlendirmeye yer verilimemesi
ve daha ayrintili analizlerin ileride yapilacak calismalarda ortaya konulabileceginin
belirtiimesi de kamuda performans o&lgimi yapma ve bu Olgimler sonucunda
gercekc¢i analizler yapmanin glgligine isaret etmektedir. Performans Olgim

kriterleri sektorlere gore degisiklik gosterebilmektedir.

Bununla birlikte, maliyet/finansal performansi ile kalite performansi genel
gecerliligi bulunan kriterler olarak kabul edilmektedir. Performans kriterleri icsel veya
dissal kriterler olarak belirlenebilmektedir. icsel kriterler kurum iginde gelistirilmekte
ve Olgllmekte iken, dissal performans kriterlerinin belilenmesi ve 6lgimu
kuruluglardan badimsiz kurum digi organizasyonlar tarafindan yapilmaktadir.
Performans o&lgciminin yapilabilmesi evvela bu konuda kriterlerin belirlenmis
olmasini gerektirmektedir. Sektoérler, faaliyetler/hizmetler itibariyle cesitli 6lgim
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kriterleri gelistiriimis olmakla beraber'*>,bu kriterlerin kurumsal élglimler yapilmadan

once gozden geciriimesi ve kurumun goérev ve faaliyet alani c¢ercevesinde

belirlenmesi 6Gnemlidir'’.

"*Bilal TOKLU ve digerleri, “Turkiye'de Devlet Universitelerinin Performanslarinin Degerlendiriimesi ve
Goreli Etkinliklerinin Belirlenmesi”, Verimlilik Dergisi, Sayi: 2006/2, s. 29.

4 TOKLU ve digerleri, s. 29.

17e Saglik kurumlarinda performans dlgim kriterleri igin bkz: Menderes Tarcan, “Saglik Kurumlarinda
Performans Olglim Kriterleri: Gézden Gegirme ve Arastirma Onerileri”, Verimlilik Dergisi, Sayi:
2006/2, ss. 93-129.

176TUrkiye’deki kamu Universiteleri icin yapilan bir performans degerlendirmesi ve degerlendirmeye
esas performans gostergeleri hakkinda detayl bilgi icin bkz: Giran, ss. 158-180.
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VI. PERFORMANS DENETiIMININ UYGULANMASI
Performans denetiminin uygulanmasi oldukga zor bir slirectir.

A. Denetimin Siireci

Bagimsiz ve disiplinli bir mesleki faaliyet olarak gerceklestirilien denetim
uygulamalarinin yuritilmesinde genel kabul goéren standart ve ydntemler
bulunmaktadir. Denetim standartlari ve metodolojisi denetim faaliyetinin belirli bir
sistematik cercevesinde ve belli kurallara, usullere uyularak yudrttilmesini
gerektirmektedir. i¢c ve dis denetim birimleri tarafindan y(ritilen mali denetimler ve
uygunluk denetimlerinde oldugu gibi performans denetimi uygulamalarinda da
denetimin metodolgjisine iliskin bu standart ve yontemlere uyulmaktadir. Performans
denetimi diger denetimler gibi dort temel asamadan olugsmaktadir. Bu asamalar; 1-
)Planlama, 2-)Uygulama, 3-)Raporlama ve 4-)izlemeden olusmaktadir. Denetim, bu
dort safthada yapilan kapsamli calismalarla sonuclandirilir. Planlama, denetim
konusunun sec¢imi, yapilmasi gerekli islerin planlanmasi ve programa baglanmasini
icerir. Uygulama agsamasinda, denetim bulgulari/kanitlari toplanir, analiz edilir ve
Oneriler gelistirilir. Raporlama safhasinda bulgular ve yapilan analizler ¢ergevesinde
geligtirilen tavsiyeler belli kurallar gergevesinde rapora baglanir ve ilgili mercilere

sunulur. izleme safhasinda ise denetim sonuglarinin takibi yapilir'””.

B. Performans Denetiminde Kullanilan Teknikler

Niteligi geredi bir inceleme ve bunun nihayetinde yapilan degerlendirme
faaliyeti olan denetimin sonucunda; olusan kanaatin gecerli, dogru ve yeterli bilgilere
dayanmasi yani denetim bulgularinin kanitlara dayanmasi gerekmektedir. Denetim
bulgularini  desteklemek iizere cesitli  bilgilerin/kanitlarin'®  toplanmasi
gerekmektedir. Denetim i¢in ihtiyag duyulan amaca uygun bilginin elde edilmesi igin

cesitli ydontemler kullanilabilir.

177KHAN; Performans Denetiminin Esaslari, s. 76.; KUBALI, Performans Denetimi Kavram, ilkeler ,

s.61.;_ OZER; Kamu Kesiminde Performans Denetimi ve Tirkiye Acisindan degerlendiriimesi, s. 96.;
DEMIRBAS, s. 108.

"8performans denetimlerinde kanit ve dokiimantasyon hakkinda detayli bilgi igin bkz: ASOSAI (Asya
Sayistaylar Birligi) Performans Denetimi Rehberi, Sacit YORUKER ve Baran OZEREN (gev.), Ankara:
Sayistay Baskanligi, 2002; isve¢ Sayistayl Performans Denetimi El Kitabi Teori ve Uygulama, Tolga
DEMIRBAS (gev.), Ankara: Sayistay Bagkanhgi, 2001.
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Performans denetimi mabhiyeti, kapsami ve nitelidi itibariyle duzenlilik
denetimlerinden farkli olarak baskaca denetim araglarinin, tekniklerinin de
kullaniimasini gerektiren genis kapsamli bir denetim uygulamasidir. Bu nedenle,
denetim uygulamalarinda birgok farkli disiplinlerden ve araglardan yararlaniimasi

zorunlu olmaktadir.

Performans denetimlerinde, planlama asamasinda belirlenen potansiyel
onemli konular hakkindaki denetgi goruslerini kanitlamak igin ¢ok sayida mali ve
mali olmayan verilerin toplanmasi gerekmektedir. Temel veri kaynaklari mali tablolar
ve kurum dosyalari olmakla beraber, bunun disinda geleneksel olmayan bazi veri
kaynaklari ve metotlarda bulunmaktadir. Bu veriler niceliksel ve niteliksel olmak
Uzere iki tip olabilir. Performans denetimleri performansa yonelik degerlendirmeleri
icerdiginden niceliksel veriler yaninda, kurumsal sartlar, insanlarin icinde bulundugu
sosyal, ekonomik ve fiziki ¢cevre gibi niteliksel verilerin de toplanmasi ve analiz
edilmesi gerekmektedir'”®. Veri toplama konusunda, yapilandiriimis sosyal
arastirmalar, mevcut kayitlar ve istatistikler, proje izleme raporlari, girdi ve ¢kt
sureglerinin 6lcim, kapsamli milakatlar, grup mulakatlari, katilimci gézlemi, uzman
degerlendirmesi gibi cesitli metotlarin kullanilmasi miimkindiir'®®. Tabii olarak
bunlarin da uygun ydntemler kullanilarak analiz edilmesi ve degerlendirmelerin bu

cercevede yapilmasi gerekmektedir.

Performans denetiminde denetimin konusu, niteligi ve amacina uygun olarak
cok cesitli veri analiz metotlari kullaniimaktadir'®'. Kanit toplama araclari/yéntemleri
olarak da adlandirilan bu araclar; mulakatlar, anketler (soru kagitlari), dokiiman
toplama ve belge incelemeleri, yonetim bilgi sisteminden yararlanma, sahada
yapilacak gézlem ve fiziki incelemeler, performans olglleri ve gostergelerinin
degerlendiriimesi, zaman serilerinden yararlaniimasi, o6rnekleme, 6rnek olay
incelemeleri, analitik incelemeler, gerekli goértlen durumlarda uzman goridstnden

182

yararlanma, digssal kaynaklarin taranmasi seklinde sayilabilir Performans

"Muhammad Arkam KHAN; “Performans Denetiminde Veri Toplama”, Arife Coskun ve Murat Toker

(cev.), Sayistay Dergisi, Sayi: 33, (Nisan-Haziran 1999), s. 168. Muhammad Arkam Khan'in “Data
Analysis in Performance Auditing” adli kitabinin ilgili b&limunin ¢evisidir

80performans Denetiminde Veri Toplama, ss. 168-172

"®IMuhammad Arkam KHAN; “Performans Denetiminde Veri Analizi: Ekonomistlerin Teknikleri”, Arife
Cogkun ve Murat Toker (gev.), Sayistay Dergisi, Sayi: 35,Ekim-Aralik 1999, 155-162. Muhammad
Arkam Khan’in “Data Analysis in Performance Auditing” adl kitabinin ilgili b6liminun gevirisidir.
182KUBALI; Performans Denetimi Kavram, ilkeler..s.100-105.;OZE_R; Kamu Kesiminde Performans
Denetimi ve Tirkiye Agisindan degerlendiriimesi, ss. 102-106.; DEMIRBAS; a.g.m., ss. 125-129.
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denetimi uygulanirken sistem odakli ve sonug¢ odakli olmak Uzere iki farkli denetim
yaklasim kullanilabilir. Bazi durumlarda ise iki yaklasimin bir arada kullaniimasi

daha uygun olmaktadir'®?,

Denetim yaklasimi, édnceden belirlenen denetim hedeflerine ulagsmak igin
denetimin nasil ylritilecegine gosterir. Denetimde izlenecek yaklasim, denetlenen
kurumun, faaliyetin, programin, projenin niteligi ve hedefleri 6zelligi géz 6ninde

bulundurularak tespit edilir'®

. Denetim godrevinin kapsami, kurumun yapisi gibi
unsurlar da dikkate alinir. Performans denetimi, “herkese uyan tek beden” tarzindaki
bir yaklasimla bagdasmamakta, farkli inceleme tirleri, farkh yaklasimlari, farkh
bitceleri ve farkli raporlama usullerini gerektirmektedir'®®. Bu nedenle, denetimde
kullanilacak yaklasim ve metodoloji her denetim goéreviyle baglantili olarak

denetgiler tarafindan belirlenir.

C. Performans Denetimi igin Gerekli Kosullar

Performans denetiminin etkin bir sekilde uygulanabilmesi igin, zorunlu

olmayan, bazi kosullarin varligi gerekmektedir.

Bu ara¢c ve yaklasimlan'®; Kamuda performans yoénetimine gecilmesi,
stratejik planlama ve performans esasli butcelemeye dayanan butce sistemi, hesap
verme sorumlulugu, performans bilgisi saglayan bir performans olgim sistemi,
tahakkuk esasli bir muhasebe ve raporlama sistemi, denetimin bagimsizlig,
performans denetimi konusunda acik yasal yetkinin varhigi, yeterli nitelik ve nicelige
sahip personel, rapor sonuglarinin izlenmesine ydénelik iyi isleyen bir takip/izleme
sistemi, kamuda performans denetimine pozitif yaklasim gdsteriimesi, seklinde

siralayabiliriz.

'®3ABID, a.g.e., s. 115.
"®KUBALI, a.g.m., s. 47.

855acit, YORUKER (gev.); ingiltere Sayistayi (NAO), Performans (Paranin Degerinin Karsilign)
Denetim Kilavuzu, Ankara: Sayistay Baskanhgi, 2006, s. 3.
http://www.sayistay.gov.tr/yayin/elek/elekicerik/sbn54ParaDeger.pdf (01 Kasim 2009)

"®DEMIRBAS, a.g.m., s. 137-153.; KUBALI; Performans Denetimi Kavraml ilkeler, ss. 124-128.
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UCUNCU BOLUM

5018 SAYILI KAMU MALi YONETiMi VE KONTROL KANUNU KAPSAMINDA
PERFORMANS DENETIiMi

l. 5018 SAYILI KAMU MALI YONETiIMi VE KONTROL KANUNU ONCESI
DENETIM FAALIYETLERININ GENEL DURUMU

Tidrk kamu yonetiminde denetim birimleri, 3046 sayili Bakanliklarin Kurulus
ve Gorev Esaslari Hakkinda Kanun ve idarelerin kendi teskilat kanunlar ile
kurulmustur. Denetim birimlerinin ¢alisma usul ve esaslari ise teskilat kanunlarindaki
hikamlere dayanilarak cikarilan tizik ve yonetmeliklerle belirlenmistir. 3046 sayili
Kanunla kamu idarelerinde denetim birimi olarak sadece teftis kurullari
ongorialmuisken, idarelerin teskilat kanunlariyla teftis kurullarinin yani sira genel
mudurlik kontrolorlukleri ve il duzeyinde gorev yuruten denetmelikler kurulmustur.
Teskilat kanunlari ile genel miduarlik kontrolérligu kurulan idarelere 6rnek olarak;
Maliye Bakanligi, Sanayi ve Ticaret Bakanligi, Kiltir ve Turizm Bakanhgi ve

Gumruk Mustesarligi verilebilir.

Ayrica kamuda teftis kurullari gibi érgitlendirilen, benzer gérev ve yetkilerle
donatilan kontroldrlik birimleri de bulunmaktadir. Bunlar, Hazine Mustesarlig
Hazine Kontrolérleri Kurulu ile Disg Ticaret Mustesarligi Dig Ticaret Kontroldrleri

Kuruludur.

Bakanlik teftis kurullari, bakanliklarin merkez, tasra ve yurtdisi teskilatina
dahil tim birimlerin faaliyet ve islemleri Uzerinde teftis, denetim, inceleme ve
sorusturma yapabilme gorev ve yetkisine sahip iken, ana hizmet birimi olan genel
mudurldklerin kontrolorleri ise, sadece bagli olduklari genel madurligin faaliyet ve
islemleri Uzerinde teftis, denetim, inceleme ve sorusturma goérev ve yetkisine

sahiptir.

Turkiye’de denetim kavramlarinda oldugu gibi, denetim organlarini
siniflandirmasinda da bir karmasa bulunmaktadir. ilgili denetim organlarinin denetim
alanlar1 ve denetim yetkileri son derece genis olarak belirlenmis, ancak uygulamada

denetim alanlari ve denetim yetkileri fiilen sinirlandiriimigtir. Canki bir denetim
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organinin ¢ok genig bir denetim yetki ve goreviyle donatiimis olmasi, bu gérev ve
yetkilerin tamaminin kullanilabilirligi veya rasyonellidi bakimindan teorik ve pratik
dlzeyde gerceklestirilebilmesi ¢cok olanakli degildir. Turkiye’de denetim organlari
denetim yetkilerini blylk ¢ogunlukla bir Ust makamdan emir veya onay almadan
kullanamamaktadir. Bu da denetim kurumlarina verilen denetim gérev ve yetkilerin
gerceklestiriimesinde blylk gugclikler ortaya c¢ikmakta, hatta bizzat denetim
kavraminin kendisinden beklenilen fonksiyonlarin da zayiflamasina hatta yok

olmasina neden olabilmektedir'®’.

Ayrica; kamu gelir ve giderinin 6nemli bir bolimU denetlenmemektedir.
Fonlar ve bazi Doner Sermaye islemleri kamuda denetlenmeyen alanlarin basinda
gelmektedir.. Kamuda ehliyetten, silah ruhsatina, nifus kaydindan, tapu tesciline
kadar islemler sirasinda hi¢ de kiicliik olmayan meblaglar vakif veya dernekler adina

tahsil edilir. Bu vakiflar, yalnizca Vakiflar Genel Mudirliiginiin denetimine tabidir'®.

Goruldugu gibi 5018 sayili Kanun o6ncesinde Tirk Kamu Ydnetimi'nde

denetim sistemi icinde tam anlamiyla homojen bir denetim birimi bulunmamaktadir.

1. 5018 SAYILI KAMU YONETIMi VE KONTROL KANUNUNU ORTAYA
CIKARAN NEDENLER

Mevcut teftis ve denetim sistemimiz uzun slredir gerek yapilanmasi gerek
fonksiyonlarini yerine getirememesi nedeniyle ciddi elestiriler almistir. Yonetim ve
denetim sistemi ve anlayisindaki carpiklik ve yanligliklar s6z konusu elestirilerin

kaynagini olusturmaktadir.

Cesitli kurum ve kuruluslar tarafindan mevcut denetim sistemine getirilen
elegtirilere bakildiginda; kamu denetimine iligskin belirlenen kurallarin mesleki
nitelikte olmadigi, faaliyetlerin kurallara uygunlugunu saglamanin yonetimin
yukdmluliglnde olmasina ragmen usulstzlUk ve yolsuzlukla micadelenin denetim

mekanizmasina birakildigi, denetimin hatalari bulmaya, sorumlulari cezalandirmaya

"®"yusuf SAHAN; “5227 ve 5018 ile tartisilan Tiirk Denetim Sistemine Genel Bir Bakis”
http://www.sskteftis.org/yazi/denetim.htm (09.09.2009)

8peviet Denetim Elemanlari Dernegi; “Denetimin ve Denetim Elemanlarinin Sorunlarn”
http://www.denetde.org.tr/sorun.htm (13.09.2009)
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yogunlastigi, bu nedenle rehberlik yoninin eksik kaldigi, i¢ ve dis denetim yapisi ve
isleyisinin son derece karmasik oldugu ve farklh fonksiyonlarin i¢ ice ge¢gmis oldugu,
denetimin kabul gérmis tanim ve standartlardan uzak, sorunlu ve sorun yaratir bir
yapl igerisinde, etkisiz ve belirsiz bir fonksiyon olarak daha c¢ok teftis anlayigi ile
yuratulen bir konumda oldugu ve denetimin idareden bagimsiz bir fonksiyon olarak
yer almadigi, yonetimlerin hesap verme anlayisi olusmadigindan denetimin yeterli

anlamini kazanamadigi gibi konular éne gikmaktadir'®®.

Devlet Planlama Tegkilati (DPT) Kamu Mali Yénetiminin Yeniden

Yapilandiriimasi ve Mali Saydamlik Ozel ihtisas Raporunda da kamu denetiminin

genel sorunlari su sekilde siralanmistir'®:

- Kamu mali yonetimimizin ¢gagdas yonetim anlayisinin ilke ve gereklerini

karsilamaktan uzak olusunun denetimi olumsuz etkilemesi,

- Yolsuzluklarin dnlenmesinde ve yolsuzluklar igin caydirici bir ortam

yaratiimasinda denetimin yeterince etkili olamamasi,

- Denetim meslegdinin yeterince gelismemis olmasi,

- Denetim birimleri ve denetim elemanlari agisindan bagimsizhk

kavraminin yerli yerine oturmamig olmasi,

- Denetimsiz alanlarin ve faaliyetlerin bulunmasi ve denetimi kisitlayan

uygulamalarin olmasi,

- Denetimin stratejik plan temelinde dnceliklere gore yurutilmemesi,

- Cagdas denetim uygulamalarinin yeterince yasama gecirilmemis olmasi,

"89Akif AKSAM:; “ig Denetim Meslegi, ilkeleri, Uluslararasi i¢ Denetim Standartlan”, T.C.
BASBAKANLIK Hazine Mustesarligi Hazine Kontrolorleri Kurulu Bagskanligi Yayinlanmamis Yeterlilik
Tezi, Ankara, 2005. s.103

ODPT; “Kamu Mali Yoénetiminin Yeniden Yapilandinimasi ve Mali Saydamhk Ozel ihtisas
Komisyonu Raporu” Ankara, 2000, s.97-107.
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- ¢ kontrol kavraminin yerlesmemis olmasi ve i¢ kontrol ile denetim

iligkisinin uygun bir zemine oturtulamamig olmasi,

- Denetim metotlarinin ve tekniklerinin tam anlamiyla kalici hale

getirilmemis olmasi,

- Denetcinin mesleki gelisimine ve hizmet ici egitimine sireklilik temelinde

ve sistematik bir bigcimde yaklasilmamis olmasi,

- Denetimde bilisim teknolojisi imkanlarindan gerektigi sekilde ve sistemili

olarak yararlanilamamasi,

- Denetim organizasyonlari arasinda iletisimin, koordinasyonun ve

isbirliginin bulunmayisi,

- Denetim faaliyetlerinin seffaf ve acik olmamasi baslica sorunlardir.

Bunlara ek olarak 1050 sayili Kanunla ihdas edilen Turk kamu mali yonetim
ve kontrol/denetim sistemine denetimle ilgili olarak getirilen diger elestiriler

sunlardir™”.

- Kamu kaynaklarinin etkin, ekonomik ve verimli kullanilmamasi, sistemde

bunu saglayacak ve gbzetleyecek miesseselerin 6ngérilmemis olmasi,

- Kamu harcamalarindaki israf, yolsuzluk ve gesitli sekillerde ortaya ¢ikan

suiistimalleri dnleyecek nitelikte bir sistem olusturulmamig olmasi,

- Mevcut denetim sisteminin ¢agdas denetim yaklasim ve araglarindan
uzak kalmasi, kamu idarelerinde i¢ denetim sisteminin kurulmamis olmasi, i¢ ve dis
denetim standartlarinin olusturulmamis olmasi, performans denetimi yapilmamasi
(pilot calismalar harici), geleneksel denetim anlayisinin hakim olmasi ve sadece

evrak Ulzerinde yapilan uygunluk denetimine yogunlasiimasi.

"Ekrem CANDAN, “Eski ve Yeni Kamu Mali Yénetim Sisteminin Mukayeseli Olarak Degerlendiriimesi

ve 5018 Sayili Kanun ile Ongérillen Esaslar ve Getirilen Yenilikler I”, Vergi Diinyasi, Sayi: 295, Mart
2006, s.189,190.

72



Yukarida belirtlen denetim ile tim sorunlarin, Turkiye'de 1910 ve
degistirilmig hali ile 1927 yilindan beri kamu mali yonetimi alaninda uygulanan 1050
sayilli Muhasebe-i Umumiye Kanununu yurdrlikten kaldiran 2003 yurarlik tarihli

5018 sayili Kanun ile ortadan kaldiriimasi amaglanmistir.

5018 Sayili Kanun 10.12.2003 tarihinde kabul edilmistir. 24.12.2003 tarih ve
25326 sayili Resmi Gazetede yayinlanmistir. 01.01.2005 tarihinden itibaren
batindyle yardrlige girmesi gerekirken bitgcenin hazirlanmasi ile ilgili maddeleri ile
832 sayili Sayistay Kanununun vize ve tescil ile ilgili hikUmlerini yUrarlikten
kaldiran maddeleri uygulanmaya baslanmis, diger maddelerin yararligu ise 2005
Mali Yili Biitge Kanunu ile bir yil ertelenmistir'®2. 5018 sayili kanun kapsami sadece
genel ve katma butgeli kuruluglarda dedgil, uluslararasi siniflandirmaya uygun olacak
sekilde genel bltce kapsaminda dahil idareler, 6zel bitceli kapsamindaki idareler ve
duzenleyici ve denetleyici kurumlardan olusan merkezi yonetim buitgesi ile sosyal
glvenlik kurumlari ve mahalli idarelerden olusan genel yénetim kapsamina dahil

kamu idarelerinden olusmaktadir'®.

Kanunda, 5436 Sayili Kanun ile bir takim dedgisiklikler yapilmigtir. Bu
degisikliklerle birlikte 5018 sayili Kanun tim hutkdmleri ile 01.01.2006 tarihinden
itibaren uygulanmaya baslamistir. 5018 sayili Kanun ile kamu mali yonetiminde

degisiklik yapiimasinin genel gerekgeleri ise su sekilde aciklanmaktadir'®*:

- Avrupa Birligi (AB) adaylik ve muzakere sureci ile ulusal ve uluslararasi

belgelerdeki yukumlultkler

- Kamu yonetiminde hesap verebilirlik ve mali saydamligin saglanmasi,
- Mali politikalarin ve 6nceliklerinin belirlenmesi,

- Kaynaklarin belirlenen politikalara uygun tahsisi,
- Kaynaklarinin ekonomik, etkin, verimli sekilde kullaniminin hayata

gecirilmesi.

192http://sgb.meb.gov.’tr/yayinlar/SO18_SAYILI_KAMU_MALI_YONETIM_ve_KONTROL_KANUNUNUN
_GENEL_DEGERLENDIRILMESI.pdf (04.03.09).

"WHASTURK,  Mesut. “Stratejik  Planlama Ve Performans Esash  Bltgeleme” s.14.
http://www.erkankaraarslan.org/includes/UserFiles/users/admin/File/4%20Nolu%20Makale.pdf
(04.03.09).

104 http://www.tesev.org.tr/etkinlik/Ferhat_Emil_sunum.ppt (01.03.09).
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Bu dogrultuda dinyada yasanan gelismelere paralel olarak, kamu harcama
reformu kapsaminda hazirlanan 5018 sayili Kanun ile kamu mali ydnetiminde mali
disiplin, hesap verebilirlik ve mali saydamlik hedeflenerek kamu kaynaklarinin etkili,
verimli ve tutumlu kullaniimasini saglamak Uzere Turkiye’de de performans esasli

bitcelemeye gecis 6ngdrilmuistiir'.

5018 sayih Kanun ile getirilen performans esasl butceleme; kamu
idarelerinin ana fonksiyonlarini, bu fonksiyonlarin yerine getiriimesi sonucunda
gerceklestirilecek amag ve hedefleri belirleyen, kaynaklarin bu amag ve hedefler
dogrultusunda tahsisini ve kullaniimasini saglayan, performans o6lcimi yaparak
ulasilmak istenen hedeflere ulasilip ulasilamadigini degerlendiren ve sonuglari

performansa dayali olarak raporlayan bir biitgeleme sistemidir'®.

AB adaylik ve muzakere sureci ile ilgili olarak Helsinki Zirvesinden bir yil
sonra, 2000 yili Aralik ayindaki Nice Zirvesinde, Turkiye'nin Katim Ortakligi Belgesi

onaylanmis ve 2001 yili Mart ayinda AB Resmi Gazetesinde yayimlanmistir'®’.

Bu belgede mevcut mali kontrol sisteminin iyilestirimesini de iceren tam
Uyelik igin gerekli siyasal ve ekonomik yukumlulikler belirtilmistir. Bu kapsamda,

2005 yili sonuna kadar olan orta vadede tez konumuz gergevesinde;

- lg ve dis mali kontrol igin yasal gergevenin tamamlanmasi,

- ¢ denetim/kontrol fonksiyonlarini koordine etmek igin ylritme

blnyesinde merkezi bir organ kurulmasi,

- Harcamaci kuruluslar biinyesinde i¢ denetim/kontrol Uniteleri kurulmasi,

- I¢ denetgilerin merkezi ve adem-i merkezi seviyede ve harcama éncesi

mali kontrol icin fonksiyonel bagimsizligin saglanmasi,

195 Ertan ERUZ; “Yeni Mali Yénetim Yapisinda Performans esash Biitgceleme” s.61.

http://www.bumko.gov.tr/PEB/Genel/Default.aspx?F6E10F8892433CFFAAF6AA849816B2EFEB63B1
F6541B1AB6 (29.05.09)

ERUZ; a.g.m., 5.64.

“THiseyin GOSTERICI; “Kamu I¢ Mali Kontrol Sisteminde i¢ Denetimin Bagimsizli§i-Fonksiyonel
Bagimsizlik”, Vergi Diinyasi, Sayi: 295, Mart 2006, s.177.
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konulari, kamu mali kontrol sisteminin iyilestirilmesi surecinde, Turkiye igin

ulasiimasi gereken hedefler olarak tanimlanmistir'®.

Katilim Ortakhgi Belgesine karsilik, Turkiye 2001 yili Mart ayinda yurdrlige
giren bir Ulusal Program hazirlamistir. Programin “Mali Kontrol, Mali ve Butcesel
isler” basghg! altindaki bélimde, UGlkemizdeki mevecut kamu mali kontrol sisteminin

icinde bulundugu durum anlatiimis ve sistemi iyilestirmeye doénik olarak;

- Kamu kurumlarinin bitiini igin uygulanacak bir i¢ mali kontrol sisteminin

yeniden gelistiriimesi,

- Denetim birimlerinin ve elemanlarinin bagimsizligini  gelistirecek

mekanizmalarin olusturulmasi,

- Denetim metodolojisi ve denetim kilavuzlarinin mimkin oldugunca
standart olarak hazirlanmasi ve AB’ye uyum cergevesinde temel ilkelerin

uyumlastiriilmasinin saglanmasi,

- Denetimin, etkili bir muhasebe ve raporlama sistemine dayandiriimasi,

yapilacak dizenleme ile denetim sonuglarinin agik ve ulasilabilir olmasi,

- Yeterli denetim personelinin goérevlendiriimesi yaninda, bu personelin

yetenek, bilgi (yabanci dil gibi) ve tecriibelerinin belli bir diizeyin izerinde olmasi,

- Risk analizi temelinde 6n-kontrolleri yapacak sekilde ek diizenlemelerin

sisteme dahil edilmesi,

- Denetimi hizlandirici ve denetim sonugclarinin etkinligin artirici yonde iyi

tasarlanmis bir koordinasyon ve bilgi akis sisteminin gelistiriimesi,

- ydniindeki taahhiitlerimiz ortaya konulmustur'.

GOSTERICI; a.g.m., s.177.
"9 GOSTERICI; a.g.m., s.178.
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ll. 5018 SAYILI YENi KAMU MALi YONETIMi VE KONTROL KANUNUN
AMACI

1997 yilinda Dogu Asya'da yasanan mali krizin tartisilmasi sdrecinde
geligtirilen yaklasimlardan biri de, ekonomide yasanan gelismelerin ve mevcut
yapinin resmini verecek olan bilginin Uretilmesinde karsilasilan problemlerdi. Bu
anlamda piyasalarda yeterli aciklhigin ve seffafligin olmamasi krizin nedenlerinden

birisi olarak gosterilmisti.

Cok yonlu tartismalara konu olan bu yaklasim hem 6zel hem de kamu
sektorindeki aktorlerin piyasaya karsi olan sorumluluklarinin tekrar gbzden
gecirilmesini gindeme getirmistir. Bu anlamda ekonomideki en buyuk aktér olan ve
siyasi yapidaki roll ile ekonomideki parametrelere somut midahalesi olan devletin
bu anlamda incelenmesi odak noktasi olmustur. Bu ¢ergevede, devletlerin hesap ve
islemleri konusunda ac¢ik olmamasi, genel kabul gérmis muhasebe standartlarina
gbre bilginin Uretiimemesi piyasa ekonomisi kurallarinin yeterince etkin calismasini

engelleyen temel faktérlerden birisi olarak tanimlanmistir®®.

5018 Sayili Kamu Mali Yénetimi ve Kontroli Kanunun amaci, kalkinma
planlari ve programlarda yer alan politika ve hedefler dogrultusunda kamu
kaynaklarinin etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde elde edilmesi ve kullaniimasini,
hesap verebilirligi ve mali saydamligi saglamak Uzere, kamu mali ydnetiminin
yapisini ve isleyisini, kamu butgelerinin hazirlanmasini, uygulanmasini, tim mali

islemlerin muhasebelestirimesini, raporlanmasini ve mali kontrolii diizenlemektir®®'.

Batin bunlarin saglanabilmesi igin, hesap verebilen mali saydamliga sahip
kamu yoénetimi sisteminin yeniden kurulmasi geregi ortaya c¢ikmaktadir. Yeni
kurulacak c¢agdas sistem uluslararasi standartlara sahip yine ¢agdas bir denetim

sistemi ile denetlenebilecektir.

5018 Sayih Kamu Mali Yoénetimi ve Kontrol Kanunu, Avrupa Birligi

uygulamalarina ve uluslararasi standartlara uygun ve etkin isleyen bir kamu i¢ mali

*Pyasemin HUCRAN, Emine KIZILTAS, H. Hakan YILMAZ; Tirk Kamu Mali Yénetimi Mali
Saydamlik Standartlarinin Neresinde? IMF iyi Uygulamalar Tiiziigii Temelinde Bir Degerlendirme
http://www.tesev.org.tr/projeler/lkamu_maliye_metin_teblig3.php (13.05.2009)

DlKamu mali ybénetimi ve kontrol kanunu genel bakis” http://www.hukuki.net/kanun/5018.15.text.asp
(12.06.2009)
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kontrol sisteminin olusturulmasina yonelik olarak 6ngérulen konular asagidaki gibi

siralanabilir?®.

- Kamu idarelerinin kanunlara ve diger dizenlemelere uygun faaliyet
gostermesini, kamu gelir, gider, varlik ve yukumlaliklerinin ekonomik, etkin ve
verimli bir sekilde yonetilmesini, her tlrli mali karar ve islemlerde usulsuzlik ve
yolsuzlugun énlenmesini, karar olusturmak ve izlemek i¢in zamaninda ve guvenilir
bilgi edinilmesini, kontrol ve denetim faaliyetlerinin nesnel risk yénetim analizlerine
gore belirlenmis en riskli alanlar Gzerinde yogunlasmasini saglayacak bir kamu i¢

kontrol sistemi olusturulacaktir.

- Etkin bir kontrol sistemi olusturmak amaciyla, godrev, yetki ve
sorumluluklar dikkate alinarak mali iglemleri yUrlGtecek olanlarin belirlenmesi,
usulsuzliklerin énlenmesi, belirlenmis standartlara uyulmasi ve mali saydamligin
saglanmasi igin harcamaci kuruluglarda yonetim sorumluluguna sahip olanlarca

gerekli 6nlemlerin alinmasi saglanacaktir.

- lg denetgilerin fonksiyonel bagimsizliklari saglanacak ve i¢ denetim,
kamu idarelerinin yénetim ve kontrol yapilari ile mali islemlerinin, etkin, ekonomik,
verimli, mevzuata ve genel kabul gérmis denetim standartlarina uygun olmasini

saglayacak sekilde yuritulecektir.

- Tasarida, mali yonetimde saydamlik ve hesap verebilirligi saglayacak

ayrintili 6nlemler yer almaktadir.

- Muhasebe sistemi, karar, kontrol ve hesap verme sulreglerinin etkin

galismasini saglayacak sekilde olusturulacaktir.

- Yonetim sorumluluguna sahip olanlar, kamu kaynaklarinin elde edilmesi
ve kullaniimasinda kayip ve koétlye kullanimin dnlenmesinden, kurum stratejik
planlarinin ve butgelerinin kalkinma planina, yillik programlara, belirlenmis esas ve

usuller ile hizmet gereklerine uygun olarak hazirlanmasindan ve sorumluluklari

22 Osman SARAGC; “Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile Yapilan Diizenlemelerin

Degerlendirilmesi”, http://193.255.144.134/calismalar/yayinlar/md/md148/kamumaliyonetimi.pdf
(18.09.2009)
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altindaki kaynaklarin etkin, ekonomik ve verimli kullanimini saglamaktan sorumlu
tutulacaktir. Diger taraftan, yonetim sorumluluguna sahip olanlar, idarelerinin
amaclari, stratejileri, degerleri, taahhutleri ve yillik performans planlari konusunda

her mali yil basinda kamuoyunu bilgilendireceklerdir.

- Harcama yetkilileri, harcamalarin biitce ilke ve esaslarina, kanun, tlzik
ve yonetmelikler ile diger mevzuata uygun olmasindan ve 6deneklerin ekonomik,

etkin ve verimli kullanilmasindan sorumlu olacaklardir.

- I¢c denetim, genel kabul gérmiis denetim standartlarina uygun olarak

yaratilecektir.

- Dis denetim organi olarak Sayistay Baskanhdinin harcama oOncesi
kontrol fonksiyonunu birakarak, harcama sonrasi dis denetim Uzerinde

yogunlasmasi saglanacak ve denetim kapsami genisletilecektir?®.

5018 Sayili Kamu Yonetimi Ve Kontrol Kanunu'na goére Avrupa Birligi
normlarina ve uluslararasi denetim standartlarina uygun olarak denetimin

yapilandiriimasi igin, kararlastirilan yenilikler asagidaki gibi siralanabilir®®.

- Teftig kurullar ve denetim birimleri kaldirllarak, denetimin sadece i¢ ve
dis denetim olarak ayrilip érgitlenmesi ve mevcut farkli unvan ve stattideki denetim
elemanlarinin durumlarina ve taleplerine uygun bir sekilde i¢ ve dis denetim
organlarinda gérevlendirilmesi, teftisin ise idarelerin kendi hiyerarsisi icerisinde her

yonetim kademesinde gerceklestiriimesi,

- Dis denetimin iglevini yerine getirebilmesi icin Sayistayin dis denetim ve

yargi fonksiyonlarinin ayrilarak yeniden yapilandiriimasi gerekir,

- i¢ denetimin koordinasyonunu vyiritmek icin Maliye Bakanlgi

binyesinde Kamu i¢ Mali Denetim Kurulu olusturulmasi,

203Avrupa Birligi Genel Sekreterligi Ulusal Program,2003, http://www.abgs.gov.tr/files/

UlusalProgram/UlusalProgram_2003/Tr/doc/IV-28.doc (10.07.2009)

204Avrupa Birligi Genel Sekreterligi Ulusal Program 2003
http://www.abgs.gov.tr/files/UlusalProgram/UlusalProgram_2003/Tr/doc/IV-28.doc (10.07.2009)
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- Denetim i¢ Denetim ve Dis denetim olarak ikiye ayrilmis i¢ denetim igin
Ozellikle Ust yoneticilerin sorumlulugunda i¢ denetim sistemi geligtirilmis. Dis

denetimin ise Sayistay tarafindan yapilmasi kararlastiriimistir.

IV. 5018 SAYILI YASAYA GORE PERFORMANS DENETIiMi

Kamu yodnetiminde yeniden yapilanma calismalari cergcevesinde kamu
harcama slrecini daha hizli ve saglam esaslara baglamak, kamu mali yénetim
sistemimizde disiplin, hesap verilebilirik ve saydamhgin, kamu kaynaklarinin
kullaniimasinda etkinlik, verimlilik ve tutumlulugun saglanmasi amaciyla 24.12.2003
tarininde 5018 sayili Kanun yurirlige girmistir. S6z konusu Kanun 01.01.2005
tarihinden itibaren gecerli olmak tzere 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu’nu

yararlikten kaldirmigtir.

Bu kanun ile butge kapsaminin genisletiimesi suretiyle butce hakkinin en iyi
sekilde kullaniimasi, bltce hazirlama ve uygulama surecinde etkinligin artiriimasi,
mali yonetimde seffafligin saglanmasi, saglikli bir hesap verme mekanizmasi ile
harcama surecinde yetki ve sorumluluk dengesinin yeniden kurulmasi, etkin bir i¢
kontrol sisteminin olusturulmasi ve bu suretle cagdas gelismelere uygun yeni bir

kamu mali ydnetim sistemi olusturulmasi éngériilmektedir?®®.

5018 sayili Kanun, mali sistemi kokll bir sekilde degistirmistir. Getirilen en
onemli degisiklik performansa dayali mali yapidir. Birkag yildir alt yapisi hazirlanan
performansa dayali mali yapi ¢alismalari bu kanun ile somutlastiriimistir. Kanunun
cikarilma gerekgesi olarak, kamu mali yénetimindeki etkinsizlik, verimsizlik,
intiyaclara cevap verememe gibi sebepler 6n plana ¢ikmaktadir. Bu Kanun ile
getirilen dizenlemeler kamu mali yonetiminde “disiplini ve etkinligi” saglamaya

yoneliktir.

Kanun’un amaci kamu kaynaklarinin etkin, verimli ve ekonomik bir sekilde
elde edilmesi ve kullaniimasini, hesap verebilirligi ve mali saydamli§i saglamaktir.
Kanun’da kamu kaynaklarinin tanimlanmis standartlara uygun olarak eftkili,

ekonomik ve verimli kullanilmasini saglayacak yasal dizenleme, yonetsel sistem ve

205 Atilla INAN,; 5018 Sayili Kanununa Goére Sorumluluk Diizeni ve Belediyelerde Uygulanmasi,

YYVD, c. 9, Temmuz 2004, sy. 7, s. 19.
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suregler olarak tanimlanmistir(m. 3/1). Burada, ifade edilen etkinlik, verimlilik ve
ekonomiklik terimleri performans yoOnetiminin alt agilimlaridir. Dolayisiyla bu
durumda mali yénetimin performansa dayall olacag! yasal olarak hikum altina

alinmistir?®,

5018 sayili Kanun ile zarardan sorumluluk konusunda zararin, sorumlularina
Odettirilmesi hikmu getirilmistir. Boylelikle kamuyu zarara ugratanlar bu zararin
bedelini 6deyecektir. Bu hikim performansa dayali yonetim anlayisi gergevesinde
getirilmistir. Zira kamuda etkinlik 6n plandadir. Kaynaklarin, zarara ugratmak
suretiyle kaybi etkinsizlie neden olacagi i¢in bunun zarar verene 6dettirilerek telafi

edilmesi 6ngorulmektedir.

Kanunda denetim konusunda getirilen en buyldk yenilik performans
denetimidir. Kanunda 6ngorilen dizenlemeye genel olarak bakildiginda, her kamu
idari birimine bir i¢c denetim goérevlisi memur edilerek ilgili kurumun Sayigtay’in dig
denetimine hazir hale getiriimesi planlanmigtir. Yani, kanunda belirtilen unvanlara
sahip olanlar, bagh bulunduklari kurumlarda ilgili mali yil igcerisinde denetim igin
gerekli alt yapi calismasini gerceklestirerek, kurumun Sayistay’in dis denetimine
veya performans denetimine hazir hale getiriimesini saglayacaklardir. Getirilen bu
dizenlemede denetim iglevinin bir kismi ilgili kurumun kendi i¢ c¢alismasina
birakilmistir. Performans esasli yonetimin bir geregi olarak harcamaci kuruluglarin

serbestisi genisletilmistir.?%’.

Bilindigi tzere, 5018 sayili Kanunun 41. maddesi, st yoneticiler ve bltceyle
Odenek tahsis edilen harcama yetkililerince, hesap verme sorumlulugu
cercevesinde, her yil faaliyet raporu hazirlanmasini dngérmektedir. Buna gore;
5018 sayil Kanunun 41. maddesinde “Ust yoneticiler ve biitceyle édenek tahsis
edilen harcama yetkilileri tarafindan idari sorumluluklari cercevesinde her yil faaliyet
raporlari dizenlenir. Bu raporlar, stratejik planlama ve performans programiari
uyarinca yurutilen faaliyetleri, belirlenmis performans gostergelerine gére hedef ve
gerceklesme durumu ile meydana gelen sapmalarin nedenlerini acgiklayacak sekilde
hazirlanir. Harcama yetkilisi, birim faaliyet raporunu (st yoneticiye verir. Ust yonetici,

birim faaliyet raporlarini esas alarak, idaresinin faaliyet sonuglarini gdsteren idare

28Ersan 0Oz, Ersin Kaplan; Tiirk Mali Sisteminin Yeniden Yapilandirilmasi, TiD, y. 77, y. 446, Mart
2005. S.246.

27Ersan Oz, Ersin Kaplan ; a.g.e., S.260.
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faaliyet raporunu hazirlar. idare faaliyet raporu, Sayistaya verilir ve (st ydnetici

tarafindan kamuoyuna aciklanir.

Merkezi yonetim kapsamindaki kamu idareleri ile sosyal guvenlik kurumlari,
idare faaliyet raporlarinin bir érnegini Maliye Bakanligina, mahalli idareler ise igisleri
Bakanhgina gdénderir. igisleri Bakanli§i, mahalli idare faaliyet raporlari (izerine
degerlendirme raporu hazirlar, Sayistay’a goénderir ve kamuoyuna agiklar. Bu
Raporun bir 6rnegi de Maliye Bakanligina gonderilir”. Belediye baskani belediyenin

Ust yoneticisi oldugu icin bu hiikkiim belediye baskanlari icinde gecerlidir.

5018 sayili Kanun ile getirilen yeniliklerden birisi de, kamu mali yénetiminin
yapisini ve isleyisini, kamu butgelerinin hazirlanmasini, uygulanmasini, tim mali
islemlerin muhasebelestiriimesini, raporlanmasini ve mali kontrolini yapan i¢

denetcilik kurumudur®®,

Belediyelerin 5018 sayili Kanunun kapsaminda oldugu aciktir. Ancak, hangi
mabhalli idare kuruluslari veya birimleri bu Kanunun kapsamina dahil sorunun cevabi,
Kanunun 3. maddesindeki mahalli idarenin tanimi ile verilmistir. Kanunun mabhalli
idare; yetkileri belirli bir cografi alan ve hizmetlerle sinirli olarak kamusal faaliyet
gOsteren belediye, il 6zel idaresi ve bunlarin kurduklari birlik ve idareyi ifade eder
seklinde tanimlanmistir. 1050 sayili Kanundan farkli olarak il &6zel idare ve
belediyelerin kurduklari birlikler ile belediyelere bagh ézel kanunla kurulan ASKI,
EGO, ISKI, IETT gibi idareler de Kanunun kapsamina dahil edilmistir?®.

5018 sayili Kanunun i¢ ve dis denetime iliskin hikimleri geregince, mahalli
idarelerin diger belediyeler veya her turli kamu kuruluslari ile anlasma veya birlik
kurmak sureti ile yaptiklari hizmetler ve olusturduklari her tirli kamusal kuruluslar
ile bir kamu tlzel kisisi ve kamu idaresi olan kdyler de i¢ ve dis denetim kapsaminda

degerlendirilmelidir.

280sman BOZOGLU; il Ozel idareleri ve Belediyelerde i¢ Denetgi Atamalari, YYVD, c. 11, Kasim
2006, sy. 11, s. 28.

9Hayrettin GUNGOR; 5018 sayili Kanun, YYVD, c. 8, Aralik 2003, sy. 12, s.3.

81



DORDUNCU BOLUM

BELEDIYELERDE PERFORMANS DENETIMi VE BURSA BUYUKSEHIR
BELEDIYESi ORNEGI

|. BELEDIYELERDE PERFORMANS DENETIMi

Yerel hizmetlerin merkezden planlanmasi, yerel halkin ihtiyagc ve
onceliklerinin belirlenmemesi, halkin istekleri dogrultusunda etkili bir planlama
yapllmamasi, karar verme ve uygulamada gecikme, duyarsizlik gibi nedenler
verimliligi ve etkinligi olumsuz etkileyen sorunlara neden olmaktadir?'®. Bu baglamda

belediyeler icin etkili bir denetim gerekecektir®'".

Yasama, yurutme ve yargi denetimi, diger tum kamu kuruluslarinda oldugu
gibi belediyeler Uzerinde de; yasama organi adina Sayistay tarafindan, yuritme
organi adina merkezi idarenin birimlerinde yer alan teftis kurullar tarafindan, yargi
adina ise bagimsiz mahkemeler tarafindan yerine getiriimektedir. Bu U¢ denetim
yolunun disinda bir dérdiincisi olarak sayilan kamuoyunun denetimi, devletin diger
kurumlarinda oldugu gibi, belediyelerde de olumlu ve etkin bir bigimde yerine

getirilememektedir®'2.

Temel amag, mevcut sorunlari ¢dzerek, gcagdas yonetimin geregi olan
verimlilik, etkinlik ve tutumlulugun saglanmasi olmaktadir. Bu dogrultuda kamu
kurumlari ile ilgili énemli calismalar yapiimali ve kamu hizmetini ¢ok daha iyi
kosullarda yerine getirebilmeleri i¢cin gaba harcanmalidir. Bu anlamada belediyeler,

belli kamu hizmetlerini, en diisiik diizeyde halka sunan bir kurum olarak gériiltr?*.

Belediyeler, Ustlendikleri kamu hizmetlerinin  yuritilmesinde merkezi

yonetime gore verimlilik ve etkinliligi daha Ust seviyede gergeklestirebilen kuruluslar

219 M. Emin DOGAN; Belediye ve Belediye Biitgesinin Denetimi, YYVD, c. 14, sy. 1, Ocak 2005.
S.16.

2" Yunus Emre OZTURK; Performans Denetimi ve Tiirkiye’de Uygulanabilirligi, SUSBMYOD, c.7,
sy. 1-2, y. 2004. ,S.164.

212 M.Emin DOGAN; a.g.m., s.161.

23 Burhan AYKAC, M. Akif OZER; Mahalli idarelerin Denetiminde Etkinlik Arayiglari, YYVD, c. 7,
sy. 4, Nisan 2002, s.5.
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olarak degerlendiriimektedir. Belediyeler, toplulugun ihtiyaglarinin karsilanmasi igin
verimli, etkin ve yerel ihtiyaglara uygun kararlarin alinmasini ve faaliyetlerin
gerceklestiriimesini  saglayarak dizeyde olmalidir. Belediyeler, toplumun
ihtiyaclarina daha uygun, esnek, ihmli ve halka daha doénik hizmet sunmak
durumundadir.  Insanlarin  gereksinimlerinin  karsilanmasi da  performans
degerlendirilmesi agisindan énemli bir boyuta sahiptir. Bu boyut insan kaynaklarinin
nasil degerlendirilecegini ve dlglilecegini gdsterir. insanlar da bu boyutla birlikte
belediyeleri daha kolay izleyebilmektedir. Elde edilen sonuglar verimlilik, rekabet
edebilme, istihdam, yeterli hizmetin verilmesi, yurttas memnuniyetinin saglanmasi
gibi alanlarin hepsinde kullaniimaktadir. Cinki musteriyi belirlemek belediyeler igin
zor olabilir. Ozel sektére oranla kamu sektdriinde daha verimsiz bir yoénetim

gerceklestiriimekte ve kaynaklar israf edilebilmektedir.

Belediyelerin, karsi karsiya bulunduklari kaynak sorununu asabilmek ya da
en azindan mali sikintilarini hafifletebilmek icin 6zellikle bazi ydntemlere ihtiyac
vardir. Bu durumda belediyelerde kaynak acgigini kapatmanin baslica G¢ ydntemi

vardir?™:

i Hizmetlerde verimliligi ve etkinligi arttirmak,

ii. Harcamalarin kapsamini daraltmak ve kaynaklari rasyonel olarak

kullanmak,

iii. Gelirleri arttirmak, yani var olan kaynaklarini daha verimli ve etkin bir

bicimde kullanmak ve yeni gelir kaynaklari bulmak.

Kaynak kullaniminda etkinligin, verimliligin saglanabilmesi igin belediyelerde
oncelikli olarak denetim daha da etkili ve surekli bir duruma getiriimelidir. Belediyeler
kendilerine en uygun ve en etkili bir performans yonetimi olusturmak
durumundadirlar. Yapilan isin ve calisanlarin performansinin ol¢iimesi hizmette
kaliteyi ve verimliligi beraberinde getirmektedir. Belediyeler de buna ayak uydurmak,
hatta 6nci olmak zorundadirlar. Clnkl belediyeler halka en yakin olan ve yerel
ihtiyaglari tam olarak yerinde tespit edebilen kurumlardir. Neticede, belediyelerin

urettigi mal ve hizmetlerin verimliligi, etkinligi ve kalitesi vatandas ve kamu igin dnem

MHasan Hiiseyin CEVIK; Kamu Kurumlarinda Verimlilik ve Verimliligin Basarilmasi: Emniyet

Teskilati Ornegi, PBD, c. 3, sy.3-4, 2001. S.68 (Verimlilik)

&3



arz etmektedir. Belediyelerin vatandasa karsi olan yukimlUlukleri onun yuksek
performansta hizmet vermesini gerekli kilmaktadir. Batin bunlar icin belediyelere
yobnelik olarak yapilan dlzenlemelerde performans denetimine blylk &6nem

verilmelidir?'®.

Belediyeler; temel degerlerine bagli kalarak, gelistirdikleri stratejilerini ve
hedeflerini gbsterecek performans Olcltlerini belirlemelidirler. Bu olgltler ayni
zamanda belediyenin belirledigi stratejiler ve hedeflerin dogru olup olmadigi
hakkinda bilgi verecektir. Verilen bu bilgilerde bir terslik varsa belediye yénetiminin,
ya stratejisinde problem vardir, ya da stratejisini uygulamada problemler yasanmis
demektir. Eger bunlar dodru degil ise, o zaman performans Olgiti yanlhs
belirlenmigstir. Zaten stratejik planlamanin amaci da budur. Yapilan degerlendirmeler
ve oOlcumlerle stratejilerde, hedeflerde, planlarda gerekli islemler daha dogru hale
getirilir?'®.

Su konularda belediyecilerin dikkatli kararlar vermeleri kurumlarin basarilari

igin cok dnemlidir®'":

- Belirlenen performans 6élgutleri, kurumun hem i¢ isleyisi hem de toplum

icindeki yeri hakkinda bilgiler vermelidir,

- Mdusteri memnuniyetini gosterir dl¢itler belirlenmelidir,

- Performans olcutleri 6lctlebilir nitelikte olmalidir,

- Performans dl¢itleri, kurumda c¢alisanlar veya ilgili birimlerde ¢alisanlar

tarafindan anlasilir sekilde agik ve net olarak tanimlanmis olmalidir,

- Ayni anlama gelecek gostergeler kullaniimamalidir,

- lyilestirme amagli calismalarda kisilerin performansini dlgmekten ok,

sureclerin ve sistemlerin performanslarinin dl¢iimesi hedeflenmelidir,

®Mustafa TAMER; Belediyelerde Performans Yonetimi-2, YYVD, c. 10. sy. 12, Aralik 2005. S.37.
2%Ercan OZTEMEL; Belediyelerde Toplam Kalite Yénetimi, Degisim, Adapazari 2001. S.171.
#"Ercan OZTEMEL; a.g.e., S.283.
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- Performans degerlerindeki degisiklikler yorumlanabilmelidir. Kullanilan

veriler guncel veriler olmali ve dogrulugundan emin olunmalidir,

- Performans olgitlerinin neyi gosterdigi ve hangi sisteme ait oldugunun
belirlenmesi igin sistemlerin sinirlari gizilmeli ve dlgiimler arasi karmasiklia neden

olunmamalidir,

- Performans élclitleri degisebilmeli ve yenilenebilmelidir,

- “Performans Yonetim Sistemi” kurulmalidir ve sistemin de surekli

iyilestirilmesi yapiimalidir.

Il. BELEDIYELERDE PERFORMANS DENETIMININ iSLEVSELLIGI

Belediyelerin ne tur hizmetler drettiklerinin analizinin yapilmasi gerekir.
Bunlarin siniflandiriimasina gerek duyulabilecegdi gibi eksik olan hizmetlerinde
ortaya konulmasi gerekecektir. Belediyeler sunduklari hizmetlerin kalitesini nasil
belirlediklerini ortaya koymalidirlar. Bu yodntem ve ortaya konulan kriterler
kullanilarak, hizmetlerin kalitesi dlgtlmeli ve disilk kaliteli olan hizmetlerin lzerinde

daha c¢ok durulmahdir.

Ayni sekilde, belediyeler pazarlama stratejilerini olusturmali ve gerekirse yeni
hizmetlerin devreye girmesi icin 06zel yodntemler belirlemelidirler. Belediyeler
urettikleri hizmetlerin g¢alisanlar ve insanlar Ulzerindeki etkilerinin de arastirmasini
yapmalidirlar. Diger taraftan da hatali hizmet tGretmenin nedenleri ve ortaya ¢ikardigi
sonuclari ortaya konularak degerlendirilmelidir?'®. Ornegin, itfaiyenin yangin yerine
ulasmadaki ¢abuklugu, ¢op toplamada bir ekibinin bir giinde topladigi ¢oép miktari

veya toplanan ¢épiin planlanan miktara orani*'® gibi.

Etkin bir yonetim, vatandaslarin su anda oldugu kadar gelecekteki beklenti
ve ihtiyaclarini tespit edip bunlari karsilamali ayni zamanda vatandas memnuniyetini
de dikkate almalidir. GUnimiz mal ve hizmet pazarlarinda satilan Uriin veya

hizmetin teknolojik gelismisligi ve cesitliligi karsisinda vatandas giin gectikge daha

#8Ercan OZTEMEL; a.g.e., S.95.
2Mehmet SONGUR; Mahalli idarelerde Performans Olgiimii, Ankara 1995. S.1.
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da secici olmustur. Vatandasin satin alma gucu, alternatif mal veya hizmetin ¢ok
olmasi ile zorlagsmistir. Bundan dolay tercihini yaparken Grin ve hizmetin kaliteli
olmasini tercih eder duruma gelmigtir. Bu anlamda ideal olan yonetim, vatandasin
simdiki ve gelecekteki ihtiyaglarini tahmin etmeli ve bu ihtiyaglarin temin edilmesi

igin Uriin gelistirme, gesitlendirme gibi ydnetim stratejilerini belirlemelidir®®.

Belediyelerde ihtiyacglarin sirekli olarak izlenmesi, degerlendiriimesi ve bu
ihtiyaclara cevap verebilecek Uriin ve hizmetlerin sunulmasi sarttir. Vatandaslarin
teknolojik, ekonomik ve diger nedenlerden dolayi surekli degisen ihtiyaclarin takip
edilmesi ve bu ihtiyaclarin karsilanmasi kaliteli bir yonetimin temel hedefi olmalidir.
Belediye calisani, isinin en klguk ayrintisina gosterecegi gayretin ve 6zenin hizmet
kalitesini etkileyecegine inandiriimalidir. Ayni zamanda da c¢alisana kalitenin
gelistiriimesine daha fazla katkida bulunma yollari gosteriimeli ve bu konuda

calisanlar her zaman tesvik edilmelidir®’.

Belediyelerin i¢ isleyisi ve calisanlariyla ilgili olarak anlatilanlar 1s1dinda
belediyelerin performansinin élgliimesi ve ydnetimi dnem kazanacaktir. Ele alinan
konu, belediyeler de performans &6lgcimind bir hayli zorlastirmaktadir. Cunki
belediyeler agirlikhi olarak sosyal igerikli hizmetler tretmekte bu nedenle de 6n
planda olan kar degildir. Bu durumda bazi igler vardir ki sadece maliyet unsuru olup,

hig bir geliri olmayabilir. Ornegin park yapimi bdyledir???.

Performans denetimi kaynak israfinin dnlenmesi ve yolsuzluklarin 6nine
gecilebilmesi icin 6nemli bir denetim olarak da tirl olarak ta ortaya ¢ikmaktadir.
Kamu kurumlarinda performans denetimi, verimlilik, etkinlik, tutumluluk
kavramlariyla temel alinarak yeni bir yaklasim gelistiriimektedir. Denetim konusu
onemlidir, ozellikle belediyelerin yaptiklari toplumsal amagh c¢alismalarin
verimliliginin Olgllmesi son derece zordur. Bu amacgla belediye, toplu tasima
hizmetlerinin iyilestiriimesi ile ilgili olarak kendisine bir hedef belirlemeli, amacini
belirledikten sonra da kendisini amacina ulastiracak kaynaklarini tespit etmelidir.
Ornegin belediye otobiis ve siirlicii ihtiyaci tespit etmelidir Bu tespitlerden sonra

elindeki kaynaklari hangi usullerle hedefine donistlirecedini de belirlemelidir. Bu

229Ahmet YATKIN; Yerel Yonetimler Reformu Uzerine Bir Degerlendirme, YYVD, c. 9, Ocak 2004,
sy. 1, s. 30.

221 Anmet YATKIN; a.g.m., s. 35.
22 10| KAYA; Belediyelerde Toplam Kalite Yénetimi ISO 9001, istanbul 2003, s. 121.
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faktorleri belirlemekle birlikte belediye, performans denetimi ve degerlendirmesi igin
gerekli olan girdileri de tespit etmis olur. Bundan sonraki asamalar faaliyet sonuglari
yani ciktilar ve bunlarin basta belirlenen hedeflerle karsilastiriimasi olmalidir.
Ornegin belediye tasinan yolcu sayisini, caliganlarin Gcretleri bakimindan faaliyet
sonugclarini kontrol etmelidir. Son faktérle de hem vatandaslarin memnuniyetini hem
de calisanlarin memnuniyetini degerlendirerek, olan ve olmasi gerekenin
karsilastirmasini yaparak verimliligi ve etkinligi 6lcmelidir®®. Béylelikle performans
denetimi belediyelerde islerlik kazanarak daha etkili bir denetim araci olarak ortaya

clkacaktir.

ll. BELEDIYELERDE PERFORMANS DENETIMININ GEREKLILIGI

Performans denetiminde yukarida bahsetmis oldugumuz verimlilik, etkinlik ve
tutumluluk unsurlarindan ne derece yararlanilir ise basariya ulasmak o kadar kolay
olacaktir. Belediyeler Uzerindeki denetimin istenen sekilde olabilmesi, mutlak bir
sekilde performans denetiminin de bu siirece sokulmasi ile mimkiin olacaktir®®.
Belediyelerde hem belediyenin geneli icin hem de her birimi icin performans oélcutleri
belirlenmelidir. Bazi kuruluslarda stratejik hedeflerin her birisi icin en az bir
performans o&lguti  belirlendigi gértlmektedir. Belediye, hazirladigi stratejik
planlarinda bu acgilardan kurumun performans gdéstergelerini belirlemelidir. Bu
konularda belediyenin verimliligi, etkinligi, cagdas degisimin yakalanmasi ve kalite

faktorlerine gére performans degerlendirmesi yapilmahdir’®.

Olgiimlerde mutlaka basit, etkili ve kabul edilebilir kriterler kullaniimalidir.
Burada kural, her ¢alisanin veya birimin kendi performansini 6lgebilmesinin mimkin
olmasidir. Performans &lgimlerinde matematik kullanimina dayali birgok ydntem
bulunmakta ise de belediye gibi kurumlarin ¢ok degisik alanlarda faaliyetlerinin

dlclilmesinde bdyle bir ydntem verimli olamayabilir??®.

Belediyelerde performans denetimi sonug ve uriin odakh bir hizmet anlayisi

ile yeniden yapilanmanin en énemli unsurlarindan birisidir. Performans denetiminin

2B pkif CUKURCAYIR, Tugba EROGLU; Yerel Yonetimlerde Yeniden Yapilanmaya Farkh Bir
Yaklagim: Verimlilik ve Basar1 Karnesi, SD, sy. 53, Nisan-Haziran 2004. S.59.

2Burhan AYKAC, M. Akif OZER ; a.g.m., s.9.
5 Ercan OZTEMEL; a.g.e.;S.182.
2%Erol KAYA; Belediyelerde Toplam Kalite Yénetimi ISO 9001, istanbul 2003., s.116.
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basarisinda belediyelerin st dizey ydneticileri anahtar bir rol oynamaktadir.
Belediyeler hem calisanin performansini hem de kurumun amaglarini
degerlendirmede dis ¢evre faktérini de dikkate almalidir. Ayni zamanda hizmet igi

egitimde personelin performansini artirmada g6z énine alinmalidir.

Belediyelerin daha iyi performans igin; tim asamalarda 6Jrenme, uyum
sureci, ¢c6zim bulma ve bu ¢ézimleri 6grenme ve kaynaklar i¢in yardim politikalarini

gelistirmesi gerekmektedir®’.

Belediyeler, hizmet Uretirken ve bu hizmetleri halka sunarken verimli ve etkin
performans gostermek zorundadirlar. Hizmetlerin verimli olmasi, hizmetin daha
dusik maliyetle sunulmasi demektir; etkin olmasi ise hizmetin daha iyi ve daha
yaygin bir sekilde sunulmasi demektir. Kisaca belediyeler, sagladiklari girdileri en
ylksek verim ile en etkin c¢iktilara ydneltmek zorundadirlar. Belediyelerin
hizmetlerinin arz ve talep degerlerince belilenmesi mumkun olmadigindan, hangi
yerel hizmetlerin Uretilecedi konusunda tercihler daha farkli ydntemlerle

saptanmalidir. Yani verimlilik her zaman belediyelerin temel amaci degildir®?,

Belediyenin amaglari disinda bir dl¢it belirlemenin bir anlami yoktur. Mesela
belediye galisanlarinin ka¢ kitap okudugunun belirlenmesinin belediyeye herhangi
bir faydasi yoktur. Ama doékilen asfalt miktarinin belirlenmesi hedeflenen asfalt
dokim miktari ile karsilastirmak igin olduk¢a énemli bir bilgi icermektedir. Mesela
belediyede ¢alisan kigilerin isimlerinin tutulmasi performans bakimindan herhangi bir
fayda saglamaz. Personel birimi bu bilgileri Gcret 6demek, SSK ve sicil bilgilerini
tutmak igin kullanabilir. Ama bu bilginin personel biriminin performansi ile ilgili bir
bilgi Gretmesi s6z konusu degildir. Bunun yerine personel devir orani gibi kurumun
gelismesi ile ilgili olarak, surekli degisimi gosteren bir gésterge daha faydali bilgiler
Uretir. Bazi belediyeler icin bu oOlcit o kadar 6nemli gbézikmeyebilir. Belirlenen
performans Olcltleri tamamen belediyenin hedeflerine badli olarak belirlendiginden,
bir belediye icin 6nemli olan o&lcut, digerleri icin dnemli olmayabilir. Bu &lgim
yapilirken belediyeler, belde nifusuna yapilan harcamalari, planlanan hizmetleri ve
verilen Ucretleri vb. oranlarlar. Bu hesaplamalar s6z konusu mal ya da hizmetin

etkinligi ve verimliligi hakkinda bilgi verir.

2 Akif CUKURCAYIR, Tugba EROGLU; a.g.m.,. S.60.
28pkif CUKURCAYIR, Tugba EROGLU; a.g.m., S.60.
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Belediyelerde performans Olgclilmesi olan ve olmasi gerekenin
karsilastirlmasina dayanan bir dizi stregten olusur. Bu cikti farkinin oélgtimesi,
performans duzeyi agisindan bilgilendirici olur. Performans degerlendiriimesinde

temel olcttler verimlilik, etkinlik ve tutumluluk olarak alinmalidir.

Ornegin, herhangi bir hizmetin performans diizeyi élgiliirken o hizmeti talep
eden belde sakini sayisi ile hizmetin g6tirdlebildigi belde sakini sayisi
karsilastirilabilir. Basit bir ydontemle bile olsa performans degerlendirmesi kurumsal
vizyon ve Orgut kaltGrinln dretkenligi acgisindan onemli katkilar saglayacak

dzelliklere sahiptir’®.

IV. BELEDIYELERDE PERFORMANS DENETIMININ OZELLIKLERI

Performans denetiminde belediyelerin basarili olmasinda gergek performans
Uzerinde degerlendirme yapmak icin hem mali hem de mali olmayan veriler
kullanilir. Performans denetimi verimlilik, etkinlik ve tutumlulugun gerceklesme
derecesini belirlemek icin farkh yontemleri incelediginden kapsami genigtir.
Performans denetiminin belirli kriterleri yoktur. Bu denetim tipi icin gerekli olan

teknikler belediyenin tipi ve niteligine gore hazirlanir.

Bir belediyenin, program veya projesinin genel igleyisi hakkinda rapor
vermek 6nemlidir. Bu isleyis hakkinda rapor verirken hata, atlama ve yolsuzluk
konulari da incelenmelidir. Performans denetimi belediyelerin hedef ve amaclarini
gerceklestirme derecesini degerlendirir. Yani bu denetim belediyeler acgisindan
gelecege yonelik olmakla birlikte belediyelerin gegmisini ve su andaki durumunu
gelecekteki projeler agisindan inceler. Performans denetimi icin uzmanlik bilgisi
gerekmektedir. Performans denetimi islemler ve usullerin gelistiriimesi igin genel
yorumlarda bulundugundan dinamiktir. Performans denetiminde yonetimin

basarisizliklari yaninda basarilarini da dikkate alarak tarafsiz olmaya calisir.

Bir de Performans 8lgciimi vardir ve o da cok sinirli yapiimaktadir. Ornegin,
bir yol yapiminda performans, o yol maliyetinin dlgimu suretiyle yapilmaktadir.

Maliyet elbette ¢ok dnemli bir unsurdur fakat tek basina yeterli degildir. S6z konusu

29pkif CUKURCAYIR, Tugba EROGLU; a.g.m., s.60.
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yol ni¢in yapilmaktadir? Bu yol projelendigi gibi yapildiginda kendisinden istenen
fayday! saglamakta midir? Ornegin daha iyi anlasiimasi igin herhangi belediyenin,
ilce merkezine yidiimalari 6nlemek, gelisimi ¢cevre mahallelere yaymak igin her
mahallede en az bir prestij caddesi yapmaktadir. Kilit tagl déseli, aydinlatmasi ve
trafik planlamasi ile cadde duzenlemesi olmalidir. Her merkezde yapilan bu yollarla,
s6z konusu yol ¢evresinde ilgce merkezlerindeki gibi 6n planda olan isyerleri agiimasi
hedeflenmektedir. Gergekten de bu uygulamanin yapildigi mahallelerde bir silire
sonra igyerlerinin vitrinlerinin degismeye basladigi, merkezlerde bulunmamasi
gereken isyerlerinin dizenlenen yerlerden cekildikleri goérilmektedir. Belediye
tarafindan bu amacla yapilan bir prestij caddesinin performansi olgulirken nelerin
degerlendiriimesi gerekir? Maliyet elbette degerlendirilecektir. Bu caddesinin

emsalleri kaca mal ediliyorsa, bu caddenin maliyeti de bu sinirlar iginde olmaldir?°.

Belediyelerde performans denetimi, belediyelerin faaliyetlerinde hangi dlglde
verimli, etkin ve tutumlu oldugunun girdilerin ve ciktilarin karsilastiriimasi suretiyle
degerlendiriimesidir. Belediyeler bu degerlendirmeyi ve denetimi amaglar, kaynaklar,

faaliyetler, faaliyet sonuglari ve faktérleri izerinden yaparlar®®'.

Belediyelerin performansi elbette sadece bu islemlerle sinirli degildir.
Belediyelerin faaliyetlerinden vatandasin memnuniyet derecesi nedir? Belediyedeki
diger birimlerin bu muadurlikten memnuniyet dereceleri nedir? Bir birimde onceki
yillara gére ne kadar iyilestirmeler yapilmistir? Ornegin, daha énce bu mudurlik
%25 performans ile is Uretirken bu yil orani %30’a ¢ikarabilmis midir? Benzeri
sekilde kisilerin performanslari da degerlendirilir. Fakat unutulmamasi gereken en
onemli sey; bu olcimlerin performans denetimi icin yapiliyor olmasidir. Yani elde
edilen verilerden hareketle birilerini cezalandirmak gayesi yoktur. Hatalar nereden
kaynaklaniyor? Bunun bulunmasi gerekir. Tabi bunun bulunmasi i¢in énce nerelerde
hatalarin var oldugu bulunmalidir. Performans 6lgimi bunun icin yapilir. Sonra tek
tek analiz edilir. Ornedin mudirlikteki bu diisik performansin sebebi nedir?
Calisanlarin egitimleri mi yetersizdir? Calisanin sahsi sorunlari mi bulunmaktadir?
Bu birim c¢alismalari belirli donemlerle sinirli oldugu, diger zamanlarda bu iglemleri
yapamadigi icin mi performans disik olmaktadir®®?. Mesela belediye baskanlari

eger birim mudurlerinin ek olarak eleman taleplerinden sikayetci iseler, bu

Z0Erol KAYA; a.g.e., s.117.
ZIAkif CUKURCAYIR, Tugba EROGLU; a.g.m. S.57.
232 Erol KAYA,; a.g.e., s.120.
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c¢alismalari yaptiklari zaman tim ilave eleman taleplerinin sona erecegini
gOreceklerdir. Hatta bazi birim mudurleri, kendilerinde fazla eleman bulundugunu,

bunlarin diger birimlere kaydirilmasini bile istemeye baslayacaklardir.

V. BELEDIYELERDE PERFORMANS DENETIMININ FAYDA VE
SAKINCALARI

Performans denetimin birimleri arasinda yeterli isbirliginin kurulmamasi
denetim programlarinda tekrarlara neden olur. Bir de yeni denetim tir ve
tekniklerdeki gelismelerin butin denetim elemanlari tarafindan takip edilememesi ve
anlamh hizmet ici egitimlerin yapilmamasi, performans denetimine engel
olusturmaktadir. Tim bu engellere ragmen performans denetiminin belediyelere
saglamis oldugu faydalari da g6z ardi edilmemelidir. Performans denetiminin

sagladigi faydalari da su sekilde siralayabiliriz®*:

- Kamu kaynaklarinin yonetiminin geligtiriimesi igin bir temel olusturur.

- Kamu ydneticilerinin ve yonetime iligkin uygulamalarin kalite duzeyini

iyilestirmek ve kamu yonetimini raporlarla destekler.

- Yonetimin faaliyet sonuglarini ve hesaplarini iyilestirmek. Belediyelerin

daha verimli, etkin ve daha tutumlu olusmasini saglar.
- Savurganligi ve verimsizligi en aza indirecek olasiliklari tespit eder.
- Politika slire¢ ve yonetim yapisinda iyilestirmeler igin dnerilerde bulunur.

- Belediyelerin uzun ddénemde hedeflerine uyum saglamayan ya da

batinlesmeyen boélumlere ait amaclarin, yeniden gézden geciriimesine 6n ayak olur.

- Programlanan amaglara en iyi sekilde nasil ulagilabilecedi distincesiyle
yonetimin calisma performansinin etkinligini degerlendirir. Belediyelerde performans
gerekliliginin vatandaslara anlatiimasi, inandiriimasi ve bu anlayisin yerlesmesi
gerekir. Performans denetiminin, getirdigi olumlu 6zelliklerinin degerlendiriimesi ve

etkili bir bicimde uygulanabilmesi durumunda belediyelere faydalari saglar.

23 yunus Emre OZTURK; Performans Denetimi ve Tiirkiye’de Uygulanabilirligi, SUSBMYOD, c.7,
sy. 1-2, y. 2004. S.158.
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Ayni zamanda belediyelerde performans denetiminin bir diger faydasi,
bireysel performans degerlendirmesinde ortaya c¢ikmaktadir. Zira objektif bir
degerlendirme sistemi kurabilen belediyelerde, insan kaynaklarinin zayif ve guclu
yanlari belirlenebilmekte ve bu konuda onlarin basarilarini gelistirici nitelikte

onlemler alinabilmektedir?*.

Performans denetiminin bahsedilen faydalarinin yani sira ortaya ¢ikan bir
takim sakincalari da mevcuttur. Performans degerlendirme kurum basarisi igin
onemli olmakla beraber, bu alanda yapilacak yanlislar ciddi olumsuzluklara neden
olabilmektedirler. Performans degerlendirmesi yapilan bircok kurumda, bu
calismalar, calisanlarin korkulu riiyasi haline gelebilmektedir. Ozellikle (Ustiin
astlarini degerlendirmesinin performans olgiminde agirlikh yontem olmasi, Ust ast
iliskilerinde problemler dogurmaktadir. Bu gibi durumlarda genel olarak c¢alisanlarin
Ustlerine karsi samimiyetten uzak hos goérinme c¢abalari gdzlenmektedir.

Samimiyetin bulunmadigi yerde basarinin yakalanmasi miimkiin olamaz®**.

VI. BELEDIYELERDE = PERFORMANS DENETIMININ  MEVZUAT
ACISINDAN DEGERLENDIRILMESI

Belediyelerde Performans Denetiminin Mevzuat agisindan degerlendirilmesi;
Anayasal agidan, 832 Sayili Sayistay Kanunu agisindan, 5018 Sayili Kamu Mali
Yoénetimi ve Kontrol Kanunu agisindan, 5393 Sayili Belediye Kanunu agisindan,
5216 Sayili Blylksehir Belediyesi Kanunu acisindan ve son olarak ta diger

mevzuatlar agisinda degerlendirilecektir.

A. Anayasa Acgisindan Degerlendirme

Ulkemizde belediyelerin denetimi 1982 Anayasasi’'nin 127. maddesinin 5.
fikrasinda belirtilen “Merkezi idare, belediyeler lzerinde, mahalli hizmetlerin idarenin
bUtinlGgu ilkesine uygun sekilde ydrGtilmesi, kamu gdrevlerinde birligin

saglanmasi, toplum yararinin korunmasi ve mabhalli ihtiyaglarin geredi gibi

B4amil Ufuk BILGIN; Kamu Performans Yonetimi, Memur Hak ve Yukiumliliklerinin Performansa

Etkisi, TODAIE, Ankara 2004. (Performans Ydnetimi),S.41.
Z5Erol KAYA; a.g.e., s.116.
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karsilanmasi amaciyla, kanunda belirtilen esas ve usuller dairesinde idari vesayet
yetkisine sahiptir’ hilkmii geregi icisleri Bakanligi miilkiye miifettisleri ve belediyeler
kontrolorleri tarafindan yapilmaktadir. Belediyelerin denetiminde etkinligin ve
verimliligin saglanmasi, bu alanda denetim yapan, denetim elemanlarinin bagarisina

236

baghdir

Belediyelerle uygulanacak olan performans denetimi ile ilgili olarak, 1982
Anayasasi’nda herhangi bir agik hikim yer almamistir. Bununla birlikte Anayasa’da
performans denetiminin uygulanabilmesi igin asgari kosulun onu engelleyici
hikdmlerin bulunmamasi oldugu dikkate alinirsa Anayasa VET denetimi icin bir
engel teskil etmemektedir. Anayasa’nin 160. maddesinde denildigi gibi “Sayistay...
Tarkiye Buyuk Millet Meclisi adina denetlemek... ve kanunlarla verilen inceleme,
denetleme ve hikme balgama islerini yapmakla goérevlidir’ ifadesinde yer alan
‘denetleme’ terimi sinirlandiriimamistir. Bu nedenle bu terimin hem duzenlilik

denetimini hem de performans denetimini igerdigi kabul ediimektedir®®’.
B. 832 Sayili Sayistay Kanunu Ag¢isindan Degerlendirme

832 sayili Sayistay Kanunu'na goére, Sayistay’in; denetim, yargi ve idari
danisma iglevleri mevcuttur. Sayistay denetime tabi kuruluslarin kaynaklarini
incelemeye yetkilidir. Bu inceleme etkin, verimli ve tutumlu unsurlar baglaminda
degerlendirilir. Sayistay bu gorevini yerindelik denetimine gére gergeklestirmektedir.
Denetim igleri dairesinde, gelir, gider ve mal hesaplarinin ve iglemlerinin
incelenmesi, TBMM’ne sunulmak lzere uygunluk raporunun hazirlanmasi ve hazine
islemlerinin denetlenmesi faaliyetlerini gerceklestirmektedir®®®. Ancak, Sayistay’in
denetim yapisi bir dlgliide de olsa degismis ve performans denetimi yapan bir birim
haline gelmigtir. Zira performans denetimi ekonomik bir denetimdir. Sayistay’in
gbrev alaninin genisletiimesini genel olarak degerlendirdiginde duzenlemenin
yerinde bir diizenleme oldugu fark edilmektedir. Boylelikle hem tim kamu kurumlari
Sayistay denetimine tabi tutulmus olmakta ve hem de tim kurumlarin performans

denetimi Sayistay tarafindan gerceklestiriimektedir?®.

Z%Burhan AYKAC, M. Akif OZER ; a.g.m., s.23.
Tyunus Emre OZTURK; a.g.m., s164.

Z3M. Emin DOGAN; Belediye ve Belediye Biitgesinin Denetimi, YYVD, c. 14, sy. 1, Ocak 2005.
S.19.

2%Ersan Oz, Ersin KAPLAN; Tiirk Mali Sisteminin Yeniden Yapilandiriimasi, TiD, y. 7, sy. 446,
Mart 2005. S.256.
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Belediyelerin mali denetimlerinin Sayistay tarafindan yapilmasi, Sayigtay’in
badimsiz ve siyasi etkilere kapali bir kurum olusundandir. Sayistay’in, belediyeleri
denetiminde de s6z sahibi olmasi, denetimin ¢ok elden yapilmasinin zararlarini
giderebilecegi gibi, tek elden yapilan denetimin uygulamada mali birligi saglayici
yonde oOnemli etkisi de olacaktir. Bu baglamda Sayistay; belediye ve il 6zel
idarelerini daha etkili ve teknik olarak denetleyebilmek ve belediyelerde karsilagilan
sorunlari yerinde ¢dziimleyebilmek igin, 6zel ihtisas birimlerini faaliyete gegirmis ve

belediyelerin mali denetimini yapmistir®*°.

Sayistay denetimi, su anda belediye harcamalarini kanunilik denetimi
kapsaminda denetlemektedir. 26.06.1996 yilinda Sayistay Kanunu’na 4149 sayil
Kanunla ek madde 10 getiriliyor. Verimlilik ve etkinlik dederlendirmesi baslkli bu
madde de “Sayistay, denetimine tabi kurum ve kuruluslarin kaynaklari ne dlgide
verimli, etkin ve tutumlu kullandiklarini incelemeye yetkilidir. Bu inceleme sonuglari
Sayigtay Birinci Bagkani tarafindan bir degerlendirme raporuyla Turkiye Blyuk Millet
Meclisi Baskanlhigina sunulur. Bu raporlar ile bu Kanunda o6ngoérilen genel
mabhiyetteki diger raporlar Turkiye Buyuk Millet Meclisi Plan ve Butce Komisyonunda
gorusulur ve Komisyon oOnerisi ile birlikte Tarkiye Buyuk Millet Meclisi Genel

Kuruluna sunulur’®*'

. Getirilen bir duzenleme ile performans denetimi yapabilme
olanagi getirilmigtir. Yani 1996 yilinda Sayistay’a performans denetimi yapma

gorevinin verilmesiyle birlikte performans denetimi, denetim sistemimize girmistir?*>.

4149 sayili Kanunla Sayistay Kanunu’na getirilen Ek 10. maddeye gore,
yapilan performans denetimi sonuglarina iliskin raporlar TBMM Plan ve Bitce
Komisyonunda gérustldikten sonra Komisyonun onerileri ile birlikte TBMM Genel
Kuruluna sunulacaktir®®. Yani Sayistay’in bu anlamda yapmis oldugu inceleme
sonuglart  TBMM baskanhdina sunulduktan sonra Meclis Plan ve Bltge

Komisyonu’'nda gorusulir ve ardindan Meclis Genel Kurulu'na sunulur denilmekle

20g55dettin DOGANYIGIT; Yerel Yonetimlerde Nasil Bir Mali Denetim, SD, sy. 30, Temmuz-Eyliil
1998, s.154

http://www.tbmm.gov.tr/genser/kanun2.html(Erisim:10.13.2009)

Recep SANAL"; Tiirkiye’de Yonetsel Denetim ve Devlet Denetleme Kurulu, Ankara 2002, s.105.,
Ayni yoénde bkz, Oz — Kaplan, s. 254.

3M. Hakan OZBARAN; Seffaflik ve Hesap Verme Sorumiulugu Baglaminda Yolsuzlukla
Miicadelede Sayistaylarin Rolii, SD, sy. 43, Ekim-Aralik 2001. S.11.
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beraber bu anlamda Sayistay’in denetiminin kapsamina sadece Cumhurbagskanhgi
dahil degildir?*.

Sayistay denetiminin asil amaci tim uGlkelerde oldugu gibi Glkemizde de
Meclis adina denetim yapmak ve denetim sonuglarini Meclise raporlamaktir. Bu
durum Anayasal gereklilikten kaynaklanmaktadir. Anayasa’nin 160. ve 164.,
Sayistay Kanunu’nun 25, 28, 47, 55, 81, 88 ve Ek 10. maddelerine gore Sayistay’in
Genel Uygunluk Bildirimleri yaninda Meclise sunmasi gereken ¢ok sayida rapor
bulunmaktadir. Sayistay faaliyetlerinde yargisal islevlerin agirlikhi olmasi, Meclis
adina yapilmasi gereken denetimin gerceklesmesine engel teskil etmemelidir®*®.
Zira bu anlamda performans denetiminin uygulanmasi kanunilik denetiminden
vazgecilmesini gerektirmez?*®. Sayistay’in denetimine tabi idare ve kurumlarin
hesap ve islemlerinin, kurumlarin kanunlarina gore, bir bitce ya da hesap donemi
icindeki butun gelirlerinin, giderlerinin ve mallarinin hesaplarinin saymanlar

tarafindan Sayistay’a verilmesi zorunludur®*’.

Sayistay tarafindan yapilmasi éngdérilen dis denetimin etkili bir bigcimde
yapilabilmesi igin i¢c denetimin iyi bir sekilde islemesi sarttir. Dis denetimden tek
basina Sayistay’in sorumlu tutulmasi, Sayistay’in daha fazla is yikui ile donatiimasi
anlamina gelmektedir. Ongoriilen denetim sisteminde performans denetimi dnemli
bir yere sahiptir. Sayistay ise su ana kadar hukuki ve maddi denetime daha g¢ok
agirlik vermektedir®*®. Sayistay denetimi devlet islemlerinde acikligi ve saydamligi
artirmanin bir araci olarak kabul edilmektedir?*®. Sayistay’a yiriitmenin etkinligini,
verimliligini ve tutumlulugunu degerlendirme -performans denetimi- yetkileri de
vermektedir®’. Sayistay’in hem hesap mahkemesi ve hem de idari denetim meri

olarak gorev yapmasi, hukuka tam tamina uygunluk arz etmez. Sayistay’in tim

24Ramazan YILDIRIM; idare Hukuku Dersleri I, Mimoza Yayincilik, Konya 2006. S.58.

245DPT; Kamu Mali Yénetiminin Yeniden Yapilandirilmasi ve Mali Saydamhk Ozel ihtisas
Komisyonu Raporu, s. 16.

2%Ahmet TEKIN; Belediye Harcamalarinin (Belediye Biitgesinin) Denetimi, YYVD, c. 4, Subat
1999, sy. 2, s. 57.

#TSANAL; a.g.e., s.106.

248Bjrol BIROL, M. Cem TOKER; Avrupa’da ve Ulkemizde Yerel Yoénetimlerin Denetimi ve
Etkinligi, CYYD, c.14, Ocak 2005, sy.1, s. 6.

29M. Hakan ©ZBARAN; a.g.m.,s.21.
Z0DOGANYIGIT; a.g.m., s.152
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daireleri hem idari gorevler ve denetimle ve hem de hesap yargilamasi ile

gorevlendirilmislerdir®’.

C.5018 Sayih Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu Acgisindan

Degerlendirme

Bilindigi Uzere; Kamu yodnetiminde vyeniden vyapilanma calismalari
cercevesinde kamu harcama stlrecini daha hizli ve saglam esaslara baglamak,
kamu mali yonetim sistemimizde disiplin, hesap verilebilirlik ve saydamhgdin, kamu
kaynaklarinin kullaniimasinda etkinlik, verimlilik ve tutumlulugun saglanmasi
amaciyla 24.12.2003 tarihinde 5018 sayili Kanun yurirlige girmistir. S6z konusu
Kanun 01.01.2005 tarihinden itibaren gegerli olmak Uzere 1050 sayili Muhasebe-i

Umumiye Kanunu’'nu yururlUkten kaldirmistir.

5018 sayili Kanun, mali sistemi kdkll bir sekilde degistirmigtir. Getirilen en
onemli degisiklik performansa dayali mali yapidir. Bilindigi Uzere, 5018 sayil
Kanunun 41. maddesi, Ust yoneticiler ve bltceyle 6denek tahsis edilen harcama
yetkililerince, hesap verme sorumlulugu cercevesinde, her yil faaliyet raporu
hazirlanmasini 6ngérmektedir. Belediye baskaninin hazirlayacadi yillik faaliyet
raporunda, nelerin yer alacagi 5393 sayili Belediye Kanunu’nun 56. Maddesinde
belirtiimektedir. Buna gore; 5018 sayili Kanunun 41. maddesinde “Ust yoneticiler ve
bltceyle 6denek tahsis edilen harcama vyetkilileri tarafindan idari sorumluluklari
cercevesinde her yil faaliyet raporlari diizenlenir. Bu raporlar, stratejik planlama ve
performans programlari uyarinca yuratilen faaliyetleri, belirlenmis performans
gOstergelerine gore hedef ve gerceklesme durumu ile meydana gelen sapmalarin
nedenlerini aciklayacak sekilde hazirlanir. Harcama yetkilisi, birim faaliyet raporunu
st yoéneticiye verir. Ust ydnetici, birim faaliyet raporlarini esas alarak, idaresinin
faaliyet sonuglarini gdsteren idare faaliyet raporunu hazirlar. idare faaliyet raporu,

Sayistaya verilir ve Ust yonetici tarafindan kamuoyuna agiklanir.

Merkezi yonetim kapsamindaki kamu idareleri ile sosyal glvenlik kurumlari,
idare faaliyet raporlarinin bir érnegini Maliye Bakanligina, mahalli idareler ise igisleri

Bakanligina gdnderir. igisleri Bakanligi, mahalli idare faaliyet raporlari (izerine

1R, Cengiz DERDIMAN; Yeni Diizenlemelere Gére Yerel Yonetimler, istanbul 2005. S.17.
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degerlendirme raporu hazirlar, Sayistay’a goénderir ve kamuoyuna agiklar. Bu
Raporun bir 6rnegi de Maliye Bakanligina goénderilir”. Belediye baskani belediyenin

Ust ydneticisi oldugu icin bu hikim belediye bagkanlari icinde gecerlidir.

Belediyelerin 5018 sayili Kanunun kapsaminda oldugu agiktir. Ancak, hangi
mahalli idare kuruluslari veya birimleri bu Kanunun kapsamina dahil sorunun cevabi,
Kanunun 3. maddesindeki mahalli idarenin tanimi ile verilmigtir. Kanunun mahalli
idare; yetkileri belirli bir cografi alan ve hizmetlerle sinirli olarak kamusal faaliyet
gOsteren belediye, il 6zel idaresi ve bunlarin kurduklari birlik ve idareyi ifade eder
seklinde tanimlanmigtir. 1050 sayili Kanundan farkli olarak il 6zel idare ve
belediyelerin kurduklari birlikler ile belediyelere bagl 6zel kanunla kurulan ASKI,
EGO, iSKi, IETT gibi idareler de Kanunun kapsamina dahil edilmistir®®2.

5018 sayili Kanunun i¢ ve dis denetime iliskin hikamleri geredince, mahalli
idarelerin diger belediyeler veya her turli kamu kuruluglari ile anlasma veya birlik
kurmak sureti ile yaptiklari hizmetler ve olusturduklari her tirli kamusal kuruluglar
ile bir kamu tizel kisisi ve kamu idaresi olan kdyler de i¢ ve dis denetim kapsaminda

degerlendirilmelidir®®°.

D. 5393 Sayili Belediye Kanunu Ag¢isindan Degerlendirme

5393 sayili Belediye Kanunu'nun 56. maddesinde; belediye bagkani, 5018
sayilll Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanununun 41 inci maddesinin dordincu
fikrasinda belirtilen bicimde; stratejik plan ve performans programina goére yuratilen
faaliyetleri, belirlenmis performans olcltlerine gére hedef ve gergeklesme durumu ile
meydana gelen sapmalarin nedenlerini ve belediye bor¢larinin durumunu agiklayan
faaliyet raporunu hazirlar. Faaliyet raporunda, bagl kurulus ve isletmeler ile belediye
ortakliklarina iliskin s6z konusu bilgi ve degerlendirmelere de yer verilir’

denmektedir.

Ayrica, belirlenmis performans Olgltlerine goére hedef ve gerceklesme
durumu ile meydana gelen sapmalarin nedenleri, belediyenin ic ve dis borglarinin

durumunu, borglanma yoluyla saglanan kaynaklarla yapilan hizmet ve yatirimlar da

®2Hayrettin GUNGOR; 5018 sayil Kanun, YYVD, c. 8, Aralik 2003, sy. 12, s.3.
DERDIMAN; a.g.e., s.18.
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bu raporda gosterilir. Yillik faaliyet raporlari bilgilendirme ve degerlendirmenin
Otesinde, belediyelerde uygulanan denetim sistemlerinden biridir. Bu yonuyle,
yetersizligi durumunda, belediye baskaninin gérevden distrilmesine de yol agabilir.
(5393 sayili Belediye Kanunu m. 26)

Diger yandan; 5393 sayili Belediye Kanunu’nun meclisin gorev ve yetkileri
baslikli 18. maddesinde, “Belediye meclisinin gorev ve yetkileri sunlardir: Stratejik
plan ile yatinm ve calisma programlarini, belediye faaliyetlerinin ve personelinin
performans olgitlerini goérismek ve kabul etmek ...”; enciimenin goérev ve yetKkileri
baslikli 34. maddesinde, Belediye enciimeninin gorev ve yetkileri sunlardir: Stratejik
plan ve yillik calisma programi ile bltce ve kesin hesabl inceleyip belediye meclisine
gorus bildirmek ...”; belediye bagkaninin gorev ve yetkileri baslikli 38. maddesinde,
Belediye baskaninin gorev ve yetkileri sunlardir: Belediyeyi stratejik plana uygun
olarak yonetmek, belediye idaresinin kurumsal stratejilerini olusturmak, bu
stratejilere uygun olarak butgeyi, belediye faaliyetlerinin ve personelinin performans
Olgutlerini hazirlamak ve uygulamak, izlemek ve degerlendirmek, bunlarla ilgili
raporlarl meclise sunmak ...”; stratejik plan ve performans programi baslikli 41.
maddesinde, “Belediye bagkani, mahalli idareler genel secimlerinden itibaren alti ay
icinde; kalkinma plani ve programi ile varsa boélge planina uygun olarak stratejik
plan ve ilgili oldugu yil basindan 6nce de yillik performans programi hazirlayip
belediye meclisine sunar. Stratejik plan, varsa Universiteler ve meslek odalari ile
konuyla ilgili sivil toplum 6rgatlerinin gérigleri alinarak hazirlanir ve belediye meclisi
tarafindan kabul edildikten sonra yurlrlige girer. Nufusu 50.000’in altinda olan
belediyelerde stratejik plan yapilmasi zorunlu degildir. Stratejik plan ve performans
programi butgenin hazirlanmasina esas teskil eder ve belediye meclisinde but¢eden
once gorusulerek kabul edilir’ hikimleri yer almis bulunmaktadir. Stratejik plan ve
performans programi bltgenin hazirlanmasina esas teskil eder’ ilkesi ile performans

programinin da énemi vurgulanmistir®®.

E. 5216 Sayili Biiyuksehir Belediyesi Kanunu A¢isindan Degerlendirme
5216 sayili Blyuksehir Belediyesi Kanunu’nun Bulyudksehir, ilge ve ilk

kademe belediyelerinin gérev ve sorumluluklari baslikli 7. maddesinde buylksehir

belediyesinin gdrev ve sorumluluklarindan biri, “iice ve ilk kademe belediyelerinin

4Mustafa TAMER; Belediyelerde Performans Yénetimi—2, YYVD, c. 10. sy. 12, Aralik 2005. S.38.
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gOriuslerini alarak buylksehir belediyesinin stratejik planini, yillik hedeflerini, yatirim

programlarini ve bunlara uygun olarak bitgesini hazirlamak ...”sayilmistir.

Yine ayni kanunun blyuksehir belediye baskaninin gorev ve yetkileri baslkli
18. maddesinde buylksehir belediye baskaninin goérev ve vyetkilerinden biri
“Belediyeyi stratejik plana uygun olarak yénetmek, belediye idaresinin kurumsal
stratejilerini  olusturmak, bu stratejilere uygun olarak bultgeyi hazirlamak ve
uygulamak, belediye faaliyetlerinin ve personelinin performans dlgitlerini belirlemek,
izlemek ve degerlendirmek, bunlarla ilgili raporlari meclise sunmak” belirtiimistir. Bu
hikamlerle Blyuksehirler belediyesine ve Blyuksehir belediye baskanina stratejik
planlama ile ilgili gorev verilmigtir. BlyUksehir belediyelerinin bugine kadar stratejik
plan ve performans programi konusunda pek fazla bir sey yapmadiklari

uygulamadan gelen bilgilerden anlasiimaktadir®®.

F. Diger Mevzuatlar Agisindan Degerlendirme

Tarkiye’de stratejik planlama ilk kez Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Plan’'nda
yer almigtir. Daha sonra, 5018 sayili Kanunda bu kavrama yer verilmigtir. Yapilan
dizenlemeler ile plan, program ve butce iliskisi kurulmustur. Sireg ise stratejik
planin hazirlanmasi, performans esasli butgenin yurirlige konulmasi, uygulanmasi
ve denetlenmesi (ic ve dis denetim) olarak ortaya ¢ikmaktadir. Burada, kamuda
stratejik planin Devlet Planlama Teskilati, batcenin Maliye Bakanhdi ve denetimin

ise Sayistay tarafindan yapilmasi é6ngérilmustar.

Bunlardan da anlasilacagi lUzere kamuda stratejik planlarin hazirlanmasi ve
koordinasyonundan Devlet Planlama Tegkilati yetkili ve sorumlu kilinmistir. Bununla
ilgili olarak Devlet Planlama Teskilati tarafindan bir kilavuz hazirlanarak kendi
internet sitesinde yayimlanmistir. Kurumlar kendi stratejik planlarini bu kilavuz
dogrultusunda hazirlamakla mukellef tutulmustur. DPT tarafindan bu konuda basari
saglamak Uzere kendi aralarindan kamu kurumlarinin dagilimina uygun sekilde;
Tarim ve Orman Bakanhgi, DIE, Hacettepe Universitesi, Karayollari Genel
Mudirlagi, Saghk Bakanligi Hudut ve Sahiller Saglik Genel Mudirligu, iller

Bankasi Genel Midurliigi, Denizli il Ozel idaresi ve Kayseri Biiyiiksehir Belediye

Bd\ustafa TAMER; Belediyelerde Performans Yonetimi—2, YYVD, c. 10. sy. 12, Aralik 2005. S.39.
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Bagkanhgl olmak Uzere sekiz adet kamu kurumunda pilot uygulamaya

baslanmistir®®®.

Sekizinci BYKP’da, denetimi sinirlayan dizenlemeler ve fiili uygulamalarin,
denetim  sisteminin  bagdimsiz  c¢alismasini  saglayacak  mekanizmalarin
guclendiriimesi ile kaldiriimasi ve etkinligi 6lcen temel araglardan birisi olarak
performans denetiminin uygulanmasi 6ngoérilmustir. Bu ¢ergevede hazirlanan 2002
yili programinda da kamu yonetiminin yeniden yapilandiriimasinda verimlilik ve
etkinligin saglanmasina yonelik etkin bir performans degerlendirme sisteminin

olusturulmasi hedef alinmistir.

Sekizinci BYKP hazirliklarina esas olmak (izere, olusturulan komisyon
tarafindan dizenlenen Ozel intisas Komisyonu Raporu’nda; Tiirk kamu yénetiminde
denetim islevinin yerine getiriimesinde ¢ok ciddi sorunlarla karsi karsiya
bulunuldugundan bahisle, bunun etkinlestirimesine ydnelik c¢esitli dnerilerde

bulunulmustur. Bu dneriler genel olarak asagidaki konulardan olugsmaktadir.

Mevcut denetim elemanlarinin etkinligini artirmak, yonetimde verimlilik,
etkinlik ve tutumluluk anlayisini yerlestirmek Uzere; halen sirdartlen hukukilik
denetimleri yaninda performans denetimleri de yapilmali ve sistem tabanli denetim
teknikleri kullaniimalidir. Her kamu kurulusunda bulunacak yakinma bdrolari
araciligiyla halkin dilek ve sikayetleri yonetime aktariimali, bu sorunlara ilgili

kurulusun en alt biriminden baslayarak ¢dziim getirimeye calisiimalidir®’.

Belediyelerce faaliyet raporu hazirlanmasina iliskin esas ve usuller, Maliye
Bakanligr'nca hazirlanan 17.03.2006 tarihli 26111 sayili Resmi Gazete’de yurirlige
giren Kamu idarelerince Hazirlanacak Faaliyet Raporlari Hakkinda Yoénetmelik'te
ayrintili bicimde aciklanmistir. Belediyece hazirlanmasi gereken faaliyet raporunun
kapsami ve sekli, anilan yonetmeligin faaliyet raporunun kapsami ve sekli anilan
Yoénetmeligin 18. maddesinde aciklanmistir. Buna gore; belediyelerin faaliyet
raporlari; genel bilgiler, ama¢ ve hedefler, faaliyetlere iliskin bilgi ve
degerlendirmeler, kurumsal kabiliyet ve kapasitenin degerlendiriimesi ile 6neri ve

tedbirler boélimlerinden olusur. Faaliyetlere iligkin bilgi ve degerlendirmeler

#5Mustafa TAMER; Belediyelerde Stratejik Planlama Yapiminin Son Giinii Olan 13 Temmuz 2006
Tarihi Ertelenmelidir, YYVD, c. 11, sy. 6, Haziran 2006. S.3.

ZTSANAL; a.g.e., s..249.

100



bdélimuinde, mali bilgiler ile performans bilgilerine detayli olarak yer verilir. Bu baghk
altinda; kullanilan kaynaklara, butge hedef ve gerceklesmeleri ile meydana gelen
sapmalarin nedenlerine, kurum ve kuruluslarin faaliyetlerine iliskin bilgilere, temel

mali tablolara ve bu tablolara iligkin agiklamalara yer verilir.

Ayrica, ic ve dis mali denetim sonuclari hakkindaki 6zet bilgiler yer alir.
Performans bilgileri béliminde ise, idarenin stratejik plan ve performans programi
uyarinca yuratilen faaliyet ve projelerine, performans programinda yer alan
performans hedef ve gostergelerinin gergceklesme durumu ile meydana gelen
sapmalarin  nedenlerine, diger performans bilgilerine ve bunlara iligkin
degerlendirmelere yer verilir. Ayrica belediyeler ilk performans programlarini
hazirladiklari yila kadar, faaliyet raporlarinin performans bilgileri bolimiinde sadece

faaliyet ve projelere iligkin bilgilere yer verirler.

Bir de bunlara ilaveten; icisleri Bakanli§i belediyeler biinyesinde “Belediyeler
Performans Olgiim Projesi” (BEPER)ni baslatmis bulunmaktadir. Proje ile
belediyelerin performansini 6lgmek ve aralarinda bir kiyaslama yapmak igin bir
performans Olgiim sistemi gelistirme amaglanmistir®®, BEPER’ gére performans
Olcimd bir bireyin ya da grubun veya bir kurumun amagladigi isi ne kadar

gerceklestirebildiginin nicelik ve nitelik olarak ifadesidir.

Performans ydnetimi, belirli ama¢ ve hedefler dogrultusunda, performans
Olchtlerinin belirlenmesi, bilgi toplanmasi ve bu bilgilerin performans dlgtlerine gére
degerlendirilmesi, performansin iyilestiriimesine yonelik 6nlemlerin belirlenmesi ve
izlenmesidir. Performansin olcllebilmesi icin verilen hizmet sonuclarinin sayisal
olarak degerlendirilebilmesi ve temel alinan performans goéstergelerine goére bu
hizmetin goreceli olarak yerinin saptanmasi gerekmektedir. Performans 6lgimu girdi
ve ciktilardan olusan bir sirectir. Ornegin; girdiler, hizmet girdilerinin birim
maliyetleri, hizmetin sunulmasi i¢in gereken personel ve bir ¢op toplama aracinin
100 km’de harcadigi yakit miktari iken, ¢iktilar, sunulan hizmetin birim bedeli ya da
tarifesi, hizmet sunulan belediye sakinleri ve toplanan kati atik miktari olmakta ve bu
degerlerin kullaniimasi ile kati atik veya su hizmetlerine iligkin birimlerin performansi

sayisal olarak dl¢ilebilir, denmektedir.

8\ ustafa TAMER; Belediyelerde Performans Yénetimi—2, YYVD, c. 10. sy. 12, Aralik 2005. S.40.
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Diger yandan; projenin amaglari olarak; “belediyelerin sunduklari mal ve
hizmetler icin temel performans kriterleri olusturarak ulusal performans
gOstergelerini tespit etmek ve belediyeler arasinda karsilastirmalar yapmayi
mdmkin kilacak bir model gelistirmek, demokratik katilim ve seffafligi, hesap
sorma-verme mekanizmalarini giglendirmek, etkin ve verimli bir hizmet anlayigini
yerlestirmek, belediyelerin sunduklari mal ve hizmetlerin kalitesini artirmak, karar
vericiler ve vatandaslara objektif verilere dayanarak degerlendirme yapma imkani
saglamak, belediyelerin kendi blnyeleri icinde “izleme gelistirme” kurulmasina
orneklik teskil etmek ve belediyelerin hizmet kalitesini Avrupa Birligi normlari ile

uyumlu hale getirmek” olarak sayilimistir®®®.

VIl. BURSA BUYUKSEHIR BELEDIYESi ORNEGI

Bu baslik altinda dnce Bursa BuyuUksehir Belediyesi hakkinda genel bilgiler
verilecektir. Daha sonra ise belediyenin amac ve hedefleri, sundugu hizmetler ve
faaliyetlerine iliskin bilgi ve degerlendirmeler yapilacaktir. Son olarak ise Strateji
Gelistirme Sube Muduarligunun faaliyet ve proje bilgileri, stratejik amag¢ ve hedefleri

dogrultusunda performans degerlendirmesi yapilacaktir.

A. Bursa Biyiiksehir Belediyesi Hakkinda Genel Bilgileri

Bu baslik altinda énce Bursa Buyuksehir Belediyesinin Tarihgesi daha sonra

ise Nufus bilgisi verilecektir.

1. Bursa Bilyiiksehir Belediyesinin Tarihgesi

Bursa kent belediyesinin en erken 1871 yil, basinda ve "idare-i Umumiye-i
Vilayet" nizamnamesinin ¢ikariimasindan hemen kurulmus oldugu kabul
edilmektedir. Bilindigi Uizere, istanbul disindaki kent ve kasabalarda belediyelerin
kurulusu, ancak "idare-i Umumiye-i Vilayet" nizamnamesinin kabuliinden sonra

gerceklesebilmigtir.

3 Nisan 1930 tarihinde c¢ikarilan 1580 sayili Belediye Kanunu ile, ¢agdas

belediyecilik anlayisina dogru énemli bir adim atiimisti. Bu yasa ile belediyelerin

®9\Mustafa TAMER; Belediyelerde Performans Yénetimi—2, YYVD, c. 10. sy. 12, Aralik 2005., s. 40.
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gorevleri "Belde halkinin gunlik gereksinmelerini karsilamak; su, elektrik ve
havagazi, saglamak; saglik, ulastirma, kiltir ve egitim alanlarinda hizmet vermek;

¢arsl ve Pazar yerlerinin denetimini yapmak." seklinde tanimlanmistir.

18 Haziran 1987 tarih ve 3391 sayili, Bursa ili Merkezinde Osmangazi,
Yildirm ve Niliifer Adiyla Ug ilge Kurulmasi Hakkinda Kanun'un TBMM'de kabul
edilmesiyle Bursa'da Blyuksehir Belediyesi kurulmus olup, 10.07.2004 tarih ve 5216
sayili, Buylksehir Belediyesi Kanunu ile Bursa Biylksehir Belediyesinin sinirlari

Gemlik, Mudanya, Glrsu, Kestel ilgelerini kapsayacak sekilde genisletilmistir.

Belediye Baskanhgina ait bir denetim birimi mevcut olup, belediye
birimlerinin rutin denetim ve sorusturmalarini yapmaktadir. icisleri Bakanhg vesayet
denetimi kapsaminda genel is ylUrGtimini teftis etmektedir. Sayistay Baskanlig,

tarafindan da dis denetimi yapilmaktadir.

2. Bursa Buyiiksehir Belediyesi Nufus Bilgileri

Adrese Dayali Nifus Kayit Sistemi (ADNKS) 2009 yili sonuglarina gére
Bursa ilinin toplam nifusu 2.550.645'e ulagsmistir. Bursa Buyulksehir Belediyesi'nin
toplam nifusu 1.854.285 olup, bu rakam il nifusunun %73’Un0 olusturmaktadir.
iiceler arasinda Osmangazi ilgesi 752.155 niifusu ile en kalabalik ilge olurken,
Kestel ilgesi 37.282 nlfusu ile son sirada yer almaktadir. Osmangazi ilgesi niifus

yogunlugunu 1 885 kisi/ km? ile en yogun ilgedir.

B. Belediyenin Amacg ve Hedefleri

2003/14 sayil, 2004 Yil, Programi ve Mali Yil, Bltcesi Makro Cerceve
Yiksek Planlama Kurulu Karari ile Bursa Bulyuksehir Belediyesinin de iclerinde
oldugu sekiz adet pilot kurulug belirlenmisti. 20 Temmuz 2004 tarih ve 25528 sayili
Resmi Gazetede yayimlanan 2004/37 sayil, 2005 Yili Programi ve Mali Yili Bltgesi
Makro Cerceve Yiksek Planlama Kurulu Kararinda ise stratejik planlama ve
performans esasi, bltceleme cakmalarina bir 6nceki YPK Kararinda yer alan
kuruluglarla devam edilece§i ve DPT Mustesarliginin stratejik planlama
c¢akmalarinin pilot kuruluglar ile isbirligi icinde sonuglandiriimasindan yetkili ve

sorumlu oldugu belirtilmigtir.

103



Bu cergevede yapilan galismalar Temmuz 2006 tarihinde tamamlanarak
2006-2009 Stratejik Plan, Bursa Buyuksehir Belediyesi Encimeninin 11.04.2006
tarih ve 330'nolu karariyla kabul edilerek meclise sevk edilmigstir. 13.04.2006 tarih
208 sayili Bursa Buyuksehir Belediye Meclisi oy ¢oklugu ile kabul edilerek Bursa
BlyuUksehir Belediyesi 2006-2009 Stratejik Plani uygulamaya girmistir.

Bursa Blulyuksehir Belediyesinin durum analiz raporlari ve kanunda
tanimlanan  gorevleri kapsaminda 16 alanda belediye cakmalarinin®®

olusturulmasina karar verilmistir.

16 stratejik alanda orta ve uzun vadede ulasiimasi beklenen amaglari ve bu
amaglara ulasmak icin izlenecek politikalari belirlemis olup, bu politikalara yoénelik
hedefler belirlenerek, hedeflere ulasabilmeleri icin gerceklestirmeleri gereken

faaliyetler ortaya konulmustur.

Bu baglamda Bursa Buyuksehir Belediyesi misyon, vizyon ve kalite politikasi

su sekilde belirlenmistir;
Misyon; Birlikte ydnetim ilkelerini uygulayarak, katilimci, seffaf,
mukemmeliyetci bir bakis agisiyla, teknolojik ve bilimsel metotlarin isiginda énci ve

ornek belediyecilik hizmeti sunmak.

Vizyon; Bursamizi Avrupa sehri unvanina layik, planh, saglikli tarihi ve

kultarel degerleri ile birlikte yasanabilir, gagdas bir turizm kenti yapmak.

Kalite politikast;

- Kaynaklarin etkinligini ve verimliligini strekli arttirmak,

*Ostratejik planda yer alan 16 cakmalar sunlardir; 1)Kurumsal Yapinin Gelistirilmesi, 2)Mali Yapinin
Giiclendiriimesi,3)Denetim Faaliyetleri,4) Avrupa Birligi, Ulusal ve Uluslararasi Illigkiler,5)Altyapi
Hizmetleri, 6)Kiltir ve Turizm, 7)Sosyal Hizmetler,8)Dogal Afet, 9)Ulasim ve Trafik,6)Kiltir Ve
Turizm,10)Yesil Alan Ve Rekreasyon, 11)imar Ve Planlama, 12)Cevre Ve Saglik, 13)Egitim, 14)Tarihi
Mirasin Korunmasi,15)Bilgi Toplumu,16)Halkla iliskiler ve Katihmci Yénetim'dir.
http://www.bursa.bel.tr/dosyalar/2009F aaliyet.pdf (Erisim: 17.07.2010)
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- Klltdrel ve tarihi degerlere sahip ¢ikma,

- Katihmci bir yénetim anlayisi ile seffaf, tarafsiz ve hesap verebilir olmak,

- Teknolojik ve bilimsel metotlari kullanmak,

- Kalite yonetimi sistemini surekli iyilestirmek,

- Guler yuzli, yapici bir hizmet anlayisi sunmak,

- Tum faaliyetlerde ¢evreye duyarl davranmak,

C. Bursa Bliyuksehir Belediyesince Sunulan Hizmetler

BlyUksehir belediyesinin hizmetlerini iki baslik altinda toplamak mimkindur.
Bunlardan birincisi ana hizmet alaninda sununla hizmetler, digeri ise dolayl hizmet

alanlarinda sunulan hizmetlerdir?®’.

Ana hizmet alaninda sunulan hizmetler; imar, yapim, ulasim, cevre
saghgi, kaltir sanat ve turizm, park ve bahge, sosyal, spor, sadlik, itfaiye, zabita,
sivil savunma, basin ve halkla iligkiler, yas sebze ve meyve hal ve 6zel kalem
hizmetleridir. Bu hizmetler Belediye Baskanligina bagli ana ve destek hizmet
birimlerince yuratulmektedir. Dolayli hizmet alaninda sunulan hizmetler ise Belediye

istiraklerinin sundugu hizmetlerden olugsmaktadir.

imar hizmetleri; imar yénetmelidi cikarmak, imar planlar, yapmak, yapi,
denetimi (kacak yapilar ve imar planinin uygulanmasi,), kamulastirma, arsa uretimi
yapmak, diger birimlere lojistik destek saglamak, halihazir harita yapmak, yaptirmak

ve GPS (Hava fotograflar,, konum belirleme)'dir.

Yapim hizmetleri; yapim islerinin projelendiriimesi, yol yapimi (cadde,
bulvar ve kaldirimlar), asfalt tretimi ve yol kaplamasi, agik ve kapali otopark yapimi,

koprali kavsak, alt gecit/Ust gecit yapimi, restorasyon hizmetleri, park, bahge,

261http://www.bursa.bel.tr/dosyalar/2009FaaIiyet.pdf (Erisim: 17.07.2010)
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mesire ve ¢ocuk oyun alanlar, yapimi, sosyal, kiltlrel ve egitim amaglh bina ve tesis

yapim, ve spor tesisleri yapimidir.

Ulasim hizmetleri; sehir ici otobls toplu tasima isletmeciligi, hafif rayl,
sistem toplu tasimaciligi, toplu tasima araglar, ve taksilerin koordinasyonu ve
denetimi, trafik isaret ve levhalarinin yerlestiriimesi ve sinyalizasyon hizmetleri,

otopark hizmetleri ve otogar hizmetleridir.

Cevre saghgi hizmetleri; kati, ve sivi, atiklarin kontroll, hava kalitesinin
korunmasi, guriltid kontroli, GSM ruhsat, vermek ve denetlemek ve bas, bos

hayvanlarin bakim, ve barindiriimasidir.

Kiiltiir sanat ve turizm hizmetleri; kitliphanecilik ve okuma salonlari,
konservatuar, sehir tiyatrosu, kitap yayinlari, kiltir, sanat etkinlikleri, bando ve

mehter takimi, kent mizesi iglerinin yuratilmesidir.

Park ve bahge hizmetleri cevre diizenlemesi - kentsel tasarim, park, bahge,

mesire ve ¢gocuk oyun alanlarinin bakimi, sehir i¢i peyzaj calismalaridir.

Sosyal hizmetler; huzurevi, kimsesizler misafirhanesi, ayni-nakdi yardim
hizmetleri (sosyal yardim bifeleri, asevleri, iase yardimlari, egitim gerecleri ve
kirtasiye yardimi, sosyal glvenligi olmayanlara tedavi yardimi), genglik merkezleri,

engellilere destek hizmetleri ve emeklilere hobi bahgesidir.

Spor hizmetleri; jimnastik salonlar,, hal, sahalar, kapali, spor tesisleri,
yurtyus ve bisiklet yollan, saglik i¢in spor imkanlar, temel egitim sporcu yetistirme

vb. hizmetlerin sunulmasidir.

Saglik hizmetleri; hayvan ve hayvansal gida maddelerinin nakli icin mensei
belgesi verilmesi, hayvanat bahgesi ve hayvan barinaginda hayvanlarin bakimi,
gida mevzuatina uygun saglik denetimi, kurum ici saglik hizmetleri ve mezarlik ve

cenaze hizmetleridir.

itfaiye hizmetleri; yangina miidahale ve séndiirme, su baskinina miidahale

etmek ve etkisiz hale getirmek, yangin yoninden kontrol ve denetim, yangin ve
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kurtarma konulu egitim hizmetleri, baca temizligi hizmetleri, kaza ve afetlere
muldahale, igyeri ruhsat, icin yangin gtvenligi raporu verilmesi afet koordinasyon

merkezi vermektir.

Zabita hizmetleri; zabta hizmetlerinin yurttllmesi, metropol ilgceler arasinda
gozetim ve koordinasyonun saglanmasi, zabta personelin egitiimesi, trafik
hizmetlerinin yiratilmesi, zabta destek hizmetleri, belediye suglarinin igslenmesini

Onleyici tedbir alinmasi ve kanunda belirlenmis olan goérevlerin takip edilmesidir.

Savunma hizmetleri; afet (sel, deprem, savas vb.) Oncesi ve sonrasi

planlama egitim ve tatbikat ¢calismalarinin yapiimasidir.

Basin ve halkla iligkiler; imaj, tanitim ve bilgilendirme calismalari, kurum
adina mesaj, tebrik ve taziyeler, istek ve sikayetlerin takibi, etkinliklerin

organizasyonu, anket calismalari ve medya ile iligkilerin saglanmasidir.

Yas sebze ve meyve hal hizmetleri; kalite ve standartlarin korunmasi,

Uretici ve tlketici haklarinin korunmasi ve kayit dig, Gretimin kayit altina alinmasidir.

Ozel kalem ve Protokol; téren, temsil, agirlama, protokol, kardes sehir

iligkilerinin vb. hizmetlerin ylrutilmesidir.

Ozel kalem; téren, temsil, agirlama, protokol vb. hizmetlerdir.

Belediyenin dolayli hizmetlerini ise; BESAS (Ekmek kalitesinin ve fiyatinin
korunmasi), BURULAS (toplu tasima hizmetleri), BURFAS (fuar ve matbaacilik
hizmetleri), BINTED (imar, insaat ve insan kaynaklar, hizmetleri), KULTUR AS
(kalttrel hizmetler), BURKENT (Bursa Kent Sigorta Aracilik Hizmetleri ile Bursa
Ulasim Nakliye Petrol Hizmetleri) ve BURBAK (Bursa Bakim Onarim Ulasim Toplu

Tasim isletmeciligi) istirakler tarafindan yuritilmektedir.
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D. Bursa Biiyiiksehir Belediyesi Faaliyetlerine iligkin Bilgi ve

Degerlendirmeler

Bu baslik altinda Bursa Bulylksehir Belediyesi Strateji Gelistirme Sube
Mudarliganun 5018 sayill Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu gére 6nceden
belirlenmis olan amac¢ ve hedeflere ne derecede ulastigini, bir baska deyisle

performans degerlendirmesini incelemeye ¢alisacagiz.

1. Strateji Gelistirme Sube Mudiirliigi Faaliyet ve Proje Bilgileri

Bursa Blyulksehir Belediyesi'nin 2010-2014 yili Stratejik Plani hazirlanma

galismalari kapsaminda;

- STK'lar, meslek ve akademik odalar, ilge belediyeleri ve kamu kurumlari

ile paylasim, swot ve odak alan toplantilari gerceklestirildigi,

- Stratejik plan ¢alismalarinda mevcut durumu ortaya ¢ikartmak icin BBB
Personeli, sivil toplum drgutleri, meslek ve akademik odalar, ilce belediyeleri, kamu
kurumlari  ve vatandaglara yonelik anket uygulamasinin yapildigi ve

degerlendirildigi,

- Stratejik planlama kurulu calismalari ile stratejik plana nihai haline

getirilerek Eylal 2009'da meclise sunuldugu beyan edilmektedir.

Ayrica 2008 yili Bursa BuyuUksehir Belediyesi faaliyet raporu hazirlandigi ve

meclise sunuldugu,

2010 yili bitce esasi, performans programi hazirlandigi ve meclise

Sunuldugu,

ISO-9001 Kalite Yoénetim Sisteminin etkinligi yil boyu izlenmis ve sireglerde

iyilestirme calismalari yapildigi,

ISO-9001 Kalite Yonetim Sisteminin etkinligi cercevesinde Nisan ve Ekim

ayinda i¢c denetim gergeklestirildigi,
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9001 Kalite Yonetim Sistemi calismalari gergevesinde Aralik ayinda dis
tetkik yapilmis olup Bursa Blyuksehir Belediyesi ISO-9001 2008 versiyonuna gore
belge yenilendigi, Tim belediye personeli tarafindan e-isoft kalite yonetim yazilim,

programinin etkin bir sekilde kullaniimasinin saglandigi,

2008 yih yatinmlari yil boyu izlendigi ve yatirimlar ile ilgili raporlama ve

arsivleme gergeklestirildigi,
DPT ile dis kaynakl yatirrmlar konusuna koordinasyon saglandigi,
3'er aylik doénemlerde vyatinmlarla ilgili olarak vilayete sunum

gerceklestirildigi ve ic kontrol eylem plani hazirlanip Maliye Bakanligina génderildigi
belirtiimektedir.

Tablo 1: Performans Sonug¢ Tablosu

1.2.  Kurum igi iletigsimin gelistiriimesi
Stratejik Amag 1.4. Katilimci yonetim

1.5. ¢ Denetim

1.2.1 2009 yilina kadar her birimin yida 12
toplanti yapmasini saglamak

141 2009 yilina kadar Bireysel oneri sistemi
kurularak yayginlastiriimasini saglamak

14.2 2009 yihna kadar her yil 5 adet kalite
Stratejik Hedef ¢emberi olusturmak

1.5.2 2009 yilina kadar yilda 2 defa i¢ denetim
yapmak 2.3.1 2009 yihi sonuna kadar Bultce
Gergeklesme oranini her yil %5 arttirmak.
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-2009 yilinda her birimin 12 adet toplant
yapmasini saglamak

-2009 yihinda kadar bireysel Oneri sistemi
kurularak yayginlastiriimasini saglamak

-2009 yilinda 5 adet kalite cemberi olusturmak
Performans Hedefi -2009 yilinda kalite yonetim sistemi kapsaminda 2
defa i¢c denetim yapmak

-2009 vyilinda bltgce gergceklesme oranini % 5
artirmak icin bltce esash performans programi
hazirlamak ve gergeklesmesini izlemek

Hedeflenen Gerceklesen | Gergeklesme
Orani (%)
1 |Toplanti Sayisi 12 12 100
2 | Sistemin Kurulmasi %100 % 100 100
3 | Sistemi Kullanan Kisi Sayisi 20 10 50
4 | Cember Sayisi 5 - -
5 |Denetim sayisi 2 adet 2 adet 100
6 |Denetim Uygunsuzluk Orani %0 %0 100
7 |Performans Programini %100 % 100 100
Hazirlama
8 |Faaliyet Raporunu %100 % 100 100
Hazirlama
9 |Stratejik Plan Kitabini %100 % 100 100
Hazirlama

Tablo 2: 2009 Yili Performans Programinda Yer Almayan Faaliyetler

2009 Yil Performans Programinda Yer Almayan Faaliyetler

Faaliyet/Proje Adi Agiklama

BBB idari birimleriyle birlikte 2009-2011 yii kamu i¢
kontrol eylem plani hazirlanarak bakanliga gonderildi

1 |Kamu ig Kontrol Eylem Plani

3 ayllk donemler halinde dig kaynakli kamu
2 |DPT ye harcama raporu yatinmlarinin gergeklesme durum raporlari hazirlandi
ve DPT ye gonderildi.

. Valilik makamina BBB yatirimlarina iliskin sunu yapildi.
3 |Vilayete yatirrm sunusu y ® yap
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2. Strateji

Degerlendirilmesi

Gelistirme Sube

Midurlagi

Performans Sonuglarinin

Bursa Buyuksehir Belediyesi Strateji Gelistirme Sube Mudrligid’'nin bir dnceki

baslhk altinda verilen performans sonug tablosunda da gérildigu Uzere; Strateji

Gelistirme Sube Mudirligi’'nin Performans programinda yer alan performans

hedeflerine ulastigi gortlmektedir.

ilgili Sube Mudurligi yetkililerince; Performans programinda yer alan

performans hedeflerine ulasmada bilgi akislarinin hizli ve givenilir olmasi igin

yazilim programina ihtiya¢ duyuldugu, kullanilacak program ile izlenebilirlik ve

raporlama daha etkin gerceklesebilecegi ifade edilmektedir.

E. Bursa Biyuksehir

Kapasitesinin Degerlendirilmesi

Belediyesinin

Kurumsal Kabiliyeti ve

Bursa BUyuksehir Belediyesinin kurumsal kabiliyetini ve kapasitesi su sekilde

izah edebiliriz?®2.

Tablo 3: Kurumsal Ustiinliikler/Zayifliklar

USTUNLUKLER ZAYIFLIKLAR
. . e Kamu kurum ve Kkuruluglarinda
Yenilenmis ve gelistiriimis netvvork alt yapisinin kullanil il
olmasi ullanilan yazilimlarin entegre
olmamasi

Serverlarin  gunimiz teknolojisine
cihazlarla yenilenmig olmasi

uygun

Telefon Hatlarinin ve santrallerin
analog olmasi

Afet durumlarinda kullanilabilecek yedek Telsiz
Rélesi bulunmasi

Telsiz kapsama alaninin belediye
sinirlarini kapsamamasi

CAD ve GIS Programlarinin Temini ve igletiimesi,
Kurum igi Kurum Digi Verilerin Toplanmasi Kent
Rehberi Hazirlama ve Gincellenmesinin 1995 yili
itibariyle baglamig olmasi

Belediye hizmet binalarinin farkl

yerlerde olmasi

Kamulastirma haritasi hazirlama / hazirlatma igin
gerekli personel deneyimi, bilgisayar, program ve
arazi galismasi igin 6lgme cihazlari mevcut olmasi

Bilgisayarlarin tamaminda lisansh

programlara gegilememesi

%2 http://www.bursa.bel.tr/dosyalar/2009F aaliyet.pdf (Erigim:

17.07.2010)
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2863 sayili Klltir ve Tabiat Varliklarini koruma
kanunu kapsaminda kentsel Olcekte
degerlendirilecek proje hazirliginin olmasi

Kentsel dondsim alanlarinin blytk
olmasi

Kentsel dondsim alanlarina uygulanabilir  bir
Proje ve matematiksel modelin olusturulmasi

Kamyon ve is makinelerinin genel
olarak yasli ve yetersiz olmasi

Kurumlar arasi yetki g¢akismasi

. . nedeniyle, onaylanan U¢ ayri
Onayl st dlgekli planlarimizin bulunmasi 1/100.000 Blgekli planin
bulunmasi
Sinirlarimizdaki  her tdrli  sondaj c¢alismasinin|Plan degisikliklerinin  bir kisminin
kontroll sayisal hazirlanmamasi
Kalturel ve sanatsal
Cevre bakanhgi tarafindan basarimizdan dolayi etkinliklerimizin yerel ve ulusal
cevre projelerinde pilot il gésterilmektedir basinda yeterince yer
almamasi
Sehir Tiyatrosunun kurulugsunun Uzerinden henlz |Sehir Kitiphanesinde gbrme
kisa bir sire gecmis olmasina karsin yodun bir |engellilere  yonelik  bir mekan
izleyici ilgisi ile karsilagsmasi bulunmamasi
Yurt igi ve disinda gergeklestirilen turne |Mizik Kitiphanesi ve Gezici
programlari ile Bursa'nin kulturel tamtimin  |KGtuphane koleksiyonlarinin yeteri
saglanmasi kadar glincellenememesi
. e . . .. . .. |Gezici Katiphane aracinin
Sehir Kiutiphanesi, Kent Muzesi, Hinkar Kogku - N -
" . - .. . . . . |teknolojik  imk&nlarin gerisinde
Muzesi ve Karagdz Muzesi'nin sehir merkezinde yeni .
kalmis olmasi ve kisith  bir

yapilmis binalarda hizmet vermesi

guzergahta hizmet vermesi.

Sehir Kitliphanesinin Yerel Yonetime bagh
olmasi sayesinde koleksiyonun daha sik
glncellenmesi

Cenaze nakil araci parkinin kisith
olmasi sebebiyle Bursa'da ki 6lim
sayilarina cevap verememesi,
vatandaglarin bu hizmetleri daha
pahaliya almasi

Kent Mizesi'nin 2006 yilinda Avrupa Mize
Forumu tarafindan yilin en iyi 3 muzesi arasina
girmis olmasi

Emirsultan gasil hanesinin
fiziki  durum  yetersizligi
nedeniyle  hizmetin  geg
verilmesine neden olmasi

Karag6z Mduzesi'nin Kultir ve Turizm Bakanhgi
tarafindan tescilli Tirkiye'nin ilk ve tek Karagtz
Muizesi olmasi

Uzman doktor olmamasi sebebiyle
hastaneye sevk sayilarinin fazla
olmasi

Mezarlik Bilgi Sisteminin isler halde olmasi, defin
bilgilerinin gunlik bilgisayar ortamina yuklenir
durumda olmasi

Meslek edindirme kurslarinda verilen
hizmetin sunumunda nitelik ve nicelik
olarak talebi kargilamakta vyeterli
olmamasi
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Hayvan barinaklarimizin hayvanlarin dogasina
uygun olarak dizayn edilmis olmasi, bahgemizin
dogal olmasi

Meslek edindirme kurslarinin
Ucretsiz sunumu nedeniyle derslere
devam oranlarinin zaman iginde
azalmasi

_ilg:e Belediyeleri, Organize sanayi Bolgesi
Itfaiyeleri, Gonllli gruplar vb. Afet olaylarinda
arag, personel ve ekipman destegi saglamasi

Fiziki egitim ortaminin yetersizligi
nedeniyle her bransin her kurs
merkezinde verilememesi

Farkh tar hayvanlar geldiginde yeterli

Elektronik bilet sisteminin tim toplu tasima .
. ortam bulunmamasi ve egzotik
araglarinda gegerli olmasi .
hayvanlarimizin yetersiz olmasi
Bursa'nin ulasim sistemi ile ilgili etid ve Hizmet Binalarinda Kamera kontrol
analizlerin yapilmis olmasi sisteminin olmamasi
2003 yilindan beri 1SO-9001 kalite yénetim |<urumiaria yiliik calisma programinin

sisteminin olmasi, slreglerin performanslarinin
Olclliyor olmasi.

zamaninda yapilamamasi sebebi ile
alt yapl koordinasyonunun

saglanamamasi

Yashlik hizmetleri agisindan her tirli sosyal ve
fiziksel donanima sahip, Ulkemizin en buyuk
yatak kapasiteli huzurevi olmasi

iice itfaiyelerinin  baglanmasindan|
dolayi personel giderlerinin|
yukselmesi

Yeni kurulan sualti arama kurtarma
ekibinin teghizatlarinin olmamasi

Elektronik bilet sisteminin toplu tasim
araglarinin timunde aktarmali
yolculuga imkan vermemesi

Yukaridaki tabloda; Bursa Blyuksehir Belediyesinin kurumsal kabiliyetinin ve

kapasitesinin degerlendiriimesi icin yapilan SWOT analizinde belediyenin kurumsal

Ustlnltklerinin - yaninda  gelistiriimesi

gorulmektedir. Bursa Bulyuksehir

gereken zayif yobnlerinin  de oldugu

Belediyesinin  sunmus oldugu hizmetlerin

kalitesinin artmasi icin zayif olan yonlerinin iyilestiriimesi gerekmektedir.
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SONUG

“‘Denetim” olgusu ve Denetim Kurumlarinin ortaya c¢ikisi ve gelisimi ile
demokrasinin gelisimi kosuttur. Ortacag Avrupa’sinda ingiltere ve Fransa gibi
Ulkelerde genellikle asillerden olusan parlamentolarla Krallar arasindaki micadele
demokrasinin dogmasini ve gelismesini saglamistir. istedigi gibi vergi koyup,
toplanan vergilerle de istedigi gibi harcamalar yapan mutlak yetkili hikimdarlar,
zamanla vergi koyarken parlamentonun onayini almak zorunda kalmiglardir.
Parlamentolar bununla yetinmemis toplanan vergilerin nereye ve nasil harcandigi
konusunda da bilgi sahibi olmak istemistir. Ancak, devlet harcamalarinin
incelenmesi ve denetlenmesi konusu uzmanhk gerektirdigi icin bu konuda
parlamentolara yardimci olacak kurumlara ihtiya¢ duyulmustur. “Denetim” olgusu ve
Denetim Kurumlarinin ortaya cikisl iste bu slre¢ sonunda olmustur. Bir baska

deyisle “Yiuksek Denetim” olgusu ortaya ¢ikmistir.

Ulkemizde ise “Yiiksek Denetim” olgusunun ve Sayistay’in ortaya cikisi 1862
yihinda Divan-1 Al-i Muhasebat’'in kurulmasi ile birlikte olmustur. Ancak bu ortaya
cikis diger Ulkelerde oldugu gibi bir demokrasi sureci sonunda olmamigtir. Hatta
Sayistaylarin en temel 6zelligi “parlamentolar adina denetim yapma” olmasina
ragmen ulkemizde, Sayistay kuruldugunda, adina denetim yapacagi bir meclis bile
mevcut degildir. ClUnkl Sayistay, meclis adina denetim yapmak amaciyla degil
kamu gelir ve giderleri ile bu alanda goérevilendirilen kamu gérevlilerini ‘zapt-u rapta’

almak amacini tagsimistir.

Ozellikle 832 sayili Sayistay Kanunun yirirlige girdigi 1967 yilindan bu
yana Sayistay’'in meclise yénelik olarak tek raporlama faaliyeti uygunluk bildirimlerini
sunmak olmustur. Sayistaylarin ortaya ciktigi andan itibaren gergeklestirdikleri
denetim, duzenlilik denetimi olarak adlandiriimaktadir. Bu denetim tirinde kamu
harcamalarinin yapilmasinin ve kamu gelirlerinin toplanmasinin mevzuata uygun
olup olmadigi ile dizenlenen mali tablolarin dogrulugu arastiriimaktadir. Ancak bu
denetim tiiri zamanla ihtiyaclari karsilayamaz hale gelmistir. ikinci diinya
savasindan sonra kamu harcamalarinda muazzam bir artis meydana gelmistir.
Kamu harcamalarinda artislar olmasina ragmen kamu gelirleri sinirhidir. Kamu
harcamalarindaki her artis vatandaslarin Uzerine ek vergi yiUkleri getirmistir. Bu

nedenle vatandaslar verdikleri vergilerin nerede ve nasil kullanildigini daha g¢ok
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merak eder olmuslardir. Bu durumda yapilan harcamalarin sadece mevzuata
uygunlugunu arastiran dizenlilik denetimi tek basina ihtiyaglara cevap veremez hale
gelmistir.  CUnkl yapilan harcamalar verimsiz ve tutumsuz olabilir ama bu
harcamalar mevzuata uygun olarak yapiliyorsa dizenlilik denetimi agisindan bir
sorun olusturmamaktadir. Ancak sinirli gelirlerin bu sekilde verimsiz alanlarda
kullaniimasi kamu yararina uygun dismeyecektir. Dolayisiyla kamu kaynaklarinin
tutumluluk ve verimlilik ilkelerine gore elde edilmesi ve kullanilmasi sonucu kamu
hizmetlerinin etkin bir sekilde yerine getirilip getiriimedigini arastiran bir denetim tir(

olan performans denetimi ortaya ¢cikmistir.

Performans denetimi, Glkemiz glindemine girdigi tarihnten bu giine kadar hep
tartisila gelmis bir denetim tiirtidir. ik tartismalar performans denetiminin ilkemizde
uygulanabilirligi Gzerine olmustur. Performans denetimi, Glkemizde, 1996’dan beri
uygulanan bir denetim taridir. 1996 yilinda Sayistay Kanununda vyapilan
degisiklikle Sayistay’a performans denetimi yetkisi verilmis ve performans denetimi
alaninda calismalar bu degisiklikle baglamistir. 1996 yilindan bu yana performans
denetimini gelistirmek amaciyla pek ¢ok ¢alisma yapilmis ve bu alanda buyuk bir yol
kat edilmistir. TUm bu gelismeler sonucunda performans denetiminin gigli ve zayif

yonleri ile gelistiriimesi gereken alanlar su sekilde siralanabilir.

Oncelikle Sayistay’in bagimsiz bir anayasal kurum olmasi, yasama, ylritme
veya herhangi bir erke bagll olmamasi performans denetimlerinin tarafsiz ve
glvenilir bir sekilde gerceklestirmesine imkan vermektedir. Sayistay’a performans
denetimi yapma yetkisinin gerek Sayistay Kanunu ile gerekse Kamu Mali Yonetimi

ve Kontrol Kanunu ile agik bir sekilde verilmis olmasi bir diger gucli yandir.

Performans denetimi yapmak i¢cin kamuda performans odakli bir yénetim
olmasi gerekmemekle beraber kamu kurumlarinin performans odakli bir yénetim
tarzini benimsemesi performans denetimlerinin yerine getiriimesini kolaylastiracak
ve etkin bir performans denetimi yapilmasina imkan verecektir. Performans odakli
yonetimle birlikte performans esasli bitcelemenin ve muhasebe sistemi agisindan
performans bilgisi Gretmeye imkan verecek bir muhasebe sisteminin kamu idareleri
tarafindan uygulaniyor olmasi performans denetimlerinin etkin bir sekilde yerine
getirilmesini saglayacaktir. Bu agidan Ulkemizde 2003 yilinda kabul edilen Kamu

Mali Yoénetimi ve Kontrol Kanunu ¢ok o6nemlidir. CuUnkd bu Kanunla kamu
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yonetiminde performans odakl bir ydénetim tarzi, bltge alaninda performans esasli
bltceleme ve muhasebe alaninda da performans bilgisi Uretebilecek bir muhasebe

sistemine gecilmesi igin dizenlemeler yapilmistir.

Performans denetiminde dizenlilik denetiminden farkli olarak sadece mali
bilgi ve belgeler degil konuyla ilgili her tir bilgi ve belge énemlidir. Bu nedenle bu
bilgi ve belgelere ulasma konusunda genis vyetkilerin olmasi performans

denetimlerini kolaylastiran bir unsurdur.

Mali islemlerin hukuka uygunlugunu ve duazenliligini arastiran dutzenlilik

denetiminden farkli olarak performans denetimi yonetimin etkinligini arastirmaktadir.

Ydénetimin mali islemlerinin denetiminden yénetimin denetimine dogru kayan
bu denetim turi dogasi geregi bazi guclikler icermektedir. Ayrica Ulkemizin

kosullarindan kaynaklanan gugliklerde mevcuttur.

Bu gdgliuklerden ilki personele iliskindir. Performans denetimi yeni bir
denetim turadur. Duzenlilik denetimlerinden farkli olarak yeni teknik ve metodoloji
gerektirmektedir. Denetimleri gergeklestirecek olanlar denetgiler oldugu igin bu
teknik ve metodolojileri bilen ve en iyi sekilde uygulayabilecek denetgilere ihtiyac
vardir. Sabirli, yaratici, analitik distinen, 6grenmeye, ekip ¢alismasina ve igbirligine

aclk bir denetgi profili performans denetiminin olmazsa olmaz kosullarindandir.

Performans denetimlerinin etkin olarak uygulanabilmesindeki bir diger 6nemli

engelde izleme slrecindeki glgliklerdir.

Performans denetimleri agisindan bir diger olumsuz yo6n “géreviendirme
suresi” ile ilgilidir. “Goérevlendirme Siresi’nden kasit performans denetimlerinin
gerceklestirilecegi slire acgisindan gorevlendirmenin belirsizligidir. Performans
denetimlerinin metodolojisi icerisinde her safhanin hangi sirede tamamlanacag
belirlidir. Bu sireler ilkeden Ullkeye degismektedir. Ulkemizde ise performans
denetimlerinin ne kadar zamanda tamamlanacagl konusunda belirlenmis bir
prosedir bulunmamaktadir. Su anda taslak halinde olan performans denetimi
rehberi geligtirildikge bu konunun da acikliga kavusturulmasi uygun olacaktir. Kalite

glvence sisteminin olusturulmasi performans denetimlerinin ve Uretilen raporlarin
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uluslararasi standartlara uygun olmasini saglar. Bu sayede Sayistay’in performans
denetimi raporlari gerek yurtigcinde gerekse yurtdisinda guvenilirlik ve sayginhk
kazanir. Yapilan denetimlerin kaliteli, objektif ve guvenilir olmasi ise denetim

raporlarinin etkinligini artirir.

Ulkemizde bu gelismelere paralel olarak Mahalli idareler igin gerekli
calismalar baslatilmistir. Bilindigi tGzere bunlardan en 6nemlisi 5018 sayili kamu
Yoénetimi ve Kontrol Kanununun kabul edilmesi ve yurirlige konulmasidir. Kanun ile
ilgili mevzuat calismalari yapilmistir. Bu kanuna paralel olarak 1050 sayili Belediye
Kanunu yururlikten kaldirilarak yerine 5393 sayili Belediye Kanunu yurirlige
konulmustur. Bu kanun 5018 Sayili kanuna uygun olarak belediyeciligi cagdas hale

getirmeyi amaclamaktadir.

Belediyelerde Ust yodnetici yani belediye baskanlari kurumun saydamlik ve
hesap verebilirlik ilkelerine uygun olarak etkin verimli yonetilmesinden, bunlari
saglamak amaci ile kurum igerisinde kurul ve sistemlerin kurulmasindan ve
calismasindan sorumlu tutulmaktadirlar. Ozellikle Biyiiksehir belediyelerinin
hizmetlerinin karmasiklastigi, etkinligini yitirdigi, mali ve idari agidan yonetim ve
kontrolinin zorlastigi glinimizde bu durum belediyeleri énemli risklerle karsi

karsiya getirmektedir.

5018 sayili kamu mali yoénetimi kontrol kanunu ve 5393 sayili Belediye
kanunu bu riskleri dnlemede dnemli diizenlemeler icermektedir. Bu kanunlara uygun
olarak belediyelerde kurulacak denetim sistemleri belediyecilik alaninda devrim
niteliinde olacaktir. Bu sistem belediyeler icin bir kurtulus ve modern dinya ile

birlesmede bir firsat niteligindedir.

Performans denetimin birimleri arasinda yeterli isbirliginin kurulmamasi
denetim programlarinda tekrarlara neden olur. Bir de yeni denetim tir ve
tekniklerdeki gelismelerin butin denetim elemanlari tarafindan takip edilememesi ve
anlamh hizmet ici egitimlerin yapilmamasi, performans denetimine engel
olusturmaktadir. Tim bu engellere ragmen performans denetiminin belediyelere
saglamis oldugu faydalari da g6z ardi edilmemelidir. Performans denetiminin
sagladigi faydalari; Kamu kaynaklarinin ydnetiminin geligtiriimesi igin bir temel

olusturmasi Kamu yoneticilerinin ve yonetime iligkin uygulamalarin kalite duzeyini
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iyilestirmek ve kamu ydnetimini raporlarla desteklemesi, Yénetimin faaliyet
sonuglarini ve hesaplarini iyilestirmesi, Belediyelerin daha verimli, etkin ve daha
tutumlu olmasini saglamasi, Savurganhgi ve verimsizligi en aza indirecek olasiliklari
tespit etmesi, Politika slre¢ ve ydnetim yapisinda iyilestirmeler igin 6nerilerde
bulunmasi, Belediyelerin uzun ddénemde hedeflerine uyum saglamayan ya da
blatlinlesmeyen boélimlere ait amaglarin, yeniden gbézden gegiriimesine 6n ayak
olmasi, Programlanan amaclara en iyi sekilde nasil ulasilabilecegi duslincesiyle
yonetimin ¢alisma performansinin etkinligini degerlendirmesi seklinde siralayabiliriz.
Ayni zamanda belediyelerde performans denetiminin bir diger faydasi, bireysel

performans degerlendirmesinde ortaya ¢cikmaktadir.

Performans denetiminin bahsedilen faydalarinin yani sira ortaya ¢ikan bir
takim sakincalari da mevcuttur. Performans degerlendirme kurum basarisi igin
onemli olmakla beraber, bu alanda yapilacak yanlislar ciddi olumsuzluklara neden
olabilmektedirler. Performans degerlendirmesi yapilan bir¢cok kurumda, bu
calismalar, calisanlarin korkulu riiyasi haline gelebilmektedir. Ozellikle Ustiin
astlarini degerlendirmesinin performans 6lcimunde agirlikli yontem olmasi, Ust ast
iliskilerinde problemler dogurmaktadir. Bu gibi durumlarda genel olarak c¢alisanlarin
Ustlerine karsi samimiyetten uzak hos goériinme ¢abalari gézlenmektedir. Bu durum

ise belediyelerde de gorilmektedir.

Bu baglamda; performans denetiminin etkinligi agisindan inceledigimiz Bursa
BlyUksehir Belediyesi 6rnedi, kamuda kaynaklarin etkin, tutumlu ve verimli kullanilip
kullaniimadigini gérmek acgisinda faydali olmustur. Belediyenin hazirlanan orta ve
uzun vadeli stratejik plan kapsaminda stratejik amag ve hedeflerine %95’in Uzerinde
ulasirken kamu kaynaklarini da mimkin oldugunca etkin ve verimli kullanmaya
azami gayret gosterdigi gértlmektedir. Sunulan hizmetlere ait bilgi ve belgelerin
seffafligi, yoneticilerin yaptiklari harcamalari hesap verme sorumlulugu altinda
aciklayabilmeleri olumlu gelismeler olarak gbézlemlenmis olmasina ragmen yeterli
degildir. Mevcut durumun gelistiriimesi/iyilestiriimesi igin c¢abalarina devam

edilmelidir.
Sonug olarak, performans denetimi alaninda biylk bir asama kat etmesine

ragmen gelistirimesi gereken alanlarda bulunmaktadir. Sorunlarin buydk kismi

hukuki dizenleme eksikliginden kaynaklanmaktadir. Dolayisiyla, ¢o6zimu de gerekli
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olan hukuki dizenlemelerin yapilmasidir. 2003 yilinda TBMM’ye sunulmus olan yeni
Sayistay Kanunu teklifi s6z konusu sorunlarin biytk kismini ¢éziime kavusturacak
dizenlemeler icermektedir. Gerek Sayistay Kanunu teklifinin TBMM’de gorugulerek
yasalasmasi gerekse performans denetimini yapacak olan kurumun kendi i¢
mevzuatinda gerekli dizenlemeleri yapmasi sonucunda performans denetimi
alaninda mevcut olan sorunlar buylk oranda c¢d6zime kavusmus olacak ve
performans denetimlerinin  etkinligi artacaktir. Ayrica Sayistay'in yapacagi
performans denetimi i¢cin denetim elemanlarini bu denetim konusunda
intisaslastirmasi yerinde olacagi kanisindayiz. Performans kultliriiniin olusturulmasi,
kamu ahlaki’lkamu etiginin yerlesmesi igcin Sayistayin denetim elemanlarinin
intisaslagsmasi blyldk katkisi olacaktir. Unutulmamahdir ki; kamuda vyeniliklere

adaptasyon her daim sancili olmustur.
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