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TONE AT THE TOP IN SAIS TO ACHIEVE QUALITY IN AUDITS AND
THE EXPERIENCE OF THE TURKISH COURT OF ACCOUNTS

Recai AKYEL"
Cigdem ASLANKARA™

ABSTRACT

The need for effective functioning of SAls in the face of increasing tasks and
responsibilities given to them for providing good governance in public sector has necessitated
SAls to work in a transparent and accountable way. SAls need to gain their stakeholders’
confidence in order to be accountable for their activities. That is why conducting sound
and quality audits and producing quality audit reports are crucial for SAls, if they want to
be accountable for their activities and gain their stakeholders’ confidence. The means to
achieve this goal, on the other hand, are directly related with the tone that the management
of an SAl sets. This article deals with the content of the terms of stakeholders’ confidence,
accountability, audit management integrity and tone at the top in the context of SAls. In
addition, the article handles the concept of ‘tone at the top’ so as to ensure quality audit,

and gives insight about the experience of the Turkish Court of Accounts in this context.

Keywords: Good governance, Stakeholders’ confidence, Audit management integrity,
Audit quality, Tone at the top.

DENETIMDE KALITENIN SAGLANMASINDA UST YONETIMIN YAKLASIMI VE
SAYISTAYIN DENEYIMLERI

OzZET

Son yillarda kamu sektoriinde iyi yonetimin saglanmasina yonelik Yiiksek Denetim
Kurumlarina (YDK) verilen gorev ve sorumluluklar artmaktadir. Bu durum YDK’larin seffaf
ve hesap verebilir sekilde faaliyet gostermeleri gerekliligini ortaya cikarmistir. YDK'lar
faaliyetlerine yonelik olarak hesap verebilir olmak i¢in paydaslarinin glivenini kazanmak
zorundadir. Paydaslarin giiveninin kazanilmasi ise kaliteli ¢iktilar Gretilmesine baglidir. Bu
sebeple saglam ve kaliteli denetimler ylriitmek ve kaliteli denetim raporlari hazirlamak,
hesap verebilir olmak isteyen YDK’lar icin son derece dnemlidir. Diger taraftan bu amaci
gerceklestirmek igin kullanilacak araglar direkt olarak yonetimin olusturacagi yaklagimla
ilgilidir. Bu makalede paydas gliveni, hesap verebilirlik, denetim yénetiminin dirastligu ve
st yonetimin yaklasimi kavramlari YDK'lar cercevesinde ele alinmaktadir. Ayrica makalede
‘Ust yonetimin yaklasiminin’ denetim kalitesini saglamak amaciyla nasil kullanildigi Gizerinde
durulmakta ve bu baglamda Sayistay deneyimleri hakkinda bilgi verilmektedir.

Anahtar Kelimeler: iyi ydnetim, Paydas giiveni, Denetim ydnetiminin diiriistliigi,
Denetim kalitesi, Ust yénetimin yaklasimi.

Dog. Dr., Sayistay Bagkani

Sayistay Basdenetgisi

This article is the developed version of the declaration of Assoc. Prof. Dr. Recai Akyel in 7th EUROSAI-
OLACEFS Conference in Thilisi, Georgia in 17-19 September 2012.

Hk
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Tone at the Top in SAls to Achieve Quality in Audits and the Experience of the Turkish Court of Accounts

INTRODUCTION

Transparency and accountability are the two main principles of good
governance in public sector, and the main responsibility of Supreme Audit Institutions
(SAls) is to contribute to the transparency and accountability of the management of
public funds. To fulfil this responsibility, an SAl should carry out quality audits and
produce quality audit reports. This is the only way SAls can gain and sustain credibility
and confidence. As clearly determined in Thilisi Statement adopted in EUROSAI*-
OLACEFS? 7t Congress, “In order for SAls to contribute to greater accountability of
public institutions, it is essential to ensure their independence and the high quality
of their work, increasing the confidence of their stakeholders.” Thus, the main and
paramount issue for SAls is to maintain high-level quality in their audit activities and
maintain this level so that they can both lead by example and justify their raison
d’etre.

International organisations such as INTOSAI®, EUROSAI, ASOSAI* and many
international and regional working groups have handled this issue of audit quality
until now and it is clear that this topic will continue to be discussed in the future
due to its importance. As external audit bodies of each country, SAls need to adhere
to quality standards and at the same time, auditors should hold the banner of
objectivity, independence, professional scepticism and accountability to the public
by performing quality audit work (IFAC, 2007: 5).

It is worth discussing how an SAIl and especially head of an SAIl can ensure
quality work. What are the means to achieve this goal? When it comes to this
guestion, the answer lies beneath the concept of ‘tone at the top’. As stated in a
EUROSAI Report, quality within any organisation is not achieved spontaneously; but
requires a specific approach led by management (EUROSAI Working Group Report,
2010: 33). Management should be aware of the importance of and be committed
to achieving the highest quality standards. There are certain means of achieving the
highest quality standards which management can apply.

In this article, the conceptual terms will be explained very briefly first and
then the means with which quality in SAls” works can be ensured will be handled.
Finally, the Turkish Court of Accounts’ (TCA) experience in this specific field will be
mentioned.

The European Organization of Supreme Audit Institutions

The Organization of Latin American and Caribbean Supreme Audit Institutions
International Organization of Supreme Audit Institutions

Asian Organization of Supreme Audit Institutions

A WN PR
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Tone at the Top in SAls to Achieve Quality in Audits and the Experience of the Turkish Court of Accounts

1. THE MEANINGS OF STAKEHOLDERS’ CONFIDENCE, AUDIT MANAGEMENT
INTEGRITY, ACCOUNTABILITY AND TONE AT THE TOP FOR AN SAI

SAls have so many stakeholders: auditees, citizens, civil society organizations
and obviously the Parliament as the principal stakeholder. Therefore, stakeholders’
confidence for an SAl means the trust of the Parliament and public in general to the
outputs of SAl. It is important that SAls’ work remains relevant, credible and useful
to its stakeholders, especially to the Parliament (EUROSAI, 2010: 31).

Audit management integrity is another term that needs to be clarified
considering its importance in terms of enhancing the confidence of stakeholders.
Citizens would like to learn about how public funds are being spent by public
institutions and how the institutions are performing. An SAl works as a mediator
in this context, auditing the institutions and reporting about their accounts and
transactions to the Parliament and citizens. Audit management integrity means
conducting these audits with competent and independent staff, who adopt a well-
established code of conduct and execute the audits in accordance with laws and
professional standards. So there are some conditions to meet to ensure audit
management integrity: The auditors should be qualified, the code of conduct to be
adopted should be clear, the audit procedures should be open and well-defined,
the management of the SAl should make sure the monitoring process for assessing
the audits and audit reports is in place. Audit management integrity term embraces
many elements, which are all related with and leading to audit quality.

Accountability is a familiar term for SAls, but mainly referred in relation to
auditees. For completing the accountability loop, the SAl should also be accountable
to somebody. Accountability of the SAI does not compromise the principle of
independence of the SAIl. Rather, the two concepts are complementary. As stated by
Khan: “Accountability of the SAl reinforces its independence by giving legitimacy to its
actions” (Khan, 2007: 11). In context of accountability for SAls, their work processes,
activities and products should be transparent and they should communicate openly
with their stakeholders.

Tone at the top’ is about the leadership responsibilities for ensuring the
quality of the products or services institution provides. The term is defined by IFAC
as follows:

“The standard set by the organization’s leadership whereby performance
is measured; the culture within which the members of the organization operate;
the tone set by senior management; irrespective of management’s documented
strategy and policies, it is the force that drives individual professionals; the ‘unseen
hand’ that direct activities regardless of management’s proximity to the action; and
a commitment to the quality of care clients receive” (IFAC, 2007: 8).

Sayistay Dergisi ® Sayi:87/ Ekim - Aralik 2012 7
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Tone at the top is seen by some as a part of and by others as equal to the
internal control environment. According to one approach, the elements of tone at
the top are grouped into four, which are: management, communication, culture and
structure (Bruinsma, Wemmenhove, 2009: 3).

When considered in the context of SAls, the term specifically refers to SAls’
managers’ responsibilities to provide accountability by ensuring quality through
well-established internal control structure.

As can be seen clearly, all of the terms that are explained are co-related with
each other. Actually, it is not possible to think of or handle one without mentioning
the other. Therefore, the critical issue is the practical aspect rather than the theory.
In other words, it leads to the questions of how an SAl will ensure stakeholders
confidence and how will the head of an SAl set the ‘tone at the top’ to ensure quality
audits?

2. MEANS TO QUALITY AUDIT

Performing quality audit is a vital issue for SAls, because it is how SAls meet
accountability principle requirements and ensure stakeholder confidence. Thus,
achieving quality audits should be the highest aim of SAls. In order to realize this aim,
heads of SAls should set the right tone at the top. As stated in IFAC Transnational
Auditors Committee Report, culture within a firm, in our case an SAl, is a key driver
of audit quality, because it has the ability to create an environment where achieving
quality in every aspect of the audit process is valued, invested in and rewarded.
However, achieving high quality is more compelling for SAls than other institutions
because of the nature of their work: judging the actions of others (EUROSAI, 2010: 7).
That’s why maintaining a certain level of quality becomes more and more important
for SAls. The reputation of SAls is based on the quality of their output. However,
quality cannot be achieved spontaneously or randomly. As already stated, this is the
responsibility of the head of SAl to make sure that audits and audit reports are of
high quality. As stated in EUROSAI report, “quality is needed in both the professional
work of SAl and its administration” and management of the SAl would be responsible
for realization of this aim (EUROSAI, 2010: 8).

There are certain means and criteria of achieving good quality audit. So,
what to do to set the right tone at the top?

First of all, leadership should set strategy, acknowledge and communicate
to all staff the importance of meeting ethical standards and quality. Management'’s
commitment to quality should be communicated both internally and externally.
In addition, management should set the objective of quality management system
and define roles and responsibilities. Secondly, management should make sure that

8 Sayistay Dergisi  Say1:87/ Ekim - Aralik 2012
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international standards on quality control are adopted in the SAl and establish an
appropriate system to comply with them. Thirdly, management should make sure
that competent and qualified staff is recruited, and they adhere to ethical and
legal requirements. Finally, management should regularly review and evaluate the
implementation of the quality management system. Therefore, it is obvious that
management of an SAl should establish a quality control system and make sure of
its well-functioning. Then, what is a system of quality control? The elements of a
system of quality control are:

- Leadership responsibilities for quality within the firm,

- Relevant ethical requirements,

- Acceptanceand continuance of client relationshipsand specificengagements,
- Human resources,

- Engagement performance, and

- Monitoring (INTOSAI, 2010c: 4).

The first condition ‘leadership responsibilities for quality within the firm’ is
about the tone at the top. The other elements of quality control system may seem
not directly related with tone at the top but 6when considered that head of the SAI
is responsible for all the activities of the institution, the other elements may also be
regarded as linked with the management and thus, tone at the top. As indicated in
Thilisi Statement (7" EUROSAI-OLACEFS Congress, 2012); sound strategies, internal
and external communication, ethical requirements, quality control mechanisms and
monitoring are key elements for SAls to attain a “tone at the top” operation. Such
perspective can be illustrated with the diagram shown below.

QUALITY
CONTROL

TONE AT SYSTEM

THE TOP

ETHICAL COMMUNICATION
REQUIREMENTS

HUMAN
RESOURCES

Graphic 1: Audit Quality

Sayistay Dergisi ® Sayi:87/ Ekim - Aralik 2012 9
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Head of the SAl should explicitly state his/her will on audit quality and have a
strategy for providing it. This is the first step for setting a right tone at the top. This
strategy should include the objectives and the tools and activities that are going to
be realized to achieve the objectives. Moreover, the risks to achieving the objectives,
thus audit quality, should be determined. These risks need to be assessed and actions
to mitigate them should be taken. This is how the Head of the SAl should deal with
the strategy for managing good quality.

After having the strategy, it is all about implementing it; but for successful
implementation, the Head of the SAI should make sure that the necessary systems
are in place and well-functioning. The main system mentioned here is the quality
control system, which is indeed composed of many sub-systems and elements. The
Head of the SAl is the one responsible for overseeing that a system is developed
and personnel acts in accordance with the requirements of this system. The quality
control system is directly related with internal control, or management control,
which helps to provide reasonable assurance that the organization:

- adheres to laws, regulations, and management directives;

- promotes orderly, economical, efficient, and effective operations and
achieves planned outcomes;

- safeguards resources against fraud, waste, abuse and mismanagement;

- provides quality products and services consistent with the organization’s
mission and

- develops and maintains reliable financial and management information
and fairly discloses that data through timely reporting (INTOSAI Guidance for Good
Governance: 1).

Another crucial element of tone at the top is communication. Communication
should be handled with its two dimensions; firstly, communication as from top to
downinternally and secondly, communication of SAls with their external stakeholders.
Communication within the SAl from top to down requires the management to deliver
their messages explicitly and clearly to ensure a standardized implementation
amongst auditors. In addition, messages about quality should stand out above all
other messages. In order to realize this, management should inform all personnel
about the strategy for quality audit and the tools that are going to be adopted to
achieve the strategy. In this way, management or the Head of the SAl can make sure
that each employee is aware of the requirements they need to meet in terms of
ensuring quality audit (IFAC, 2007: 15). The second dimension of communication is
about the external stakeholders, which is more directly related with gaining their
confidence. Stakeholders of an SAl such as the Parliament, auditees, citizens and
the media should be well informed about the concepts of integrity, objectivity,

10 Sayistay Dergisi  Say1:87/ Ekim - Aralik 2012
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independence, professional scepticism and accountability. External stakeholders
should be informed about the strategy of the SAIl as well, by the Head of the SAI.
The importance of the role and responsibility of audit professionals should be
communicated externally so as to enhance stakeholders’ confidence. In this way,
SAls would both meet the requirements of accountability principle and at the same
time ensure audit quality. It should always be kept in mind that “a quality audit is
the result of internal management checks and external review, good communication
with the auditee, and rigorous structure and drafting, which lead to clear messages
and effective recommendations” (INTOSAI, 2010a: 6).

Human resources (HR) issue is another aspect of audit quality that can be
managed by tone at the top. When the subject is about ensuring audit quality, it is
mostly related with the auditors since they are the ones to execute the work. So, if the
Head of the SAl wants audits to be of good quality, he/she should make sure that the
staff is competent and qualified so that integrity can be maintained. In addition, the
principles of independence, objectivity, impartiality and professional secrecy should
be reinforced by the staff. The Head of the SAl should establish an HR management
system, which includes job descriptions, code of conduct and staff appraisal. That’s
how audit management integrity and audit quality can be maintained in terms of
human resources aspect.

Ethical requirements are another aspect of tone at the top which is actually
interlocked with human resources issue. It is not possible to separate these two
concepts but because of the importance of ethical issues for ensuring audit quality,
it is necessary to handle ethics separately. In order to maintain audit management
integrity, SAls should adopt a code of conduct and relevant international ethical
requirements. Actually, to comply with ISSAlI 30 and its explanatory notes-
prerequisites for the functioning of SAls- SAls must develop and comply with ethical
and deontological principles in order to be able to be and act as a Supreme Audit
Institution (Tavares and Lopes; 2012: 10). Itis of crucial importance that the personnel
of SAls comply with ethical requirements because this is how audit management
integrity can be guaranteed. In addition, the Head of the SAl should make sure that
the SAl and the auditors are independent. The legislation should be adequately and
properly established to guarantee the independent functioning of SAls. Legislation
that spells out, in detail, the extent of SAl independence is required (INTOSAI,
2007: 1). Otherwise, adopting the ethical requirements without having sufficient
independence would jeopardize audit management integrity. Good governance
includes clearly articulated ethical values, objectives, and strategies; proper tone at
the top; and internal control. It should align policies and procedures to encourage
behaviour that is consistent with the organization’s ethics and integrity values (The
Institute of Internal Auditors, 2006: 3).

Sayistay Dergisi ® Sayi:87/ Ekim - Aralik 2012 11
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After ethical requirements, monitoring aspect of tone at the top comes which
is actually related with all the other aspects. Without monitoring or assessment,
all the others are meaningless. The Head of SAl should establish a well-functioning
monitoring mechanism in order to follow-up the implementation results for
strategy, quality control system, communication, human resources and ethical
requirements. The results of all activities in these fields should be reported to the
Head of the SAl, so that he/she can see the deficiencies or flaws in the system
and correct them in a timely manner. Without an assessment system, it would
not be possible to understand whether audit quality is maintained or not. Such a
monitoring or assessment system may also include external parties commenting on
the implementation of the SAl, like peer reviews. Peer reviews serve to demonstrate
SAls’ stakeholders that SAl managements are committed to applying transparency
and accountability to themselves (Caldeira, 2012: 6). For setting the right tone at the
top, the Head of the SAl should follow-up the whole system and see the results for
himself/herself.

To sum up, tone at the top in an SAl is the responsibility of the management
for ensuring audit quality so that the confidence of stakeholders can be enhanced.
Management of an SAl sets the right tone at the top by making necessary and
adequate arrangements in six aspects which are; strategy, quality control system,
communication, human resources, ethical requirements and monitoring. These six
aspects, which are interrelated and when combined together as tone at the top,
constitute audit quality. Moving one element away would break the whole structure
and put audit quality into risk.

3. TCA EXPERIENCE OF ENSURING QUALITY AUDIT

The TCA, with 150 years of experience, is now in a process of significant
change due to the revision in the TCA Law (0.G. D.19.12.2010, N.27790), which aims
to improve public financial management and changes the audit methodologies to
comply with international audit standards. In the light of this information, it can be
said that setting the right tone at the top and ensuring audit management integrity
as well as audit quality is of priority importance for the TCA.

First of all, it is worth mentioning one of the most important requirements
of audit management integrity: independence. The Turkish Constitution and the
TCA Law itself guarantee the independence of the TCA and its auditors. With the
safeguard the legislation provides, the TCA functions independently without any
political influence. According to the Turkish Constitution; establishment, functioning,
audit methods and qualifications, appointment, duties and responsibilities of
professional staff and safeguard of members are all regulated by laws (Gorgtin, 2011:
88). Moreover, the TCA is free to publish and disseminate its reports, once they have
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been formally tabled or delivered to the appropriate authority. Since the resources
subject to audit belong to public, informing public about the results of audit is a
legal and ethical responsbility for SAls (Akyel and Kose, 2011: 6). In addition to these,
as another indicator of independence, the TCA has the authority to determine
its budget and audit scope. It has the authority to audit the public institutions in
its legal mandate every year. However, since this is not technically possible, the
TCA determines an audit scope and audit plan every year according to some pre-
established criteria like budgetary importance, Parliamentary interest or high risks.
This system is one of the means that ensures audit management integrity. Moreover,
the TCA has the authority to manage its own budget and allocate it appropriately,
which is an important indicator for independence and audit management integrity.

The TCA Law provides safeguards for audit management integrity with the
provisions on human resources and ethical requirements. The TCA Law determines
the qualifications of auditors. The auditors are expected to be successful in a three
level entrance examination to be appointed as assistant auditors. Assistant auditors
are subject to vocational training and internship period at least for 2 years and
take an examination after this period. This is how management provides recruiting
competent and qualified auditors. In addition, TCA gives high priority to on-the-job
training in order to develop professional skills and qualifications of auditors. Besides,
with the requirement of TCA Law, auditors are expected to comply with professional
code of ethics in each stage of audit process. It is the TCA management’s duty to
establish and adopt the code of ethics and monitor the compliance of auditors.®

The TCA also has a legislative framework that requires and ensures execution
of audits within a determined quality control system to ensure audit management
integrity and accountability.

Quality control procedures are defined in a detailed way in our Audit By-Law
and Audit Manual. According to these documents, quality control procedures are
grouped into two: hot-review and cold-review. These processes complement each
other. First, the quality control procedures during the audit as to make sure audits
are conducted in good quality are implemented. After the audits are completed,
with cold review procedures some kind of a gap analysis is foreseen to be taken to
see the differences between TCA’s implementations and the international standards,
if any. In this way, it is aimed to improve the audit quality each year.

In recent years, the TCA is working on development of a software program
for audit management, which will organize audit work. With the help of this system,
auditors will be able to record all their works, tests and findings electronically
and the management will be able to keep track of these. This system enables the
management to monitor both the audit procedures and quality control procedures

5 TCA Law, Article 31; Regulation on Code of Ethics for Auditors of turkish Court of Accounts, Article 15.
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and to take corrective actions when necessary and improve audit quality. In 2012,
the TCA has started to use this software program in the execution of audits.

Another significant step taken by the TCA is the adoption of a strategy to
develop a communication plan in which both internal and external communication
policies are determined. The importance of communication has already been
mentioned. Through these communication policies, the TCA aims at gaining the
support and improving the motivation of the staff in terms of application of the
quality control procedures already in place. It is of crucial importance to deliver
the message of audit quality to the staff. If the management can make clear the
intention and will to adopt quality control standards, the staff will be more eager to
implement them. That’s why a communication strategy document in which internal
communication policies will be determined explicitly plays an important role in
ensuring audit quality.

Besides internal communication, external communication is also crucial.
Internal communication may help ensuring audit quality but external communication
will help communicating the quality outputs to stakeholders and gaining their
confidence and ensuring accountability. TCA gives utmost importance to
development of communication tools since strengthening communication capacity
is one of the prior objectives (Akyel and Kése, 2011: 18). TCA plans to use kind of
communication tools as used in private sector in order to increase our publicity for
our stakeholders. One tool for external communication is the accountability report
that the TCA publishes every year in which TCA’s annual activities are indicated. The
aim of this report is to account for the public resources the TCA has used for that
year by explicitly setting out the activities carried out. This is one of the ways the
TCA meets the requirement of ‘accountability’ principle. Besides the accountability
reports, some documents like transparency reports or publicity reports are planned
to be published in which TCA’s strategies for ensuring audit quality will be stated.
Moreover, these reports will include information about the independence of the
TCA and auditors, about the audit methodologies and procedures applied and about
how audit management integrity has been provided. These reports are planned to
be prepared in a more interesting approach that will be attractive and ‘to the point’.
In this way, the TCA’s stakeholders will learn about the procedures and intentions
of management, shortly the ‘tone at the top’. Such communication will definitely
contribute to enhance their confidence in the TCA.

Certainly, TCA’s most important stakeholder is the Parliament. So, improving
the relations with the Parliament and enhancing the communication between
the Turkish Parliament and the TCA is a crucial issue which has been adopted as
a strategic objective in TCA’s Strategic Plan 2009-2013 (Sayistay Baskanligi, 2009:
33). According to the TCA Law, the Parliamentary Plan and Budget Committee and
where necessary, the related Committees must be informed at least twice a year

14 Sayistay Dergisi  Say1:87/ Ekim - Aralik 2012



Tone at the Top in SAls to Achieve Quality in Audits and the Experience of the Turkish Court of Accounts

with regard to the activities of the TCA. This provides a regular communication
channel through which the TCA can give information to the Parliamentarians about
its activities and results.

As already been mentioned, management should have an explicit strategy for
executing audits and producing quality audit reports. The new strategic plan of the
TCA for the next five years has been prepared in 2012. Since the TCA Law was revised
at the end of 2010, the new strategic plan proved to be very important to set a new
road map for the TCA in accordance with new provisions and new methodologies.
Besides, the implementation of new methodologies brought along new risks to
audit quality. So, to make sure that these risks are mitigated, in addition to the
strategic plan, an audit strategy plan has been developed in which the activities are
determined in more detail. This plan also includes the activities to be performed in
order to mitigate the risks to a minimum level. In addition, in this plan, development
of an assessment and monitoring system has been foreseen to make sure that
results of implementation are followed up and improved every year. In this way,
the management of the TCA will be able to assess the audit quality and take the
necessary measures to improve it, or in other words to set the right tone at the top.

Finally, it would be worth mentioning the international seminar on audit
quality® organized in TCA. The seminar has been designed on a tailor —made
approach to serve the needs of the TCA specifically on achieving audit quality. TCA
management has indicated its will and dedication to audit quality and setting the
right tone at the top by organizing and supporting this seminar. Such seminars and
workshops help SAls’ personnel to share their experiences with their international
colleagues and improve their practices. Besides, organizing such events is also a part
of leadership responsibilities.

CONCLUSION

In a globalized and rapidly changing world, the importance of SAls in good
governance of public sector rises each and every day. SAls promote accountability
and transparency in public institutions by examining on their accounts and
transactions. To make this contribution more valued SAls should adhere to the
principle of accountability themselves and ensure audit quality. If SAls manage to
ensure audit quality and audit management integrity and produce quality audit
reports, then their contribution will be valuable and they will ensure enhancing the
stakeholders’ confidence.

Ensuringthe quality of auditsis the responsibility of an SAl as a whole but mostly
the responsibility of the management or the Head of the SAL. The management is

6  Seminar on Achieving Audit Quality, Ankara, 9 October 2012.
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expected to set the right tone at the top so as to discharge this responsibility. Setting
the right tone requires ensuring that the right policies are in place for ensuring audit
quality. These policies can be classified under six major areas, which are: strategy,
quality control system, communication, human resources, ethical requirements
and monitoring. If the management achieves to place right policies regarding audit
quality in all these fields, then it would be possible to say management has set the
right tone at the top to ensure audit quality.

In practice, it is not always easy to adhere to these principles and manage
the objectives of accountability and transparency. Especially when it is about
to manage a substantial change process, there emerge some obstacles against
successful management. At this point, it is possible to see the importance of “tone
at the top”, when the TCA experience is taken into consideration. A significant
change has occurred and the way of work has been revised along with the Law.
This situation required a successful change management strategy, which could has
been steered by the top management of the TCA, in other words an effective and
decided “tone at the top”. This example also proves that without the management’s
will to adhere to accountability and transparency principles it would not be possible
to achieve quality and thus stakeholders’ confidence. However, it is yet early to
say that change management has been successfully completed in TCA. The top
management of the TCA has taken the necessary steps towards the right tone at the
top. Nevertheless, it would not be appropriate to claim that audit quality is just up
to the top management. The TCA surely needs enough time and complete adoption
of newly established methods by staff for providing audit quality flawlessly.

In conclusion, if an SAl manages to ensure audit quality and produce quality
audit reports then it fulfils the accountability principle and gains the confidence of its
stakeholders. As it is seen, this process works like a chain: if you manage to complete
one task, you can move on to the other and all tasks are correlated with each other. It
is always worth remembering the old saying: “a chain is only as strong as its weakest
link”. Therefore, it is the responsibility of the head of an SAl: to strengthen all the
chains in the institution to make the structure unbreakable.
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OSMANLI MALI SISTEMI VE
DIVAN-1 MUHASEBATA GiDEN YOL

Miisliim PARLAK”
Zeliha PARLAK ™

OzZET

Her alanda oldugu gibi devletler de degisim sireci yasamaktadir. Osmanh devleti
bircok degisim gerceklestirerek 6mriinii devam ettirmistir. Mali alanda kendine 6zgi ve
diger ulke uygulamalarindan yararlanarak kisa, orta ve uzun vadeli gegici ve temel/kurumsal
degisimler meydana gelmistir.

Mali islemlerin incelenerek, denetlenerek ve kontrol edilerek dizenli ve gelisen bir
mali yapinin olusturulmasi ve korunmasi gorevini tGstlenecek bagimsiz kurumlar toplumsal,
siyasi, ekonomik ve mali gelismeler sonucu ortaya ¢ikmaktadir. Osmanl imparatorlugu’nda
boyle bir kurum kurulusundan itibaren gec¢ denilebilecek bir zaman igerisinde, 1862 yilinda
kurulmustur. Divan-1 Muhasebat 6ncesi donemde mali islemler mali idare igerisinde kontrol
ve teftis edildiginden calismamizda bu yapilar hakkinda bilgiler verilmis, Osmanli mali
yapisi ve Divan-1 Muhasebatin kurulusuna kadar olan siire¢cte mali, ekonomik ve toplumsal
degisiklikler ortaya konulmaya calisiimistir. Son olarak sosyal ve ekonomik yapilarin
ozellikleriyle mali degisimler (izerinden hareket edilerek Divan-1 Muhasebatin kurulmasi ve
gorevleri degerlendirilmistir. Bunlarin agiklanmasiyla Divan-1 Muhasebatin kurulmasi, gorev
ve yetkilerinin anlasilarak degerlendirilmesi daha kolay olacaktir.

Anahtar Kelimeler; Divan-i Muhasebat, Osmanli Mali Yapisi, Mali idare, Biitce,
Denetim

OTTOMAN FINANCIAL SYSTEM AND THE WAY TO THE ACCOUNTS COURT
ABSTRACT

As is the case in every field, states also experience change process. The Ottoman
Empire kept its power by virtue of several transformation initiatives. In the field of finance,
the Empire materialized short, long and medium-term provisional and fundamental/
institutional changes by benefiting from the practices of other countries.

The independent entities, which are to assume the role of establishing and
safeguarding a regular and progressive fiscal system through the examination, audit and
control of financial transactions, emerge as a result of social, political, economic and financial
developments. During the reign of the Ottoman Empire, an entity as such was established
in 1862, which can be considered as late given the establishment date of the Empire. Since

*  Sayistay Uzman Denetgisi
** Genglik ve Spor Uzmani
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the financial transactions were controlled and examined within the finance administration
in the period before the establishment of the Accounts Court, this study will first provide
information regarding these systems and subsequently, tries to present the Ottoman fiscal
system as well as the financial, economic and social changes until the establishment of the
Court. It will then elaborate on the establishment of the Accounts Court and its functions in
the light of the characteristics of social and economic structures and the financial changes.
The explanations on these issues will facilitate the understanding of the Accounts Court and
its mandate.

Keywords: Accounts Court, Ottoman Fiscal System, Fiscal Administration, Budget, Audit

GIRIS

Mali denetim ilkcagdan itibaren bitiin devlet yapilarinda mevcut olup, kamu
gelirlerinin diizenli olmasini ve gelir kayiplarinin énlenmesini amaglamaktadir. Gelir
kayiplarinin 6nline gecilmesi icin cesitli yaptirimlar da uygulanmistir. Misir ve Roma
imparatorlugunda para, idam, sakatlama veya hapis cezalari bulunmaktaydi. Yunan
medeniyetinde ise denetimi kabul etmeyen memurlar hapsedilir, tanri igin dini
bagis yapmalari istenir ve llke disina ¢ikma yasaklari verilirdi. Mali islerle ugrasan
memurlarin hesaplarinda farkhlik tespit edilirse yargilanirlar ve suglu bulunmalari
durumunda hesaplardaki farki ve para cezasini 6demeye zorlanirlar, bunlari 6demeyi
kabul etmezlerse hapsedilirler ve mallarina el konulurdu (Giray, 2010: 20-21).

Osmanli’da devletin temel problemi belirli bir diizene konulmus olan
ekonomik fazlayl denetlemek ve genisletmek ve bu sistemin devamini saglamakt
(Kiray, 2010: 45). Denetim gergevesini provizyonizm, gelenekselcilik ve fiskalizm
ilkelerinden fiskalizm cergevesinde degerlendirmek gerekmektedir. Burada dikkati
ceken nokta gelirlerin dizenli ve istikrarli sekilde saglanmasi (izerinde durulurken,
giderler konusunun giindemde olmamasidir.

Divan-1 Muhasebat yani Sayistay calismalari kurulus tarihi olan 1862 yilindan
sonraki gelismelere odaklanmis bulunmaktadir. Divan-1 Muhasebatin kurulusunun
arkasindaki etmenler ve sartlarin ne oldugunun ortaya konulmasi ve anlasiimasi
kurumun gorev ve yetkilerinin degerlendirilmesinde daha yararh olacaktr.

1. OSMANLI KLASiK DONEMI
1.1. Ekonomik ve Toplumsal Yapi

Osmanli imparatorlugu’nda klasik dénem denildiginde kurulusundan 16.
ylzyilin sonlarina kadar olan donem kastedilmektedir. Bu donemin o6zelligi mali
yapida timar sisteminin egemen olmasi ve askeri anlamda basarili sonuglarin
alinmasidir.
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Osmanl iktisadi yapisi Gzerine calismalari ile bilinen Geng¢ (2012: 45-54)
tarafindan Osmanliiktisadipolitikalarinin Gigana 6nceliginin oldugu ifade edilmektedir.
Buna gore, lase (Provizyonizm) ilkesi’ne gére ordu, saray ve biirokrasi dahil biitiin
kentlerin iaselerinin saglanmasi cercevesinde Uretilen mal ve hizmetlerin, mimkin
oldugu kadar bol, kaliteli ve ucuz olmasi yani piyasada mal arzinin mimkin olan en
ylksek diizeyde tutulmasi hedeflenmekteydi. Dolayisiyla piyasalara Urin saglayan
tiiccarlar 6n plana ¢ikmaktaydi. imparatorlugun genislemesi sonucu uzun mesafeli
ticaret ve bu ticaret yollarinin givenligi ve denetiminin saglanmasi provizyonizm
icin gegerliydi. Fiskalizm ilkesine gore hazineye ait gelirlerin mimkiin oldugu kadar
ylksek diizeye ¢ikarilmasi yani mali(yeye) gelir saglanmasi amaglanmaktaydi. Bunun
icin de ekonomik faaliyetlerin gli¢cli ve uzun sire canli olmasi gerekmekteydi.
Gelenekgilik ilkesine gore ise koylillerin, loncalarin ve tliccarlarin birbirleri ve diger
kesimler arasinda var olan toplumsal dizenin korunmasi ve yeniden Uretilmesi
hedeflenmekteydi (Geng, 2012: 45-54, Pamuk, 2010: 21,22).

Osmanlh ekonomisi ile ilgili Kiray (2010: 14) “Osmanli ekonomisi biirokratik
kurallarla diizenleniyor ve denetleniyordu. Imparatorlugun ekonomik fazlasi
tarimsaldi. Ekonomik fazla, resmi olarak devlete ait olan topraklari kullanim hakkina
sahip, az ¢cok kendine yeten, gegcimlik tarim yapan kéyliiler tarafindan yaratiliyordu.
Bu fazlaya bir lord-biirokratlar (timar sahipleri) hiyerarsisince toplanan vergiler
araciligiyla el konuyor ve toplam vergi gelirlerinin 6nemli bir bélimi (yizde 50-
60) istanbul’daki merkezi biirokrasiye aktariliyordu. Ekonomi ve mal akimi, pazar
mekanizmasi yerine, loncalar, ticaret ruhsatlari, sabit fiyatlar vb. araciligiyla bir
devlet politikasi biciminde diizenleniyordu.” tespitini yapmaktadir.

Osmanlrda 16. ylzyilda nifusun yaklasik % 90’1 devlete ait araziler Gizerinde
kirsal alanlarda asiretler halinde gocebe olarak ve hayvancilikla ugrasarak yasiyordu.
Kirsal nifus, yerlesik tarimla da istigal etmekteydi ve kendi tiiketim esyalarini ve
basit Gretim araglarinin 6nemli boliminu kendilerini Uretiyordu (Pamuk, 2010b:
32).! Nufusun geriye kalan yaklasik %10’luk kismi kentlerde yasiyor ve loncalara
bagh olarak zanaatkarlikla ve diger tarim disi faaliyetlerle ugrasiyordu. Zanaatkarlik
yaparak dogrudan Uretimle istigal eden bu kesimlerin yaninda ekonomik faaliyetlerde
bulunan ki¢likli blyukli ticcarlar ve tefeciler bulunmaktaydi (Pamuk, 2010b: 33).
Kirsal ve kentli niifus ve zanaatkarlar, tliccarlar ve tefecilerden ayri olarak devleti
temsil eden ve yaratilan artigin bir bélimine devlet adina el koyan resmi/yonetici
yani askeri sinif da bulunmaktayd:.

Pamuk’un (2010b: 32) ifadeleriyle; “Merkezi devletin hangi toplumsal
kesimlerin eline gegecegi biiyiik miicadelelere konu olmustu. 14. ve 15. yiizyillarda
tasradaki topradga dayali unsurlar, merkezi devletin giiciinii sinirlamak ve merkezi
yénetim icinde adirlik sahibi olmak igin ¢aba gdsterdiler. Bu ¢cabalarin basarisizlikla

1 Pamuk, 2010-b: s: 221’e gbre 19. ylizyil boyunca imparatorluk nifusunun %80Q’i kirsal alanda
yasamaktadir.
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sonug¢lanmasindan sonra, bir yandan merkezi devletin toplum ve ekonomi
lizerindeki etkisi artarken, éte yandan da devletin kadrolari tiimiiyle olmasa da
biiyiik cogunluguyla, devsirme sisteminden gelen ve devlet olmadan varolmayacak,
cikarlarini devletin cikarlariyla ézdeslestiren kapikullari tarafindan doldurulmaya
baslandi” Toplum kesimleri arasindaki gilic micadeleleri ve Osmanl’nin
merkezilesmesinde 1l. Mehmet (Fatih) donemi onemli esigi temsil etmekteydi
(Pamuk, 2010b: 23).

Devletin varolan diizeni korumaya calismasinin sonucu olarak tlccarlarin,
lonca Uyelerinin veya baskalarinin zenginlesmeleri olumlu karsilanmiyordu. Servet
biriktirilmesi Gretim, fiyat (narh) ve liks karsiti yasalarla ve akge sirkiilasyonlari
ile kontrol edilerek denetleniyordu. Bu bakimdan bolgeler arasi ve yurtdisi ticaret
tamamen dizenlenmisti. Ticcarlar devletin korunmasi ve desteklenmesi icin dnemli
kabul edilmemekteydi (Nisancioglu, 2012: 14). Ancak burada Osmanllarin ticarete
ve piyasalara muidahalesini hatali degerlendirmemek gerekmektedir. Pamuk’a
gbre “Osmanli devletinin ticaret ve yerel piyasalara iliskin uygulamalarini daimi ve
kapsaml miidahalecilik olarak degil, secici miidahalecilik olarak nitelendirmek daha
dogru olacaktir’ (Pamuk, 2010a: 11).

1.2. Biitge Sistemi

Osmanlr'da biitce islami esaslara dayanmaktaydi ve belli basl gelirler zekat,
Osiur, harag¢ ve cizyeydi. Blitcede tahsisat ilkesi ¢ercevesinde gelirlerin nereden
saglanacagi ve nerelere harcanacagi belirli durumdaydi.

Mali teskilat olan defterdarlik biitceyi hazirlamakla birlikte devlet hesaplarini
kayit ve muhafaza etmekle gorevliydi. Merkezi bitceye ilave olarak eyalet ve vakiflar
bitceleri de bulunmaktaydi ve merkez biitceleri bunlardan aktarilan gelirlerle birlikte
hesaplanmaktaydi. Eyalet ve vakiflar giderlerini kendi gelirlerinden karsilamakta ve
gelir fazlalarini merkeze gondermekteydiler.

Osmanl butgeleri gelecek yillara iliskin tahminler degil ge¢mis yila iliskin kesin
gelir ve gider rakamlarindan olustugundan buglinkii anlamda kesin hesap niteligi
tasimaktaydi. Gelirlerin toplanmasi ve giderlerin yapilmasina énceden onay veren ve
gelecek yila iliskin gelir ve gider 6deneklerinin yer aldigi modern anlamda ilk Osmanli
butcesi 1846/47 mali yili butcesidir (Gursakal, 2010: 118). Bitgeler her yilin Mart ayi
ile izleyen yilin Subat ayi sonu olarak yillik diizenlenmekteydi.

Osmanl merkez bitceleri bircok kamu hizmetinin yerelde ve yerinden, 6zel
kesim daha dogru ifadeyle vakiflar araciligiyla gerceklestirilmesi sonucu hacim olarak
kiicik kalmistir. Merkezi bitce merkez biirokrasisi olan Divan-1 Himayin ve buna
bagh kalemler, seyhiilislam ve ilmiye teskilati, askeri teskilat ve defterdarlik ve maliye
teskilatlarinin giderlerinin 6demelerinden ibaretti.?

2 Merkez ve eyaletler tarafindan yirutilen gérevlerin ayrintisi icin bkz Erdogan Oner,_ Mali Olaylar
ve Diizenlemeler Isiginda Osmanl Imparatorlugu ve Cumhuriyet Déneminde Mali Idare, Maliye
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19. yy. 6ncesinde her yil merkezde toplanan gelirlerin ve merkezden yapilan
harcamalarin GSMH’nin % 3’ini gegmedigi tespit edilmistir.® 1661-1662 bitcesinin
aciklama bélimiinde devletin biitiin gelirleri 2,4 milyar akce ve bunun istanbul’daki
gelirleri temsil eden miktari ise 581 milyon akceydi. Buna gére istanbul’daki gelirlerin
toplam gelirlere orani %24 seviyesini gostermekteydi (Tabakoglu, 1985: 401).

Osmanl bitgeleri dort béliimden olusmaktaydi; a) bitcenin niteligi hakkinda
bilgi veren baslik, b) asl-1 mal olarak isimlendirilen gelirler, c) gider kalemleri ve d)
masraftan arda kalan bolim.

1.3. Hazine Sistemi

Bu dénemde Osmanli hazinesi ikiye ayrilmistir. Osmanli padisahlarinin altin
ve giimiis olarak nakit parasi ile miicevherlerinin saklandigi ve yénetildigi i¢c Hazine
(Enderun Hazinesi, Hazine-i Hassa) ve merkezi devlet hazinesi olan ve merkez
teskilatin gelir ve gider islemlerinin yapildigi Hazine-i Amire (Miri Hazine, Hazine-i
Birun).

ic hazineden padisahin ézel harcamalari yapilmakta, mali ve politik duruma
gore dis hazineye destek saglanmaktaydi. Dis hazine ise merkezi idarenin bitcesini
olusturmakta ve basdefterdar tarafindan yodnetilmekteydi. Buradan vyapilacak
o0demeler defterdarin imzasiyla sadrazama sunulmakta ve onun ‘penge’ denilen bir
nevi ddeme emri ile harcamalarin yapilmasina izin verilmekteydi.*

1.4. Timar Sistemi

Timar sistemi, Osmanlilarin toprak ve dolayisiyla tUretim yonetimi; sipahilerin
olusturulmalari ve bunlarin ihtiyacglarinin karsilanmasi seklinde askeri yonetimi;
vergilerin sipahiler araciligiyla ayni olarak toplanmasi ve gerektiginde ayni vergilerin
nakde cevrilerek yerelde toplanmasi ve kullanilmasi sonucu merkeze ayni ve
nakdi gelir transferinin az olmasinin saglanmasi noktasinda mali yonetimi; ve yine
sipahiler vasitasiyla yerelde gelirler ve giivenlik agisindan idari islemlerin yonetimi
fonksiyonlarini gérmesi bakimindan hayati 6nemi haizdir.

Osmanl’da eyaletlerin bazilarinda timar sistemi uygulanirken merkeze
uzakhk, glcli yerel geleneklerin bulunmasi vb. sebeplerle Misir, Yemen, Bagdat,
Garp Ocaklari gibi bazi eyaletlerde uygulanmamaktaydi. Timarli eyaletlerin gelirleri
defterdarlik tarafindan yonetilmekteydi. Timarsiz eyaletlerde ise toplanan gelirlerden
yoneticiler, askerler ve memurlarin maaslari 6dendikten sonra kalan gelir merkeze
gonderilmekteydi. Misir, Bagdat ve Basra gibi eyaletlerden her yil belirli bir tutar
merkeze gonderilirdi ve bunlarin gelir ve giderleri bu eyaletlerde tutulurdu (Pamuk,

Bakanligi Arastirma, Planlama ve Koordinasyon Kurulu Baskanligi, Yayin No: 2001/359, Ankara,
2001, s: 147,148.

3 Sevket Pamuk’tan e-mail yoluyla edinilen bilgidir. Hocama bilgi icin tesekkir ediyorum.

4 Osmanli’da hazine islemlerine iliskin bkz; Filiz Giray, Maliye Tarihi, Ezgi Yayinlari, 3. Baski, Bursa, s:
153-157.
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2010a: 4-5,134; 2010b: 41, Oner, 2001: 150-159).
1.5. Mali idarede (Defterdarlik) Denetim Birimleri

Osmanl’da mali idare defterdarlik olarak orgitlenmis olup merkezi
yonetimin gelir ve gider islemlerini yonetmekteydi. ilk defterdarin I. Muradin son
senelerinde veya Yildirrm Beyazit zamaninda tayin edildigi tahmin edilmektedir.
Fatih donemindeki merkezilesmeye uygun olarak kanunname ile defterdarliga iliskin
gorevler diizenlenmistir.

Fatih kanunnamesine gore;

e Defterdar Padisahin malinin vekilidir, cimle malinin naziri olup bas
defterdarin izni olmadan hazineye bir ak¢e ne dahil ve ne de harig olur.

e Hazine ve defterhane defterdarin huzurunda agilir ve kapanir.

e Yilda bir kere defterdarlar padisaha gelir ve gider hakkinda bilgi sunarlar. Vezirler
ve kadiaskerler gibi padisaha arz icin arz odasina girebilirler (Oner, 2001: 171).

Defterdarin gorevleri sunlardir;
e Basdefterdar devletin maliye vekilidir,

e Mali konularda 6zel divan kurar, mali davalari dinler ve gerekirse padisah
adina hiikiim verir,

e Hazinenin hesaplarini tutar, hazine adina 6demeler yapar,
e Kapikulu ocaklarinin maaslarinin zamaninda verilmesini saglar,
e Padisahin 6zel gelir kaynaklarini kontrol eder,

e Savasta sadrazam ile beraber ordu defterdari olarak savas alanina gider
(Oner, 2001: 172, Giray, 2010: 158)

Her eyalette merkeze ait gelirlerin toplanmasi igin bir hazine (mal) defterdari
ile timar islerine bakan bir timar defterdari ve bir defter kethiidasi bulunurdu.
Beylerbeyi belirli zamanlarda hazine defterdari ve timar defterdarinin da katildigi
divani kurarak halkin istek ve sikayetlerini dinler ve memleket konularini gérisurlerdi
(Oner, 2001: 65-66).

1.5.1. Basmuhasebe Kalemi

Teknikisler olarak devletin biitlin gelir, gider ve mukataat kayitlarinin tutuldugu
kalemdi. Bu kalem cesitli hazinelerin hesaplarina bakmakta, strekli olarak bunlarin
gelir ve giderleriniincelemekteydi. Kalem saymanlik islemlerini yapar, bltgeyi hazirlar
ve biitcede yer alan maliye kalemlerini yénetirdi (Oner, 2001: 176, Giray, 2010: 160).
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Basmuhasebe kaleminin gorevlerinden mali kayitlarin ve islemlerin dogru ve
dizenli tutulmasini saglama islevinin oldugu goérilmektedir. Dolayisiyla bu kalemin
bugiinki anlamiyla (6n) mali kontrol birimi oldugu soylenebilir.

1.5.2. Bagbaki Kullugu
Bu birimin gorevleri ve yetkileri sunlardi;
e Defterdarliga bagli olarak devlete ait bakiye gelirlerini toplamak,

e Hazineye borcu olup da vermeyenleri, zimmetlerinde devlete ait mal
bulunduranlari inceleyerek ve denetleyerek bu hususta karar vermek,

e Maliye memurlarinin islerini ve hesaplarini denetlemek,

e Maliyeye borcu olanlari ve denetim sonucu suglu goriinenleri gézaltina
almak (Akgiindiiz, 2012: 21,24)

Baki kullugu ile ilgili olarak mali teskilatta var olan murakabe kurulu oldugu
ve devletin mal ve parasini ¢alma gibi yolsuzluk yapanlar hakkinda bu kurulun idam
cezasina kadar varan agir cezalar verebildigi belirtiimektedir (Giray, 2010: 174-175).

Bu kalemin yetkilerine bakarak bunlarin mali denetim ve teftis oldugunu
soyleyebiliriz. Kullugun mali denetim goérevinin boyutu mali gorevlilerin islemlerinin
ser’i veya orfi yasalara uygunlugunun degerlendirilerek ve teftis edilerek ortaya
¢ikan sonuca gore gorevliler hakkinda idari ve cezai islemin yapilmasi seklindedir. ©

2. MALI BUNALIM VE iLTiZAM SISTEMI (16. YY. SONU-TANZIMAT
DONEMI ARASI)
2.1. Mali Bunalimin Nedenleri

Niifus Artisi ve Ekilebilir Alanlarin Artmamasi:  Mali bunalim 16. yizyilin
sonlarina dogru baslamistir. Bu zamana kadar nifusla birlikte ekilebilir alanlar da
artmistir ancak nifus artis hizi daha yiiksek olmustur. Tarimda ise sadece ekilebilir
alanlar artmis, verimlilik artisi olmamistir. Tarimda ekilebilir alanlarin artisinin
sonuna gelindiginde sipahiler ve Ureticiler Urinlerin ¢ogunu kendileri tiiketmeye
baslamislar ve pazarlara az miktarda iriin getirmeye baslamislardir. iasecilik ilkesi
geregince kentlerin ihtiyaclarinin karsilanmasi gerektig§inden tarimsal (Ureticiler
lizerinde Onceden belirlenen fiyatlardan Urlinlerin kentlere gonderilmesi yoniinde
baskilar yapilmaya baslanmistir.

5 Bu kanaate 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nun 3. ve 58. maddelerinde yer alan;
Mali kontrol ‘Kamu kaynaklarinin belirlenmis amaglar dogrultusunda, ilgili mevzuatla belirlenen
kurallara uygun, etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde kullanilmasini saglamak igin olusturulan
kontrol sistemi ile kurumsal yapi, yéntem ve stiregleri ‘ ve 6n mali kontrol de, ‘harcama birimlerinde
islemlerin gergeklestirilmesi asamasinda yapilan kontroller ile mali hizmetler birimi tarafindan
yapilan kontrolleri. ifade etme seklindeki tanimlardan varilmistir.

6 Giray'in (2010: 161) Ozbilgen’e referansla Mevkufat Kalemi’nin de biitiin gelir ve giderler ile
bltcelerde yer alan bitiin kalemleri denetledigi belirtiimektedir.
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Yurtdisi Talep:  Ayni donemde Avrupa’da da nifus artislari oldugundan
orada da tarimsal Urlnlere olan ihtiya¢c artmistt ve Avrupal tiiccarlar Osmanli
Ureticilerden Uriln talep etmekteydiler. Osmanli tarimsal Grlinleri Gzerinde Osmanl
kentleri ve yabanci tliccarlar arasinda rekabetin baslamasi fiyatlarin artmasina neden
olmustur.

Madeni Paradaki Giimiis Oraninin Diisiiriilmesi (Tagsisler): Gimlis madeni
paralarda glimis oraninin diastridlmesi islemi olan tagsisler Osmanli’da mali
bunalimin diger bir nedenini teskil etmekteydi. Tagsisler fiskalizm ilkesi geregi gelir
yaratmak icin kullanilmistir ancak kisa vadede olumlu sonuglar alinan uygulama fiyat
artislari nedeniyle uzun vadede daha biyik sorunlara yol agmistir.

Askeri Nedenler: Osmanli'nin fetih yoluyla kolay ve hizli genislemesi sona
ermis, aksine hazineye gelir saglayan savaslar yerini uzun, yorucu, sonug alinamayan
ve masrafli savaslara birakmisti.

Teknolojik Nedenler: Gelismis atesli silahlarla hizli hareket edebilen piyadeler
karsisinda Osmanli’lar basarili olamamislar ve sipahilerden olusan ordular yerine
merkezde, egitimli, ileri diizeyde atesli silahlarla donatilmis ve her zaman sefere
hazir ordu bulundurma zorunlulugunu uygulamaya koymuslardir.

Fiyat Artiglari: Fiyat artislari devletin sabit olarak toplamakta oldugu
vergilerin gergek degerlerinin diismesine yol agtigindan sabit vergilerin miktarlarinin
artirllmasina calisilmistir. Vergi miktarlarini artirma ¢abalari istenilen veya gerekli
sonuglari veremediginden maliye igin sikintilar varhgini stirdiirmstdr.

Yukarida aciklanan nedenlerin fiyat artislari, gelir kayiplar, gider artislari,
yatirim yapma ihtiyaci ve gelir ihtiyaci gibi mali sonuglari olmaktadir. Ornegin, 1550
yilinda yaklasik 13 bin olan yeniceri (merkezdeki kapikulu askerlerin) sayisi 38 bine
ylkselmistir (Pamuk, 2010b: 120).

2.2. iltizam Sistemi

Timar sisteminde yerinde ve 0Ozellikle ayni olarak toplanmakta olan gelir
sisteminden vazgecilerek gelirlerin nakit olarak tahsil edilmesi ve merkezde
bulundurulmasi yani merkezi hazineye girisinin yapilmasi ve buradan édemelerin
yapilmasi gerekliligi ortaya ¢itkmistir. Bunun sonucunda timar sisteminden bir anda
vazgecilmemis tedrici olarak iltizam sistemine gegilmistir.”

Timar sisteminde vergiler tarimsal liretimin her alaninda bulunan sipahiler
aracihigiyla toplanmaktaydi. Sipahilerin olmadigi ortamda vergilendirmeyi ve vergileri
tahsil islemini vergilendirilebilir her alanda devletin gerceklestirmesi nasil olacakti?
Defterdarlik teskilati ve personel sayisi bunu yapmak igin yeterli olmadigindan ve
devletin nakit gelirlere acil ihtiyaci oldugundan iltizam sistemi ile devlet, gelirlerini

7 liltizam sistemi Roma’dan itibaren kullanilan eski bir tahsilat ydntemidir. Konuyla ilgili ayrinti igin bkz.
Filiz Giray, Maliye Tarihi, s: 14,15,23.
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tasradaki gicli yerel unsurlarla (miltezimler) paylasma yoluna gitmistir (Pamulk,
2010b: 146).

Osmanl vergi sistemi belirli bir bolgeden toplu olarak alinabilecek vergiye
dayanan (mukataa) kollektif bir sistemdi. Kollektif sisteme gore belirli bir cografi
alan icerisinde alinacak vergilerin tlr ve miktarlari merkez (defterdarlik- maliye)
tarafindan tespit edilmekteydi. Boylece hi¢ timar sisteminde olmayan boélgeler ile
timarlari kaldirilan bolgelerdeki vergiler tespit edilmekte ve buralardaki vergilerin
toplanmasi hakki ihale ile miltezimlere verilmekteydi.

2.2.1. iltizam Sisteminin Ekonomik ve Toplumsal Yapiya Etkisi

iltizam sistemi ile merkezde ve tasrada yer alan sermaye sahiplerine, askeri
sinif mensubu yiksek devlet memurlarina, ulemaya, sarraflara, tefecilere ve
tlccarlara yeni ve c¢ekici bir yatirrm alani agilmis oldu. Devlet tarafindan kendilerine
maas yerine dirliklerin gelirleri tahsis edilen yiksek devlet memurlari da bu gelirlerin
tahsil edilmesi isini miltezimlere birakmaya baslamislardir.

Blylk iltizam ihalelerini alan bazi miltezimler vergi toplama goérevini alt
miltezimlere devrederek alt- yiklenici seklinde toplumsal olarak tabana yayilma
siirecini baslatmis oldular. iltizam ihalelerine katilan kamu gorevlileri de vergi toplama
isine girmisler ve bazi sermayedarlarla ortaklik ve kefillik iliskisi kurmuslardir.

iltizam sisteminde miltezimler topladiklari vergileri merkeze ulastirmak
zorunda olduklarindan ve biylk miktarlarin nakit olarak transfer edilmesi de kolay
ve pratik olmadigindan kiymetli evrak niteligindeki stiftece ve poligeler kullaniimaya
baslanmistir (Pamuk, 2010a: 136).

iltizam sistemi sonucu ortaya cikan ayanlar 17. ve 18. yiizyillardaki savaslarda
orduya asker yollayarak merkeze ayni olmayan yardimda bulunmuslardir. Ayanlar
bolgelerinde asker barindirma ve bulundurma ile de ekonomik giice ilave olarak
silahl gi¢ durumuna gelmisler ve bu durumun merkezde etkili olmasa da yerelde
etkili olmak gibi siyasi ve toplumsal etkileri olmustur (Karaman ve Pamuk, 27).

iltizam sistemi bir anlamda mali merkezilesmenin baglamasi anlamina
gelmekteydi. Merkezilesme gelirlerin merkezde toplanmasi ve giderlerin merkezden
yapilmasianlamina geldiginden iltizam ile merkezilesme aracilar vasitasiyla saglanmis
olmaktaydi. Ancak bu sistemin de yine mali agidan maliyeti bulunmaktaydi. 18. ylzyil
icin yapilan hesaplamalar, toplam vergi hasilatindan masraflar disildikten sonra
kalan miktar olan net vergi gelirlerinin yaklasik Ggte ikisinin tagradaki multezimlere,
sarraflara ve baskentte iltizam ihalelerine katilarak tim vergi kaynaklarini aralarinda
paylasan Ust dizey birokratlara gittigini gostermektedir (Karaman ve Pamuk, 31).

iltizam sisteminin en énemli mali sonucu devletin sermayedarlardan yani i¢
kaynaklardan kisa vadeli bor¢lanmasiydi. i¢ kaynaklardan kisa vadeli bor¢lanmanin
karsiligi faiz olarak degil gelir olarak gosterilmistir.
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Vergi gelirlerinin daha uzun sireli hatta 6mir boyu toplanmasi hakkinin
verilmesi seklindeki malikane uygulamasi ile devlet daha uzun siireli i¢ borglanmayi
gerceklestirmis olmaktaydi. Sirenin uzun olmasi ve pesin olarak talep edilen miktarin
artirilmasi ihalelere katilacaklar icin daha glicli kefil (finansman) desteginin olmasini
gerekli kilmaktaydi. Malikane miizayedeleri askeri ve devlet sinifinin denetimindeydi
ve diger kesimlerin ihalelere katilmalarina izin verilmiyordu.

Gelirkaynagiolarakeshamadindayenibiricborglanma sistemiolusturulmustu.
Bu sisteme gore devlet vergi kaynaginin yillik gelirini belirlemekte ve bu miktar ¢ok
sayida paya bolinerek paylarin her biri kendilerine yasamlari boyunca her yil sabit
gelir saglamak Uzere satilmaktaydi. Esham sistemine gecisin en 6nemli nedenini,
ic borglanmayi az sayida ve blylik sermayedar yerine ¢ok sayida ve daha kiguk
sermayedarlara yaymak olusturmustur (Pamuk, 2010a: 14-15).

3. TANZIMAT DONEMI
3.1. Ekonomik ve Toplumsal Yapi

Tanzimat déneminin en 6nemli yani merkezi devletin siyasal ve mali olarak
gliglendirilmesi cabalarinin zirvesi olmasidir. Merkezin giiglendirilmesi ¢calismalarinin
19. ylzyil baslarinda basladigini da belirtmek gerekmektedir. Bu dénemde
de devlet, vergi gelirlerinin artirilmasi, gi¢li bir ordunun kurulmasi ve kentlerin
iasesinin saglanmasini amaglamaktadir.

iltizam sistemi ile tasradaki ayanlar ve bolgedeki derebeyleri merkezden
bagimsiz hareket edebiliyor, cok genis topraklari kontrolleri altinda tutuyor ve
buralarin gelirlerinin biiyiik bir kismina el koyuyorlardi. Sened-i ittifakla yerel giiglerin
glici kabul edilmis olmaktaydi. Ayanlarin vergi toplama imtiyazlari kaldirilmaya
¢ahisildiysa da basarili olunamamist.

Yenigerilerin kaldiriimasiyla merkezi devlet birokratlar ve sarraflar ile
yereldeki ayanlar arasindaki isbirligini geriletmeyi ve vergi toplama siirecinde daha
etkin olmayi basarmistir (Karaman ve Pamuk, 32).

18. yiizyilda ve 19. yluzyilin baslarinda devlet eliyle eski teknolojileri kullanan
imalathaneler kurularak ordunun ve devletin ihtiyaclari karsilanmaya calisilyordu.
imalathaneler icin Avrupa’dan yeni teknolojiyi kullanan makineler ithal edilerek bazi
fabrikalar kurulmustu. Ancak bu girisimler alicinin sadece devlet olmasi ve rekabete
kapali olmalari dolayisiyla basarili olamamistir (Pamuk, 2010b: 202).

18. yizyilda yerel ailelerin (ayanlar) glclenerek ortaya ¢ikmasi kiiclik tarimsal
Gretim sistemindeki agirligini korumustur. Timar sisteminin ortadan kalkmasi bliytk
isletmelerin dogmasi ve yayginlasmasi sonucuna yol agmamist. Kiglk isletmeler
19. yizyil boyunca varliklarini ve sistem icerisinde 6nemlerini korumuslardir.
Bunlarla birlikte sistemde biyiik toprak sahipleri de bulunmaktaydi ancak bunlar
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topraklarini ortakgilik yoluyla koylilere kiralama seklinde kullanmaktaydilar. Kiiglik
Ureticiler kolayhkla vergilendirilebilirken bliylk toprak sahiplerinin vergilendirilmesi
ayni kolayhkta olmamistir. Bu vergi kaybinin telafisi kliclk Ureticilerin vergilerinin
arttirilmasi seklinde olmustur.

Bu donemde loncalar lzerindeki kontrolli saglayan narh ve gedik sistemi
kaldirilarak loncalarin tekelci konumlarina son verilmistir. Yurtdisi mamul mallar
ithalatinin artmasi loncalarin iase konusundaki 6nemlerini de azaltmistir ancak
devlet istanbul’da loncalari korumayi devam ettirmistir.

i¢ ticaretten alinan ve mali sikintilar nedeniyle yikseltilmis bulunan ig
glimriikler devletin yeni kaynaklar bulmasi vasitasiyla kaldinlmistir. i¢ glimriiklerin
kaldiriimasi yerli Gretimi ve i¢ ticareti destekleyici bir uygulama olmustur.

Devlet harcamalari stirdiirebilmek icin baska bir i¢ borg olan sergi adi verilen
borg senetlerini kullanmaya baslamistir. 1840 yilindan itibaren istanbul civarinda
kaime-i mutebere-i nakdiyye olarak adlandirilan faiz geliri saglayan borg senetleri de
basilmaya baslaniimistir (Pamuk, 2010a: 15-16)

Reform ¢alismalariyabancidevletlerin desteginialmak durumunda kaldigindan
ekonominin dis ticarete ve yabanci sermayeye acilmasini da beraberinde getirmistir.
Bunun sonucunda merkezilesme c¢abalari ile birlikte ekonomi lzerindeki kontrol
glclnln azalmasi gibi ters yonli durumlar ortaya ¢ikmistr.

Merkezilesmenin saglanmasi konusunda devlet toprakta o6zel miulkiyeti
taniyip alim ve satimini serbest birakarak ayanin ve diger yerel kesimlerin gliclinii
zayiflatmay!i ve sonrasinda da tarimsal Griint artirmayi amaglamistir.®

3.2. Mali Durum ve Mali idare

iltizam usuli kaldinlarak devletin kendi memurlari vasitasiyla vergilerini
toplamaya calismasi kirsal alanlarda yeterli glici olmamasi nedeniyle basarili
olamamis ve iltizam uygulamasina devam edilmistir. Vergilendirmede iltizamin
yaninda kisilerin 6deme gliclinii dikkate alan ve bireysel vergi olan gelir ve servet
vergilerinin uygulanmasina baslanmistir. Bununla birlikte ilk donemlerde sinirh olan
devletin gider alanlari genislemis ve bitceye agir yik getiren askeri harcamalar
yaninda saglik, egitim, bayindirlik, icisleri ve bor¢ 6demeleri gibi kalemler biitceden
yapilmaya baslanilmistir. Klasik donemde merkez biitceden yapilan harcamalar
hacim ve cesit olarak oldukca az olmasina ragmen asagidaki tablolarda da goriilecegi
gibi 19. ylzyilda merkezilesmenin sonucu olarak merkezi biitce gelirleri ve giderleri
cesitlenmistir.

8 Osmanlida mali sistemdeki degisikliklerin toplumsal yapi Uzerindeki etkilerini daha ayrintili
degerlendirmek igin bkz. Ali Riza Gokbunar (2006), “Osmanli’dan Cumhuriyet’e Mali Sistemdeki
Degisimlerin Toplumsal Yapi Uzerine Etkisi”, Hacettepe Universitesi iktisadi ve idari Bilimler Fakiiltesi
Dergisi, C: 24, S: 2, s: 177-203.
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Tablo 1: 1849, 1861 ve 1875 Yillari Gelirlerin Tirlerine Gére Dagilimlari (Giiran,
2003:12)

(1265)1849/'50 (1277)1861/'62 (1291)1875/'76
Gelir Tarl (Bin kurug) (%) (Bin kurug) (%)  (Bin kurug) (%)
Toplam gelirler 710000 100.00 1221184  100.00 2388294 100.00
Gelir ve servet vergileri 242018  34.10 280371  23.70 332 850 14.00
Askerlik bedeli (cizye) 46 658 6.60 59 609 4.90 80000 . 330
Maktu vergiler 37750 5.30 46 847 3.80 81772 3.40
Agar 155867  22.00 361356  29.50 875 500 36.70
Koyun, deve ve domuz - - 88 873 7.40 205 195 8.60
Tatan, tuz ve alkolli ickiler - - 41461 3.40 285 000 11.90
Guimriikler 110322 1550 165228  13.50 207 500 8.70
Diger gelirler 117385 16.50 168440  13.80 320477 13.40

Kollektif vergi anlayisindan bireysel vergi anlayisina gecisi gosteren gelir
ve servet vergilerinin tutari ve toplam gelir icerisindeki dagilimi bu degisiklikteki
gidisatin basarili oldugunu gostermektedir. Gelir ve servet vergileri devletteki
olaganistl savas durumlari nedeniyle giderlerin karsilanmasi noktasinda istenileni
verememistir.

Tablo 2: 1846, 1861 ve 1875 Yillari Giderlerinin Tirlerine Gore Dagilimlari
(Giran, 2003: 14)

(1262)1846/°47 (1277)1861/'62 (1291)1875/'76

Gider tird (Bin kurus) (%) (Bin kurus) (%) Bin kurug (%)
Toplam giderler 633212 100.00 1393 407 100.00 23892909 100.00
Askeri harcamalar 294 408 46.40 525 383 37.70 $50 291 19.00
lg igleri 123 290 19.50 207 699 , 14.90 293 377 10.10
Dis igleri 4 561 0.70 14 809 1.10 17 500 0.60
Sultanin harcamalari 62 500 9.90 129 864 9.30 133776 4.60
Maliye - - 80 744 5.80 174 190 6.00
|g borg sdemeleri 64 017 10.10 222 257 16.00 766 605 26.50
Dig borg ddemeleri - - 104 750 7.50 720 320 24.90
Saghk - - - 8539 0.30
Adalet - & 10 664 0.80 47 897 1.70
Bayindirlik, ulagtirma,

ticaret, tarim, orman ve

maden 18 844 3.00 4609 0.30 101 443 3.50
Egitim 4 253 0.70 2468 0.20 12 706 0.40
Valaflar ve kutsal yerler 18 739 3.00 60 960 4.40 3500 0.10
Diger 42 600 6.70 29200 2.10 62 765 2.10
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Devletteki merkezilesme, klasik donemde devlet tarafindan karsilanmayan
kamu hizmetlerinin devlet tarafindan gergeklestirilmesine yol agmis ve bu baglamda
Tablo 2’de gorildigu Gizere kamu giderlerinin gesitleri ve miktari artmistir.

Tanzimatla birlikte merkezde Basdefterdarlik yerine Maliye Nezareti
kurulmustur. Tasrada ise defterdarliklar varliklarini stirdirmislerdir. Maliye hazinesi
devletin bitiin gelir ve giderleri ile tasinmaz ve borglanma islemlerinin takibini yapan
tek yer olarak kabul edilmistir. Basbaki kullugu kalemi Nezaretin kurulmasina kadar
varhigini sirdlirmis ancak eski 6nemini kaybetmistir.

Maliye Naziri’nin gérevleri sunlardir (Giray, 2010: 165):

e Devletin bitln gelir ve giderlerini idare etmek,

e Gelir ve gider ile Duyun-u Umumiye'nin islemlerini, muhasebelerini
yaptirmak ve incelemek, askeri ve milki dairelerin mali islerini denetim altinda
tutmak,

e Maliyeye ait kanun ve tlzik taslaklarini hazirlayarak kanunlasmalarini
saglamak ve bunlari uygulamak,

e Acil durumlarda borglanma anlasmalarini diizenlemek ve devletin kabul ve
onayi igin imzalamak,

e Biitce ile bakanliklara ve diger idarelere ait 6denegi ayirmak ve hesaplarini
yaptirmak,

e Memurlar ve kisilerin zimmetlerinde kalmis olan devlet alacaklarini dava
acarak tahsil ettirmek,

e Gelirin arttirilmasina ve giderlerin karsilanmasina yonelik tasari diizenlemek,
1838 yilindan Divan-1 Muhasebatin kuruldugu 1862 yilina kadar benzeri
gorevleri goren ve Maliye Nezareti haricinde kurulmus olan meclis ve komisyonlar
bulunmaktadir. Bunlar mali sorunlar nedeniyle hem i¢ hem de dis bor¢ 6demesinde

problem yasayan mali sistemin islahi ¢cercevesinde ¢alismislardir. Bunlarin gorevleri
kisaca su sekildedir:

e Vergilerin yeniden tespiti, tahsilinin temini ve bu konudaki yolsuzluklarin ve
anlasmazliklarin dnlenmesi, biitce hesaplarinin kontrold,

e Sarraflar ve miltezimlerin devletle olan borglarini inceleme, denetleme ve
gerekirse karar verme,

e Mali reformlarin tartisiimasi, gelir ve giderlerin kontrol altina alinmasi,
e Vergilerin tahsili ve Hazineye ait meselelerin islahi,
e Devletin biitln islerini 1slah ve teftis etmek (Akgiindiiz, 2012: 33-56).
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4. DiVAN-1 MUHASEBAT

Osmanli imparatorlugunda Divan-1 Muhasebatin kurulmasina kadar mali,
ekonomik ve toplumsal alanlardaki gelismeler yukarida anlatiimaya calisilmistir.
Osmanli‘da mali ve ekonomik hayata hakim olan provizyonizm, fiskalizm ve
gelenekselcilik devletin sona ermesine kadar devam etmis ve mali ve ekonomik
gelismeler bu ilkeler etrafinda sekillenmistir.

Osmanli merkez birokrasisi devletin yonetiminde ve iktisadi artigin
paylasiimasinda tek egemen gli¢ olmustur. Bu anlamda mali ve iktisadi diizenlemeler
merkez tarafindan yapilmis ve bunlar merkez tarafindan kontrol edilmistir. Ancak
bu diizenleme ve kontrol, yukarida belirtilen ilkelerin saglanmasi amacina yonelik
mimkiin olan en fazla esnekligi ve serbestligi saglayan segici ve pragmatik sekilde
uygulanmustir.

Kontroli elinde bulundurmasina ragmen merkez birokrasinin kendisi ve
harcama yaptigi alanlar oldukga sinirli kalmistir. Timar sistemi ile dGnemli blytklikteki
askeri personelin tasrada bulundurulabilmesi ve gelirlerin de yerelde toplanarak yine
buralarda harcanabilmesi sistemi bu sinirli kalmayi agiklamaktadir. Merkez biirokrasi
kamu hizmeti olarak ¢cok az hizmet sunmaktaydi ve egitim, bayindirlik, saglik, sosyal
harcamalar ve tasra memurlarinin maaslarinin 6denmesi gibi geriye kalan hizmetler
vakiflar araciligiyla (6zel kesim tarafindan denilebilir) karsilanmaktaydi (Giray, 2010:
139-146).

Ticari ve iktisadi faaliyetler etkilenmeden tiiccarlarin ve esnaflarin veya
herhangi bir kesimin asiri sermaye biriktirmesi kontrol edilerek ve denetlenerek
engellenmisti. Bu sayede tliccarlarin devlet politikalarinda etkili olmalari da
engellenmisti.

Fiskalizm ilkesi geregi devletin gelirlerinin sirekli olmasi ve artirilmasi
calismalari devam etmisti. Bu calismalar mali bunalimlar, savas yenilgilerinin
getirdigi mali yukler ve giderlerin karsilanamamasi gibi durumlarda sorunun
giderilmesine doniik sistematik degisiklikleri beraberinde getirmisti. Bu ¢ercevede
timar sisteminden vazgecilerek iltizam sistemine, daha sonra malikane sistemine,
esham uygulamasina gecilmis ve vergilendirmede kisilerin 6deme glicleri dikkate
alinmaya baslanmisti.

Bu degisimler beraberinde toplumsal degisimi de getirmis ve i¢ kaynaklardan
bazi gelirlerin toplanmasi hakkinin verilerek kisa, orta ve uzun vadeli borclanmalarin
yolu acilmigti. Mali sorunun devam etmesi dolayisiyla tahvil satilmasi yoluna ve
nihayetinde dis bor¢lanmaya gidilmisti.

Gelirlerin merkezde toplanmasi ve giderlerin de merkezden vyapilmasi
seklinde maliyenin merkezilesmesi uygulamasina gecilmeye calisiimis ancak aracilar
kaldirilamadigindan tam basarili olunamamis ve gelirler bu aracilarla paylagiimisti.
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idari merkezilesme sonucunda da merkezden karsilanan kamu hizmetleri gesitleri ve
miktarlari artmis ve bunlarin finansmaninin saglanmasina calisiimisti.

Osmanl butgeleri devlet gelirlerinin toplanmasina ve giderlerinin yapilmasina
izin veren hukuki metinler degildir. Butgeler ilk dnceleri diizenli olmamakla birlikte
gecmis yillarin gerceklesen gelir ve gider islemlerini gosterir sekilde hazirlanmistir.
Tanzimat doneminde buitge agiklarinin kapatilmasi amaciyla, bir yil 6nceki giderlere
dayanarak gelecek yila iliskin harcamalari 6ngéren bitgeler yapilmistir. Mali sorunlar
nedeniyle bitceler dizenli olarak ve degerlendirme yapmaya uygun sekilde ve
birlikte gelecek yillara iliskin tahmini gelir ve giderleri gosterir nitelikte hazirlanmaya
baslaniimistir (Yilmaz ve Biger, 2010: 204).

Mali islemlerin denetimi ic denetim ve teftis seklinde kalmis ve maliyeye
iliskin inceleme ve degerlendirme c¢alismalari bireysel diizeydeki genel islahat
raporlari icerisinde yer almistir. Dis bor¢ alinmasina iliskin tesebbisler sonucunda
yabanci Ulke heyetlerinin de biitge, gelir ve giderlere iliskin (6n) inceleme raporlari
bulunmaktaydi.

Mali islemlerin denetimi defterdarlik (maliye) icerisindeki birimler araciligiyla
islemlerin diizenli tutulmasi, gelir ve giderlerin tutar olarak dogru sekilde kayitlara
girmesi ve ¢itkmasinin saglanmasi ve bu asamalarda sorumlu olanlarin yargilanarak
cesitli yaptirimlarin uygulanmasi seklinde gergeklestirilmistir. 1838 yilindan itibaren
maliislemlerinizlenmesive denetimive maliyenin islahi ¢esitli meclis ve komisyonlara
birakilmistir.

Bitin bunlardan sonra kurulan Divan-i Muhasebatin goérevleri Divan-i
Muhasebat Nizamnamesinde aynen;

“Divén-1 Muhdsebdt’'in me’mdriyeti bi’l-ciimle devair me’mdrlarinin ta’yin
olunacak suret ve evkatda virmedge mecbur olacaklari hesablari tedkik ve niyyet
itmek ve bu suretle saltanat-1 seniyyenin miittehizi olan usul-i iddre-i mdliyyenin havi
oldugu kavaid-i umimiyyeye her taraftan ri‘Gyet ve her hangi ne’ olursa olsun mal
me’mdriyetine ta’yin olunanlar tarafindan kavdnin ve nizamat-i cariyeye ve talimat-i
vdki'aya temdmiyle tevfik-i hareket olunup olunmadigive mesdrifdtin ifasiyla varidatin
tahsil ve istifasi maddeleri sureti muntazamada icra ve idare me’mdrlarina teslim
olunan mebdlig mahalline sarf ve i’ta idillip idilmedigini tahkikii taharri eylemek
ve Devlet-i Aliyye’nin maktu’an ihale olunmus olan varidatlarinin miiltezimleri ile
hazine-i celile beyninde olan miindza’éti rii’yet ve muhakeme eylemekdir ve bununla
beraber divén-i mezkdr umur-1 hesabiye-i Devlet-i Aliyye’nin islah-1 hdli ziminda
cimle-i efkdr ve miitdla’dtini dahi ta’yin olunmak sureti ve evkatda arz u beydn
idecekdir” (Akglindiz, 1997: 87) seklinde yer almistir.

Bu nizamname ile Divan-1 Muhasebata devlet parasi ve mallari ile ilgili yetki
kullananlarin yetkilerini kullanirken ve islemlerini gergeklestirirken yasalara uygun
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hareket edip etmediklerini denetleme, iltizam ihalelerinde miltezim ve hazine
arasinda ortaya cikan anlasmazliklari ¢éziime kavusturma ve devletin maliyesine
iliskin dizeltilmesi ve gelistiriimesi gereken konularda goris bildirme gorevleri
verilmistir.

Divan-1 Muhasebatin kurulmasi Osmanli mali sistemi ve denetim anlayisindaki
kurumsal degisikligi gostermektedir. Kurumlar ‘insanlar arasindaki etkilesimi
bicimlendiren’ oyunun kurallaridir. Kurumlar toplumda istikrarli etkilesim yapisi
kurarak belirsizligi azaltma islevi goérurler (North, 2010: 9,13). Mali islemlerin
bunlarin gerceklestigi idare icerisinde(n)/tarafindan denetlenmesi anlayisindan mali
islemlerin bagimsiz bir yapi tarafindan denetlenmesi anlayisina gecilmesi Osmanlida
denetim kurumundaki degisimi ifade etmektedir.

Divan-1 Muhasebatin kurulmasi mali denetimin maliye disinda ayri bir
kurum tarafindan bagimsiz olarak ve uzman kisiler tarafindan yapilmasi anlamina
gelmektedir. Divan-1 Muhasebat mali sisteme iliskin degerlendirme ve gelistiriimesine
dair oneriler sunulmasinin yaninda gelir ve giderler gibi mali islemlerin yasalara
uygun ve dizenli sekilde gergeklestirilmesinin denetlenmesiyle gérevlendirilmistir.
Bunlara ek olarak iltizam ihalelerindeki anlasmazliklarin giderilmesinde Divan-i
Muhasebat kararlarinin esas alinacagi belirtilmistir.

Osmanlida vergi toplama ve gider yapma yetkisi olan ‘bitce hakki’ Padisah
tarafindan kullanilmaktaydi. Padisahin yetkileri Tanzimatla kisitlanmaya baslaniimis
ve halka mali yukamlilikler konulmasi da “Meclis-i Vala-y1 Ahkam 1-Adliye” adli
meclis tarafindan kullanilmaya baslaniimistir. Blitgce hakki ile ilgili gelismeler batida
halk hareketleri sonucu meydana gelen temsili demokrasi ile Parlamentolarin tek
yetkili olmasiyla neticelenmistir. Osmanlida ise bitce hakkina iliskin gelismeler
merkezi yoneticiler tarafindan devletin kurtarilmasi amaciyla degerlendirilmesi
seklinde olmustur (Yilmaz ve Biger, 2010: 203-204)

Divan-1 Muhasebat kurulurken icinde bulunulan mali, ekonomik ve toplumsal
sartlarin etkisi gérilmektedir. Mali sartlar ve bunlarin dizeltilerek gelistirilmesine
iliskin gorevleri Divan-1 Muhasebatin kurulmasinin énemini gdstermektedir. Kurumun
kurulmasi ve goérevlerinin 6zelligi diger llkelerle benzerlik gostermektedir.

Osmanh mali denetim anlayisindaki degisim batidaki sirecleri takip ederek
meydana gelmemis olsa da bagimsiz bir kurum tarafindan mali denetim anlayisi
ile batidaki sonucla ayni anlama gelmektedir. ingiltere’de 1860’larda Gladstone
reformlariyla bitge hakki cercevesinde Parlamento denetiminin glglendirilmesi
amaciyla maliidareden bagimsiz bir Genel Komptrolor ve Denetgi birimi kurulmustur.®
19. ylzyilda benzer sekilde 6zel sektor denetimlerinde de hesaplarin (muhasebe
islemlerinin) bagimsiz olarak incelenmesi kabul gérmeye baslamistir (Brown,
1962: 697). Amerika Birlesik Devletleri Sayistayinin kurulmasi da ayni sekilde mali

9 http://www.nao.org.uk/about_us/history_of_the_nao.aspx (Erisim Tarihi: 11.12.2012)
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islemlerin ayri bir kurum tarafindan denetlenmesi gerekliligi sonucunda olmustur.®
Sayistaylarin kurulusunda mali islemlerin yasalara uygunlugunun denetlenmesi
olarak gorevler itibariyle de uyumluluk bulunmaktadir. Diger Ulke Sayistaylarinin
benzer gorevleriyle birlikte farkli gérevleri de bulunmaktadir. 1

Divan-1 Muhasebatin  kurulmasi fonksiyon anlaminda da degismeyi
gostermektedir. Osmanli devlet kurumlarinin gelirleri toplama ve giderleri
gerceklestirme gorevleriniyasalara uygunolarak yaptiklarinailiskin onay mekanizmasi
gereksinimi sonucu Divan-1 Muhasebat kurulmustur. Buislev maliislemlerin bagimsiz
bir kurum tarafindan denetlenmesi gériisiiniin dogal neticesi olarak ortaya ¢ikmistir.
Yukarida da belirtildigi gibi Divan-1 Muhasebata mali sistem ve gelismelerle ilgili
rapor hazirlama seklinde, dénemin ihtiyaglarini karsilamak Gzere gorevler verilmistir.
Divan-1 Muhasebata daha sonraki zamanlarda verilen gesitli gérevlerin analizleri ayri
bir calisma konusunu olusturmaktadir.

Divan-1 Muhasebatin kurulmasi mali alanda uzmanlasma ihtiyacinin bir sonucu
olarak da ortaya ¢ikmistir. Mali alanda uzman kurum ve bu kurumun calisanlari
ancak inceleme ve denetleme sonucu konuyu ayrintilariyla degerlendirip goris ve
oneri hazirlayabileceklerdir. Stratejik denetim seklinde de ifade edilebilecek (Eren,
2006: 258) uzmanlik islevi toplumsal, siyasi, ekonomik ve teknolojik gelismelerin
sistematik sekilde takip ve analiz edilip raporlanarak devletin programlarini buna
gore gelistirmesine yardimci olmaktadir.

SONUC

Osmanli imparatorlugu kurulusundan sona erisine kadar her alanda duragan
olarak kalmadigl gibi her an degisim de gecirmemistir. Devletin yoneticilerinin
kontroliinde sistemin kurulmasi, korunmasi, gelistirilmesi ve degistiriimesi yoninde
bilincli adimlar atilmistir. Osmanlilar, imparatorlugun devami icin iceride ve disarida
ortaya ¢ikan tehdit ve tehlikelere karsi esneklik, pragmatizm ve miizakere gelenegi
ve uygulamalari ile ¢6ziim arayarak geleneksel diizenlerini bu sekilde korumus ve
sirdirmdaslerdir.

Bu arka plan icerisinde calismada, Divan-1 Muhasebatin kurulmasina neden
olan faktorler mali, ekonomik ve toplumsal yonleriyle ele alinmaya calisiimistir.
Degerlendirmeler sonucunda ¢ok énemli toplumsal ve ekonomik faktorlerin etkin
oldugu gorilmektedir. Osmanli mali sistemi ve anlayisindaki degismelerin Divan-i
Muhasebatin kurulmasinda etken oldugu gorilmektedir.

10 http://www.gao.gov/about/history/ (Erisim Tarihi: 11.12.2012)

11 Diinyadaki Sayistaylarin kurulus ve 6zelliklerine iliskin bkz H. Omer Kése, Diinyada ve Tiirkiye’de
Yiiksek Denetim, Sayistay 145. Kurulus Yildéniimii Yayinlari, Gdzden Gegirilmis ikinci Basim, Ankara,
s: 105-207.
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Divan-1 Muhasebatin kurulusuna giden yolun temel belirleyicisi devletin mali
giderlerinin karsilanmasi yani yeterli gelir saglanabilmesi probleminin ¢ozilmesi
yonindeki cabalardir. Mali sistemdeki yapisal degisiklikler ve borglanma gibi
uluslararasi etkileri olan islemlerle birlestiginde mali sistemin daha glivenilir
calismasini ve sonug vermesini gerektirmektedir.

Divan-1 Muhasebat, mali sistemin c¢alismasina iliskin kontrol, teftis
ve denetimler devletin ihtiyaglarini karsilamadigindan, mali islemlerin yasal
diizenlemelere gore yapilip yapilmadiginin denetimini, kamu gelirlerinin tam olarak
ve dizenli tahsilinin saglanmasini, bu sirecgte sorumlulugu olanlarin yargilanmasini
ve sisteme ve sistemin gelistirilmesine iliskin degerlendirmelerin yapilmasini
gerceklestirmek Gzere 1862 yilinda kurulmustur.

Divan-I Muhasebat mali sistemle ilgili konularda incelemeler ve
degerlendirmeler yaparak sistemin islemesi ve gelismesine katkida bulunmak,
mali islemlerin yasalara uygun ve diizenli bir sekilde islemesini denetlemek ve gelir
kayiplarinin 6nlenmesi bakimindan iltizam mizayedelerindeki anlagsmazliklari karara
baglamak lizere idari ve yargi fonksiyonlarina sahip olarak gorevlendirilmistir.

Divan-1 Muhasebatin gérev ve fonksiyonlarinin belirlenmesinin ve daha
sonralari da bunlardaki degisikliklerin merkez birokrasi tarafindan yapildiginin
ozellikle ifade edilmesi gerekmektedir.

Divan-1 Muhasebatin kurulusundan bugline mali, ekonomik ve toplumsal
yapida oldugu gibi kendi yapisi ve gorevlerinde degisikler olmustur. Kurumun
bugilinii ve gelecegi icin mevcut ve gelecekteki faktorler dikkate alinarak Gstlenecegi
gorevlerin belirlenmesi basarisi ve devlete katkisi icin elzemdir.
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DiVAN-I MUHASEBATIN TESIiS SURECI VE iLiSKILERi
HAKKINDA BAZI TESPITLER

Salih KIS”

OZET

Osmanli Devleti’nde modernlesme hareketi XIX. ylzyilda biylk bir ivme kazanmigstir.
Bu yuzyilin ilk yarisinda 6zellikle maliye alaninda yapilan kokli degisikliklerle Avrupa sistemi
benimsenmeye baslanmis ve bu sistemi uygulayacak kurumlar olusturulmustur. Defterdarhk
miiessesesinin yerine Maliye Nezareti’nin kurulmasi bu alanda atilmis en 6nemli adimlardan
biridir.

Maliye Nezareti ile birlikte mali denetim de biylik bir degisim gecirerek Divan-i
Ali-i Muhasebe isimli bir denetim organi viicuda getirilmistir. 29 Mayis 1862 tarihinde tesis
edilen bu miessesenin kurulusu ve gelisimi belli asamalardan ge¢mistir. 1l. Mesrutiyet’in
ilanina kadar gecen siiregte iki kez kapatilip agilmistir. Bu zaman araliginda kurum, padisah-
Sadaret-nezaret iliskilerinde biyiik gelisim kaydetmistir. Ozerk bir yapida tesis edilmis
ve Kanun-i Esasi’nin ilani ile birlikte anayasal bir kurum hiviyetine blriinmdstar. Divan
kurulusundan I. Megrutiyet’e kadar gecen zaman arali§inda asli gérevlerini tam anlamiyla
yerine getirememistir. Anayasanin ilani ile birlikte teskilat kanunu yirirlige girmis ve mali
denetim gorevi fiilen baslamistir. Osmanli kurumlarinin geriye dénik hesaplarini da igine
alan bir ¢alisma takvimi olusturularak Il. Mesrutiyet’e kadar merkez hesaplari dogrudan,
tasra hesaplari ise yerinde kurulan komisyonlarin 6n incelemelerinden sonra kesin hesap
dokimleri dolayli olarak Divan tarafindan denetimden gegirilmistir.

Anahtar Kelimeler: Divan-i Muhasebat, Osmanli Devleti, Mali Denetim, Sayistay,
Maliye

SOME DETERMINATIONS ABOUT THE ESTABLISHMENT PROCESS
AND RELATIONS OF ACCOUNTS COURT

ABSTRACT

Modernisation movement in Ottoman Empire gained acceleration in the 19t century.
In the first half of the century, the European system started to be adopted especially with
the radical changes in finance and the institutions that would carry out that system were
formed. The establishment of Finance Ministry instead of Financial Office was one of the
most important steps taken in this field.

Along with Finance Ministry, financial audit underwent a major change and an
auditing body named Accounts Court was established. The foundation and development
of this institute, which was founded on May 29 1862, went through certain phases. It was
closed and opened twice until the proclamation of the Second Constitutional Monarchy.
Within that period, the Accounts Court made a great progress in its relations with the
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Sovereign, the Prime Ministry and Ministries. Because of its autonomous structure and the
announcement of the Constitution, Accounts Court became a constitutional institution.
Divan could not do its essential duties entirely during a time period between its foundation
and First Constitutional Monarchy. Organic law became valid with the declaration of
Constitution and the task of financial audit started virtually. A work programme including
retrospective accounts of Ottoman institutions was generated and the Court audited central
accounts directly. Provincial accounts were checked indirectly by the Court after preliminary
examinations of commissions founded on site.

Keywords: Accounts Court, Ottoman Empire, Financial Audit, Turkish Court of
Accounts, Finance

GIRIS

Osmanli imparatorlugu XIX. yiizyihn ilk yarisindan itibaren biirokratik anlamda
blylik mesafeler kaydetmeye baslamistir. Yonetim sistemi mutlakiyet olmasina
ragmen, devlet idaresinde biirokratlarin etkin sekilde rol oynamaya basladiklari,
bu etkinin 6zellikle bu ylzyilin ilk yarisinin sonlarinda belirgin bir bicimde arttigi
gorilmustir. Yonetim anlayisinda Il. Mahmud doneminde baslayan degisim, halefi
Abdiilmecid doneminde artarak devam etmistir. Tanzimat Fermani ile baslayan
sirecte devlet teskilatinda ve blirokrasisinde kokli degisiklikler meydana gelmistir.
Bu degisiklikleri burokraside uygulamaya gecirenlerin devlet gorevlileri oldugu da
bilinen bir gercektir. Bu kisiler, devlet gérevinde bulunmak suretiyle Avrupa’yi daha
yakindan tanima firsati bularak Osmanli’daki degisim siirecine olumlu yénde katki
saglamislardir. Bu devlet gorevlilerinin elde ettikleri bilgi birikimi ve tecribelerin
Osmanli devlet hayatina yansimasi kisa slirede meydana gelmemistir. Degisim
ve dontsimin agir ama istikrarh bir sekilde ilerlemesi, bunlarin viicuda getirdigi
kurumlar sayesinde olmustur. Avrupa’da bir cok benzeri olan ve anayasal bir hiiviyete
sahip kurumlardan birisi de Divan-1 Muhasebattir. Bu calismada, Divanin ¢alisma,
yontem ve birokratik yapisindan ziyade kurulusu ve faaliyetleri cercevesinde diger
devlet organlari ile iliskilerine deginilecektir.

1. PADiISAH-DIVAN-I MUHASEBAT iLiSKILERI

Sultan Il. Mahmud déneminde merkezi idarede dnemli degisiklikler meydana
geldi. Mevcut idari sistemde Avrupa tarzi nezaretler olusturuldu. Babiali igindeki
Basvekalet makami ise bu yapinin Ust mercii olarak tesis edildi. Basvekalet’in
baskanliginda da bir Meclis-i Viikela olusturuldu. Bu meclisiginde biitlin nezaretler ve
onemli kurumlar yer aldi. Bu nezaretlerden birisi de maliye nazirinin baskanhgindaki
Maliye Nezareti'ydi. Sultan Il. Mahmud saltanatinin son yilinda kurulan Maliye
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Nezareti, Tanzimat Fermani'nin (1839) ilanindan sonra 6nemli yapisal degisiklikler
gecirdi. Ferman icinde yer alan maliye ve ekonomi ile ilgili maddeler bu degisiklikleri
zorunlu kildi* (Kili ve Gozlibiyik, 1985: 11-13); (Suvla, 1999: 263-268); (Kaynar, 1991:
224-263). Maliye Nezareti, Tanzimat Fermani sonrasi gecirdigi yapisal degisikliklerle
mali alandaki etkinligini artirdi. Fakat Tanzimat’la devam eden bu mali islahat, esasli
tetkik ve projelere dayandirilmadigindan ylzeysel kaldi (Suvla, 1999: 268).

Osmanli maliyesinin temeli olan vergi sistemi Maliye Nezareti’nin kontroliinde
Tanzimat’la birlikte yeni bir srece girdi. Bu slirecte iltizam sistemi Tanzimat Fermani
ile ortadan kaldirildi ve yerine muhassillik uygulamasi getirildi. Bu yeni uygulama,
yeterli alt yapidan yoksun oldugu icin ve vergi gelirlerinin disik seyretmesinden
dolayi kisa bir slire sonra yirirlikten kaldirildi. Kaldirilan iltizam sistemi, her ne
kadar kohne de olsa, yeniden tesis edildi. Mali ve idari olaylarin golgesinde gecen 15
yillik bir sGirecin sonunda Osmanli Devleti, siyasi sorunlarla miicadele etmek zorunda
kaldi. Rusya ile yapilan savasi (Kirim Savasi) ingiltere ve Fransa’nin destegiyle kazandi.
Osmanli’'nin siyasi alanda elde ettigi basari, maliyesinin icinde bulundugu durumdan
dolayr golgelendi. Savas finansmaninin mevcut gelirlerle karsilanamayacaginin
anlasiimasi tGzerine Avrupa Devletlerinden ilk defa dis borg, bu dénemde alindi. 1854
yilinda baslayan dis bor¢clanma sonrasinda da artarak devam etti. Dis borgtan yeterli
gelir elde edilemedigi donemlerde de i¢ piyasa i¢in kaimeler bastiriimasi yoluna
gidildi. Dis borg anapara ve faiz 6demeleri ile karsiliksiz basilan kaimelerin i¢ piyasada
yarattigl buhran Sultan Abdilmecid’in saltanatinin son yilina kadar devam etti.

1.1. Divanin Kurulmasinda Padisahin Etkisi

Osmanl Devleti'’nde meydana gelen saltanat degisikligi ile Sultan Abdiilmecid
sonrasl yeni bir dénem basladi. Abisinin 6lim0 (zerine tahta oturan Sultan
Abdiilaziz’in ilk icraatlarindan biri, Osmanh maliyesinin diizene konulmasiydi. Sultan
yayimladigi bir Hatt-1 Himaydn’la, maliyenin islah edilmesi zaruretini gindeme tasidi.
Bu hattin yayinlanmasinda, Divan-1 Ali Muhasebenin fikir babasi da olan, Sadrazam
Kececizade Mehmed Emin Fuad Pasa’nin kaleme aldigi raporun biyuk bir roli vardi.
Sadrazamin sultana sundugu mali rapor, sultanin yayinladigi Hatt-1 Himay(n’dan
baska bir sey degildi.

Sultan Abdilaziz’in bu hattinda, ivedilikle hayata gecirilmesini istedigi
seylerden biri de Osmanli mali denetimini yapacak meclisin kurulmasiydi. Boylelikle
Divan-1 Muhasebat-padisah arasindaki ilk iliski de kurumun niivesi olan Divan-i

1 Tanzimat Fermani’nda can, irz ve namusun korunmasi gerektigi ifade edilerek mal emniyeti konusu-
na deginilmistir. Genel olarak devletin bitlin kurumlarinin islah edilmesi igin hazirlanmis Tanzimat
Fermani’nda, ozellikle mali islahat gergevesinde; vergilerde adaletin saglanmasi, iltizam usulinin
lagvedilmesi ve bir gider bltgesinin hazirlanmasi gibi hususlar yer almistir.
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Ali-i Muhasebenin kurulmasi ile baslamis oldu. Sadaret tarafindan hazirlanarak
huzura arz edilen Divanin kurulus tezkiresi, 29 Mayis 1862 tarihinde sultan iradesi
ile onaylandi2 Boylelikle sultanin onayi ile Divan-1 Ali-i Muhasebe resmen kurulmus
ve baskanhgina da Ahmet Vefik Efendi aylik 30.000 gurus maasla atanmis oldu.
Devletin icinde bulundugu mali duruma ragmen ilgili kisiye bu kadar yiksek maas
vermesi, sultanin Divan’a verdigi 6nemin bir gostergesiydi. Ancak 29 Mayis 1862
tarihinde sultanin iradesiyle teskilat hayatina adim atan Divan-1 Ali-i Muhasebe,
uzun soluklu bir yapi olamadi. Maliye Nezareti tarafindan hazirlanan bir tezkire ile
Divanin kapatilmasi Sadaret kanaliyla sultandan talep edildi. 24 Subat 1863 tarihinde
Sadaretin huzura sundugu bu arz tezkiresi bir glin sonra yani 25 Subat 1863 tarihinde
onaylandi®. Sultanin irddesiyle kurulan Divan, yine sultanin onayi ile kapatildi.

Osmanl maliyesinin yetkin bir kurum tarafindan denetlenmesi zorunlulugu,
Divan-1 Ali-i Muhasebenin yeniden kurulmasina olanak sagladi. Kurum bes ay gibi
kisa bir sonra 6 Temmuz 1863’te sultanin iradesiyle yeniden kuruldu ve baskanhgina
da Mehmed Emin Efendi atandi®. Sultan Abdilaziz’in ikinci irddesi ile yeniden teskil
edilen kurumun adi da Divan-1 Muhasebat olarak degisti. Divan-1 Muhasebatin ikinci
kez kurulmasinda, ilkinde oldugu gibi Sultan Abdilaziz’in etkisi bliylkti. Maliyenin
icinde bulundugu durum ve mali denetim eksikligi, Divanin yeniden tesekkiil
etmesinde dnemli etkendi. Birinci tesiste elde edilen tecribeler i1siginda kurumun
yasal bir dayanaga ihtiyaci oldugu ortaya cikti. Bu nedenle kurulmasindan kisa bir
sire sonra kurum nizamname (1863 Divan-i Muhasebat Nizamnamesi) layihasi
Divan’da kaleme alindiktan sonra kontrol amaciyla Meclis-i Vala’ya gonderildi. Bu
layiha, gerekli son kontrollerin ve dizeltmelerin yapilmasi icin Divan Muhasebat’a
gonderildi. Burada yapilan tadilatlarla son sekli verilen layiha, tekrar Meclis-i
Vala'ya sevk edildi. Bu nizamname layihasi Meclis-i Vala tarafindan kontrol edilip
onaylandiktan sonra Sadarete gonderildi. Sadaretin bu hukuki dizenlemeyiyirurlige
koymasi igin huzura arz etmesi gerekiyordu. Sultanin bu nizamnameyi onaylamasiile
birlikte Divan-1 Muhasebat nizamnamesi resmen yururlige girmis oldu®.

1.2. Mali Denetimin Baslamasinda Padisahin Rolii

Divanin 1863 tarihli ilk nizamnamesinin eksiklikleri ortaya ¢ikinca, bunlarin
dizeltilmesi amaciyla yeni bir kanunun yapilmasi giindeme geldi. Birincisinin aksine
bu kanun Meclis-i Vala tarafindan kaleme alindi. Sultanin 1863 nizamnamesinden

2 Basbakanlk Osmanli Arsivi, .DH, Nu. 33173, 29 Mayis 1862. Basbakanlik Osmanli Arsivi bundan
sonra dipnotlarda “BOA” seklinde kisaltilarak verilecektir.

3 BOA, i.DUIT, Nu. 59/2, 24 Subat 1863.

4 BOA, [.DH, Nu. 1343/1314 B 61, 23 Aralik 1896; Terciimdn-1 Ahvdl, Nu. 356, 21 Muharrem 1280 (8
Temmuz 1863), s.1.

5 BOA, AMKT.MHM, Nu. 269/10, 9 Temmuz 1863; BOA, .DUIT, Nu. 59/6, 7 Kasim 1863, lef 1-5.
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sonra 1865 tarihli ikinci nizamnameyi de onaylamasi, devletin kuruma bakisini
yansitmasi agisindan 6nemliydi. 1863 nizamnamesindeki eksiklikler 1865 tarihli
yasal diizenleme ile giderilmisti®. Sultan Abdilaziz déneminde kurulan ve gelismeye
devam eden Divan-1 Muhasebatin yiiklendigi misyon, 1865 nizamnamesi sonrasi iyice
sekillenmeye baslamisti. 1865 tarihli nizamnameyle Divan, iki daire seklinde yeniden
diizenlendi. Maliye ve Muhakeme Daireleri olarak galismaya baslayan kurumun
gorev ve yetkileri de artirildi. Ozellikle Muhakeme Dairesi’ne, 1868 tarihli sarrafan
nizamnamesiyle yeni gérevler yiklendi’. 1868 yilinda kaleme alinip sultanin iradesiile
kabul edilen bu nizamname Osmanli vergi sistemine yeni bir dlizenleme getiriyordu?®,
Divan-1 Muhasebat Muhakeme Dairesi, bu nizamname ile Sarraf-Miltezim-Hazine
arasinda ihtilaflardan dogan davalara bakmakla gorevlendirildi. Boylelikle Divan-i
Muhasebatin nizamnamelerine ek olarak 1868 tarihli farkli bir yasal diizenlemesine
sultan tarafindan onay verilmesi, kuruma olan inancin ve beklentilerin artmasina
sebebiyet vermisti.

1865 tarihli Divan nizamnamesinin yurirlige girmesi ile birlikte kurum, malf
denetim ile ilgili eksikliklerini tamamladi. Divan kanununun islerlik kazanmasi adina
kuruma Ust diizey birokratlar sultanin iradesi ile atandi. Bu memurlarin taltifleri de
yine Sultan Abdilaziz tarafindan yapildi. Lakin Divan-1 Muhasebat, kurum olarak
Osmanli devlet teskilatinin 1868-1876 vyillari arasinda sadece yargilama hizmeti ile
mesgul oldu. Divan, bu siiregcte mali alanda mevzuat boslugu olmamasina ragmen
denetimde pek bir varlik gésteremedi.

Osmanli Devleti'nde saltanat degisiklikleri Divan-1 Muhasebatin teskilat
tarihinde 6nemli bir yer tutmaktaydi. 1861 yilinda Divanin kurulmasina sebep olan
saltanat degisikligi, 1876 yilinda, bu sefer de asli gorevini yapmasina olanak sagladi.
Sultan Abdilaziz’in tahttan indirilmesi ve yerine V. Murad’in gecirilmesi yonetim
kademesinde olumlu bir etki yaratmadi (Karal, 1995: 353). Sultan V. Murad’in saglik
sorunlari nedeniyle tahtta uzun siire oturamamasi, yeni bir saltanat degisikligini
zorunlu kildi. Divan-i Muhasebatin gercek anlamda tesis edilmesi de bu saltanat
degisikligi ile oldu. Sultan Il. Abdilhamid’in 34. Osmanli Padisahi olarak 31 Agustos
1876 tarihinde tahta ¢ikmasi, Divan-1 Muhasebat i¢in 6nemli bir doniim noktasiydi
(Karal, 1995: 1). Hemen akabinde 23 Aralik 1876 tarihinde de Kanun-i1 Esasi ilan
edilmis ve Osmanli Devleti yonetim anlaminda tam mutlakiyetten mesrutiyete adim
atmisti (Kili ve Goziibiiyiik, 1985: 42). ilan edilen anayasanin 105., 106., ve 107.
maddeleri, Divan-1 Muhasebat’i anayasal bir kurum hiviyetine sokmustu (Ahmet

6 BOA, i.DUIT, Nu. 59/5, 29 Nisan 1865, lef 1-5.

7 BOA, .MMS, Nu. 35/1458, 11 Agustos 1868, lef 1-11.

8 Divan-1 Muhasebatin Muhakeme Dairesi'nde olusturulan komisyon, Osmanli hazinesinin gelir ve
zaman kaybini en aza indirgemek icin mahkeme olarak faaliyet gosterdi.
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Mithat Efendi, 1295: 273-277). Sultan Il. Abdiilhamid’in bu anayasayl onaylamasi ile
birlikte parlamentoya bagli ve anayasa temelli Divan-1 Muhasebat Uclinci kez teskil
edildi®.

Divan-1Muhasebatin Kanun-1Esasi’de yer almasive buanayasanin onaylanmasi,
kurumun gelecegi agisindan 6nem arz ediyordu. Anayasanin yirirlige girmesinin
ardindan Sadaret, Divan icin bir teskilat kanununun hazirlanmasi talimatini Sura-yi
Devlet’e verdi. Sura-y1 Devlet Kavanin ve Nizamat Dairesi’nde kaleme alinan Divan
Kanunu, gerekli diizeltme ve kontrollerden sonra Sadarete génderildi. Babiali icinde
Meclis-i Vikela tarafindan kontrol edilerek goriisiilmesi icin Meclis-i Umam{’ye sevk
edildi®®. Meclis tarafindan alt komisyona havale edilen Divan kanun tasarisi, Sultan
II. Abdllhamid’in meclisi slresiz tatil etmesinden dolayl kanunlasarak yurirlige
giremedi. Divan-1 Muhasebat kanunu son olarak sultanin iradesiyle kararname
seklinde yurirlige girdi.

Sultan Il. Abdilhamid’in Osmanl Devleti’'nin iflasini agiklamasindan sonra
tahta gec¢mesi, Divanin mali denetim icin ne kadar 6nemli oldugunu anlamasina
neden oldu. Sultan, hazinenin iginde bulundugu duruma ragmen bdyle bir kurumun
yeniden tesekkill igin bazi girisimlerde bulundu. Divanin 1876 Anayasasinin igine
dahil edilmesi ve sultanin bunu veto etmemesi, Devlet’in kuruma olan ihtiyacinin
yaninda sultan tarafindan onaylandigini da gostermekteydi. Anayasanin onaylanma
sireci sonrasi kurumun kurulusunda Sultan’in kendi hazinesinden kaynak aktarmasi,
sultanin onayina onemli delil teskil etmekteydi. Sultan Il. Abdilhamid, Divan-i
Muhasebatin kurulmasi icin hazineye fazla yik olunmamasi icin kendi tahsisatindan
ayhk 100.000 gurus yardimda bulundu®!. Sultan tarafindan Divan’a verilen bu tahsisat
tek sefere mahsus olmamakla birlikte hangi zamana kadar 6dendigi hakkinda net
bir bilgi bulunmamaktadir. Bir Osmanli Sultani’nin kendi 6deneginden aylik olarak
bir kuruma kaynak ayirmasi sik gorilen bir durum degildir. Bu vaka, Sultan II.
Abdilhamid’in Divan-1 Muhasebat’a vermis oldugu degerin bir gdstergesidir.

Sultan’in Divan-1 Muhasebat’a vermis oldugu degerin bir diger gostergesi de
kurumun gelecegine sekte vurulmasina izin vermemesidir. Maliye Nezareti, Osmanli
mali denetiminde iki basliliginin sona erdirilmesi igin kurumun kendi blinyesine dahil
edilmesini istemekteydi'?. Bu amacla Nezaret tarafindan hazirlanan tezkire, Meclis-i
Viikeld’da glindeme alinarak miizakere edildi. Yapilan toplanti neticesinde Divan-i
Muhasebat riyasetinin, maliye nazirinin teklifi ile Maliye’ye baglanmasi Meclis-i

9 BOA, .DUIT, Nu. 59/3, 25 Temmuz 1877, lef 5.
10 BOA, Y.PRK.ML, Nu. 12/61, 28 Temmuz 1877.
11 BOA, .MTV, Nu. 41/71, 13 Aralik 1889.

12 BOA, MV, Nu. 15/67, 9 Ocak 1887.
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Vikeld’da karara baglandi®®. Kararin yurirlige girebilmesi icin sultan tarafindan
onanmasl gerekmekteydi. Huzura arz edilen bu tezkireyi Sultan Il. Abdilhamid,
kurumun gelecegine sekte vuracagi endisesiyle yeniden goristlmek tzere Meclis-i
Vikeld’ya gonderdi'*. Burada alinan ikinci karar neticesinde Divan-1 Muhasebatin
Maliye Nezareti’ne baglanmadan mistakil bir kurum olarak galismalarina devam
etmesinin uygunlugu oy birligi ile kabul edildi*®. Sultan II. Abdilhamid’in Meclis’in ilk
kararini onaylamamasi, Divan’a duydugu glivenin bir gostergesiydi. Sultan’in Divan-i
Muhasebatin tglincl kez kurulusunda etkisi, bu devir isleminde de gozler éniline
serildi. Divan-1 Muhasebat riyaseti, bu olaydan sonra mali denetim alaninda anayasal
kurum hiviyetini de kullanarak etkin rol oynamaya basladi. Kurum olarak Uzerine
disen bitln yakimlalikleri bliylk bir hassasiyetle yerine getirmeye ¢alisti.

Divan-1 Muhasebat-padisah iliskilerinde, (lkenin malf durumu hakkinda
huzura rapor vermek 6nemli bir yer isgal etmekteydi. Bu gorev, Divan-1 Muhasebat
Kararnamesi’'nden 6nce 1876 tarihinde yirirlige konulan Kanun-i Esasi’de belirtildi
(Kili ve GoOzlibliylk, 1985: 31). Anayasa’dan gic¢ alan kurumlardan biri olarak
tescillenen Divan, lzerine disen sorumluluklari yerine getirmekle miukellefti.
1879 tarihli Divan-1 Muhasebat Kararnamesi’nin ilgili maddesi, her l¢ ayda bir kez
Ulkenin mali durumu hakkinda istatistiki veriler i1siginda rapor hazirlamak ve bunu
Sadaret kanaliyla huzura sevk etmek hakkindaydi (Kili ve Gozubuyik, 1985: 42).
Divanin bu gorevi, 1880 yilindan itibaren Maliye Nezareti’nden ve hazineden elde
edilen numunelerden hazirlanan takrirler vasitasiyla yerine getirmeye basladigini
soyleyebiliriz. Ama sultana sunulan bu takrirlerin istikrarli bicimde her ¢ ayda bir
dizenli sekilde takdim edildigini soylemek fazla iyimser iddia olacaktir. Maliye ve
hazineninicinde bulundugu durumdan kaynaklinedenlerden dolayidaire hesaplarinin
diizenli olmamasi, Divanin bu asli gérevini sik sik sekteye ugratmaktaydi®®. Bu durum,
padisah-Divan iliskilerinde olumsuz bir hava olusturmamakla birlikte, malt durumun
genel hatlariyla ortaya konulmasina engeldi.

Padisah-Divan-1Muhasebatiliskilerinde kilit rol oynayan bir kurum da Sadaretti.
Ug ayda bir hazirlanan takrirlerin huzura arz edilmesinde Sadaretin araci roliine
yukarida vurgu yapilmisti. Padisah-Divan iliskilerinin net olarak ortaya konulabilmesi
icin Divan-Sadaret iliskilerinin iyi irdelenmesi gerekmektedir.

13 BOA, Y.A.RES, Nu. 196/1429, 10 Ocak 1887.

14 BOA, MV, Nu. 15/71, 12 Ocak 1887.

15 BOA, Y.A.RES, Nu. 402/1526, 16 Ocak 1887, lef 1-3.

16 Sayistay Baskanligi Arsivi, DMZC, 1 Numaral Defter, Karar Nu. 31, 18 Subat 1880, s.50. Sayistay
Baskanligi Arsivi bundan sonra dipnotlarda “SA” seklinde kisaltilarak verilecektir.
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2. SADARET-DiIVAN-I MUHASEBAT iLiSKILERI

Osmanl modernlesmesinin temel taslarindan olan birokratik reform, XIX.
ylzyilin ilk yarisinda devlet teskilatina yeni bir soluk getirmisti. Merkezi yonetim
sistemi icinde nezaretlerin vicuda getirilmesi, yapilan reformun bir basamagini
teskil etmisti. Bu nezaretlerin koordinasyonlarini saglayan Ust birim olarak da
Sadaret tesis edilmisti. Mutlak monarsiden mesrutiyete gecis siirecinde Sadaret
ve ona bagh nezaretlerin fonksiyonlari da bu donemde belirginlesmeye baslamisti.
Blrokrasinin ivme kazandigi bu donemde sirasiyla Tanzimat ve Islahat Fermanlarinin
getirdigi yenilikler Sadaretin etkin rolii sayesinde hayata gecirilmisti. Hanedan
Gzerinde etkili bir politika takip etmeye baslayan Sadaret, kurum olarak en parlak
donemini 1840-1876 yillari arasinda yasamisti’’. Sadaretin hem hanedan hem de
devlet miesseseleri Gzerindeki etkisi belirtilen yillar arasinda ¢ok etkindi. Bu sliregte
Sadaretin yonlendirmesi ile Osmanli devlet teskilatina mali, idari ve hukuki mahiyette
bircok yeni kurum kazandirildi. Bu kurumlarin en dnemlilerinden birisi de Osmanli
maliyesini denetlemekle gorevli Divan-1 Muhasebat idi.

2.1. Divanin Kurulmasinda Sadaret Faktori

1861 yilinda taht degisikligiyle Sultan Abdilmecid’in yerine Sultan Abdlaziz’in
gecmesi Osmanli devlet teskilati icin bir donim noktasi olusturdu (Karal, 1995: 1).
Sultan’in yaptigi ilk icraatlarindan biri, Kegecizade Mehmed Emin Fuad Pasa’ya
Sadaret mihrini vermekti (Karal, 1995: 3). Sadrazamliga getirilen Fuad Pasa’nin
Devlet’i ve Avrupa’yi taniyor olmasi Sadaret makami icin biylk bir kazangti. Avrupa
kurumlarinin ve icraatlarinin Osmanli modernlesmesine katki saglayacagini bilen
Fuad Pasa, ozellikle Devlet’in sikintida oldugu malf alanla ilgili teknik anlamda birgok
¢alismanin yapilmasi talimatini vermisti. Avrupa devletlerinin mali alanda yaptiklari,
Osmanliile kiyaslanan ve Sultan Abddlaziz’e sunulan maliislahat raporlari bu duruma
en iyi 6rnegi teskil etmisti'® (Rifat, 1289: 127-143). Bu raporlarda dile getirilen en
onemli noktalardan birisi de Osmanli mali denetim disiplininin saglanmasiydi. Mali
disiplinin saglanmasi igin yeni kurumlarin viicuda getirilmesi de bu raporlarin satir
aralarinda mevcuttu. Boylelikle bu kurum veya kurumlar vasitasiyla mali denetim
sistemli ve istikrarli bir hale getirilebilirdi.

Sultan Abdilaziz’in Sadaretten gdnderilen raporlar 1siginda yayinladigi Hatt-1
Hiimay(nlarda devlet kurumlarinin dikkat etmesi gerekenlerin yaninda gelir ve gider
dengesinin de gozetilmesine 6nemli vurgular yapiimisti. Sultan tarafindan yayinlanan

17 Sadaretin hanedan Uzerindeki hakimiyeti Mustafa Resid Pasa ile baslamaktaydi. Daha sonra
ogrencilerinin (Mehmed Emin Ali Pasa ve Kegecizade Mehmed Emin Fuad Pasa) yonetim
kademesinde etkili olmaya baslamalariile bu siire¢ 1876 yilina kadar devam etti.

18 BOA, /.DH, Nu. 32866/2, 21 Subat 1862;
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Subat 1862 tarihli mali reformla ilgili Hatt-1 Himaydn’dan sonra Sadaret’te 6nemli
gelismeler yasandi. Sadaretin yapmis oldugu ¢alismalar isiginda Divan-1 Muhasebatin
kurulusu ile ilgili adimlar atildi. Mali denetimle ilgili bir Divan’a olan ihtiyacin goz
oninde bulundurulmasina vurgu yapilarak Sadaret tarafindan kaleme alinan kurulus
tezkiresi 29 Mayis 1862 tarihinde huzura arz edildi. Sultan tarafindan ayni giin
onaylanan bu tezkire neticesinde Divan-1 Muhasebat, Divan-1 Ali-i Muhasebe ismiyle
kuruldu.

Sadaretin Divan-1 Muhasebatin tesis edilmesindeki rolii géz ardi edilemez.
Ozellikle de Sadrazam Kececizade Mehmed Emin Fuad Pasa’nin bu kurumun
olusturulmasindaki etkisi kesinlikle bilinmesi gereken bir gergekti. Fuad Pasa’nin Kirim
Harbi sonrasinda taraflar arasinda imzalanan Paris Antlasmasi icin devlet goreviyle
Fransa’ya gonderilmesi, Divan-1 Muhasebatin ileriki yillarda kurumlasmasinda
onemli rol oynamisti. Pasa bu gorev igin yaklasik alti ay Paris’te kalmisti?®. Bu sire
zarfinda Fransa’nin kurumlarini ve bunlarin faaliyetlerini yerinde inceleme firsat
bulmus olabilirdi. Fakat sonradan kurulan Divan-1 Muhasebatin Fransiz muadilinden
iktibas edildigi Gzerinde durulmakla birlikte birebir aynisi olmadigi bilinmektedir.
Fransiz Sayistayl (Cour des Comptes)’'ndan esinlenerek kuruldugu yonindeki
iddialarin henliz kanitlanmadigini da belirtmek gerekmektedir. Fuad Pasa’nin resmi
ziyareti sonrasindaki 16 yil boyunca bu kurumlarin Osmanli icin hayati Gneme sahip
olup olmadiklarriile ilgili bir calisma yapip yapmadigi ortaya konulamamaktadir. Ama
bilinmesi ve tizerinde durulmasi gereken nokta, Divan-1 Muhasebatin kurulmasi ile
ilgili calismalarin Sadrazam Fuad Pasa zamaninda olduguydu®. Calismalarin hemen
akabinde Divanin kurulus tezkiresi, Sadaret tarafindan kaleme alinarak huzura
arz edilmisti?* (Pakalin, 1997: 180). Divanin kurulmasi irddesini gosteren Sultan
Abdiilaziz ise de gergekte boyle bir kurumun olusturulmasinin fikir babasi Sadrazam
Fuad Paga’dir.

Babiali'nin Divan-1 Muhasebatin kurulmasindaki etkisinin yani sira bu kuruma
atanacak reisin belirlenmesinde de 6nemli rol oynadigl gorilmekteydi. 29 Mayis
1862 tarihinde kurulan Divan-1 Muhasebatin riyasetine donemin Evkaf Naziri Ahmet
Vefik Efendi, Sadaretin teklifi ve Padisahin irddesi ile atandi??. Sadaretin reis tayininde

19 Kirim Savasi sonrasinda taraflar arasinda imzalanan Paris Antlasmasi’nda Osmanl Devleti adina
Kegecizade Mehmed Emin Fuad Pasa’nin imzasi vardi. Pasa, bu antlasmanin imzalanmasina kadar
gecen sirecte yaklasik alti ay Paris’te ikamet etmisti. Devlet goreviyle gelen bu kisinin bu siireyi
verimli kullandigi varsayiminda bulunabiliriz. Fransa’nin 6nemli devlet kurumlarini ziyaret ettigi,
bunlar hakkinda genis malumat edindigi ve kurumlarin sistematigi ve isleyisini 6grendigi ve bunlari
Osmanli Devleti teskilat yapisina uygulama niyetinde oldugu diistinilebilir. Zaten Sadaret makamina
geldiginde de bu fikirlerini hayata gegirmeye ¢alismisti.

20 BOA, i.DH, Nu. 33173, 29 Mayis 1862.

21 BOA, i.DH, Nu. 33173, 29 Mayis 1862;

22 BOA, .DH, Nu. 33173, 29 Mayis 1862
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ve sonraki donemlerde aza atamalarindaki etkisi yadsinamaz. Divan-1 Muhasebat
riyasetine yapilacak atamada, reis adayini belirleme hakki Sadaretin olmakla birlikte
irade Padisaha aitti. Divan-1 Muhasebat reisi ve azalarinin atamasinda Sadaret arz
tezkiresi sultanin onayina sunuluyordu?. Her ne kadar kuruma yapilacak reis ve
aza tayinlerinde Divanin gorlsini bildiren resmi evrak Gzerindeki isim 6n plana
cikmaktaysa da iradeden onceki karar Sadarete aitti.

Divanin kurulusunda oldugu gibi kapatilmasinda da Sadaret makaminin blytk
bir 6nemi vardi. 24 Subat 1863 tarihinde, Sadaretin huzura arz ettigi tezkire yukarida
ifade edilen hususa delil teskil etmekteydi?*. Kapatilmasi ile ilgili ayrintilar Nezaret-
Divan-1 Muhasebat alt baslgi altinda verileceginden burada detaya girilmeyecektir.

2.2. Divan-1 Muhasebatin Aktif Calisma Hayatina Dahil Olmasi ve Sadaret

Sadaret makami, Osmanli devlet teskilatinda saltanattan sonra 6nemli bir yere
ve prestije sahipti. Bu kurum Osmanli birokrasisinin basi olup, diger bitin kurumlarin
dolayli veya dogrudan baglh oldugu konumda bulunan bir merkezdi. Devlet teskilat
icinde yer alan Divan-1 Muhasebat da 1876 Kanun-i Esasi’nin ilanina kadarki sliregte
Maliye Nezareti ile organik bagi bulunmasiyla birlikte temelde Sadarete bagh bir
kurumdu. Divan’a yapilacak her tirli atamanin ve kurumlar arasinda ihtilaf ¢ikmasi
halinde basvurulacak makamin Sadaret oldugu resmi kayitlar i1siginda bilinen bir
gercekti.

Divan-1 Muhasebat, 1863-1876 yillari arasinda kurulus amaci dogrultusunda
hareket etme kabiliyetinden yoksun kaldi. Bu durumun olusmasinda, Maliye
Nezareti'nin ve Sadaretin Divan Uzerindeki etkisi 6n plana ¢ikmisti®>. Mali denetimle
ilgili calismasi gereken Divan, yasal bosluklarini da nizamnamelerle doldurmasina
ragmen tam kapasite calisamadi. Divan, 1865 tarihli nizamnamesiyle Maliye ve
Muhakeme Daireleri seklinde taksim edilmis olmasina ragmen mali denetimle ilgili
calismalari bir tiirlii yapamamisti. Ozellikle Maliye Dairesi’'nin ¢alisamadigi, ddneme
ait arsiv vesikalarindan anlasilmaktaydi. Bunun nedeni olarak, mali denetimdeki iki
bashligin bir tirlU bertaraf edilememesi gosterilebilir. Ayni seyi Muhakeme Dairesiigin
soylemek zordur. Clinkii Muhakeme Dairesi, Divanin 1865 tarihli nizamnamesinde de
belirtildigi Gzere 6nemli bir goreviifa etmeye baslamisti. Bu gorev, Osmanli Devleti’nin
toprak lizerinden elde ettigi gelirlerin (iltizam Sistemi) ihalelerini alan miiltezim ve
miteahhitlerin davalarina bakmakti. Daha 6nce Hazine-i maliyenin ifa ettigi bu
gorev Divanin 1865 tarihli nizamnamesiyle birlikte Divan-1 Muhasebat Muhakeme
Dairesi’'ne devredilmisti. Muhakeme Dairesi; sarraf, miltezim ve miteahhidin ihale

23 BOA, i.DH, Nu. 33173, 29 Mayis 1862.
24 BOA, .DUIT, Nu. 59/2, 24 Subat 1863.
25 Ayni belge.
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sartlarina aykiri harekette bulunmalari halinde hazinenin bunlara karsi agtigi davalara
bakmakla mikellefti. Hazine-i Hassa ile sarraflar arasindaki muamelenin bir diizene
koyulmasi ve bunlarin kendi aralarindaki ihtilaflarin ¢6zim{ Divan-1 Muhasebat’a
havale edilmisti’®. Muhakeme Dairesi’nin iltizamdan kaynakli davalara bakmasi igin
bir nizamnamenin yapilarak ylrirlige girmesi gerekmekteydi. Bu nedenle Maliye
Nezareti, kendi binyesinde 6zel olarak kurulan komisyona bir nizamname hazirlama
emrini vermisti. Burada hazirlanan nizamname layihasi, Meclis-i Vala Kavanin ve
Nizamat dairesine gonderilerek mizakereye konuldu. Bu goriismelere Divan-i
Muhasebat reisi Asim Mehmed Pasa da davet edilmisti. Miizakerelerin devam ettigi
siralardaicap ettikge sarraflardan bazilarinin goris ve teklifleri de alinmisti. Bu sekilde
olaya taraf olan Divan-1 Muhasebat ve sarraflar, nizamnamenin hazirlanmasinda
devre disi birakilmayarak hukuki stirece dahil edilmislerdi. Miizakerelerin bitiminde
ortaya Uc fasil ve 61 maddeden olusan bir nizamname ¢ikmisti. Meclis-i Vala'da
son sekli verilen nizamname huzura arz edilmek lzere Sadarete gdnderilmisti. Bu
nizamname, sultanin onay vermesi ile 11 Agustos 1868 tarihinde yurirlGge girdi?’.

Nizamnamenin yurirlige girmesiyle birlikte sarraf islerinin bir dizene
sokulmasi icin, Divan-1 Muhasebat dairesinde alti azadan mirekkep 06zel heyet
olusturulmasina karar verildi. Bu Uyelerin lg¢li Divan-1 Muhasebatin Muhakeme
Dairesi azasi ve diger lcl de muteber sarraflardan secilecekti. Bunlarin tayinleri
ve nizamname dahilinde ne gibi isler yapacaklari ile ilgili sorunlar tamamen Divan
reisinin sorumlulugu altindaydi®®. Boylelikle muhakeme dairesinin gérev ve yetkileri
haricinde, kurum icindeki 6zel statiili bir heyetin yapacagi diizenlemeler, sarraflarin
gelecegi adina 6nemli bir adimdi.

Divan-1 Muhasebatin 1865 tarihli nizamnamesi sonrasi kurumun faaliyetleri,
agirlikh olarak Muhakeme Dairesi biinyesinde gerceklestirildi. Divan Muhakeme
Dairesi’'nin bir Gst mahkeme olarak gbérev yapmasi, bu nizamnamenin yirurlige
girmesiyle degil, sarraflarla ilgili nizamnamenin kabullyle basladi. Muhakeme
Dairesi, Divanin tam olarak asli gérevini ifa edecegi 1878-1879 tarihine kadar da bu
gorevini stirdirdi. Divan-1 Muhasebat bu gorevini sirdiriirken de atama ve nakil
yoluyla memurlarin alimi devam etti. Ozellikle reis ve aza atamalari ¢ok dikkatli
yapildi. Bu donemde, kurum ici kadrolara gecici gérevlendirme ve vekaleten atama
yoluyla st dlizey birokrat istihdami gergeklestiriimedi.

Divan-1 Muhasebatin 6 Temmuz 1863 tarihinde kurulmasindan sonra gecen
sirecte, yapilmasi distnilenlerin gerceklestiriimedigi, kurumun calismalarindan

26 BOA, AAMKT.MHM, Nu. 388/52, 11 Agustos 1867, lef 1-2.
27 BOA, .MMS, Nu. 35/1458, 11 Agustos 1868, lef 11.
28 BOA, .MMS, Nu. 35/1458, 11 Agustos 1868, lef 10-11.
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belli olmustu. Kurumun; mali denetimi hi¢ yapamadigi, bitin agirligini yargilamaya
kaydirdigl, gecen zaman diliminde ayrintilariyla ortaya ¢ikmisti. Divan-1 Muhasebat
Muhakeme Dairesi, yargilama islemlerini Divanin gergcek anlamda kuruldugu zamana
kadar (1879) hi¢ aksatmadan sirdirmistii. Yargilama disindaki hesap tetkikleri
islemleri, bir tlrli dizene konulamadi. Divanin hesap kontrollerinde basarih
olamamasinin en 6énemli sebebi, yetkilerini gegici baska meclis ve komisyonlarla
paylasmak zorunda kalmasiydi. Bu gegici meclis ve komisyonlardan birisi, 1871
yilinda Meclis-i Vala’dan ayrilarak kurulan ve baskanhgini Sadrazam Mahmud
Pasa’nin yaptigl Islahat-1 Maliye Meclis-i Muvakkat’iydi*® (Ahmet LGtfi Efendi,
1991: 29). Ayrica Divanin gorevlerini ifa etmesi icin 1875 yilinda Mehmed Emin
Pasa baskanhginda Meclis-i Ali-i icraat adiyla da bir meclis kurulmustu. Bu meclis
icraatlarini ancak bir sene kadar siirdiirebilmisti. Divan-1 Muhasebatin yeniden teskil
edilmesinden hemen 6nce 1878 yilinda, mali tetkik islevini yerine getirmek Uzere
Islahat Komisyonu devreye sokulmustu. Hayreddin Pasa’nin baskanlik ettigi bu
komisyon, Divanin gorevlerini kisa bir siireligine de olsa yerine getirmekle mikellef
tutulmustu (Akglindiiz, 1997: 117). Bu durum 1876 Kanun-1 Esasi’nin ilanina kadar
bu sekilde devam etti.

Kanun-1 Esasi’nin ilaniyla birlikte Anayasa icinde kendine yer bulan Divan-i
Muhasebat, ilgili maddelerden aldigi giicle Osmanli devlet teskilatindaki yerini
daha da saglamlastirdi (Kili ve Gozuibuyuk, 1985: 42). Anayasal bir kurum hiviyetine
blrliinen Divan, ¢calisma hayatina yeni kanunu ile baslayabilmek adina bir stire daha
calisamadi. Meclisin agilmasi ile Kanun-1 Esasi’de belirtilen hiikiimler ¢ergevesinde
yasal diizenlemeleri gerceklestirmek adina Sadaret’te calismalar yapildi*®. Bu
calismalardan biri de Divan-1 Muhasebat Kanunu’nun kaleme alinarak Meclis’e sevk
edilmesinden sonra yapilan goriismelerdi. Divan-1 Muhasebat Kanunu, Sadaret
aracihgiyla Meclis-i Meb’Gsan’a sevk edildi. Meclis icindeki goris ayriliklarindan
dolayi ilgili kanun, incelenmek Uzere alt komisyona gonderildi3l. Divan-1 Muhasebat
Kanunu, Sultan Il. Abdilhamid’in Meclis’i stresiz tatil etmesinden dolayi bir daha
glindeme getirilemeden rafa kaldirildi. Meclis’in siresiz tatil edilmesinden sonra
Divan-1 Muhasebat Kanunu, kararname seklinde diizenlenerek Sadarete gonderildi®2.
Sadaret ilgili kararnameyi 6nce Meclis-i Hass-1 Vikeld’'ya sevk etti ve burada
muzakere edildikten sonra onaylanmasi i¢in huzura arz etti®*. Divan-1 Muhasebat
Kanunu olarak yazilan ve diizeltilen bu yasa, yukarida agiklanan sebeplerden dolayi

29 Sadrazam Mahmud Pasa’nin baskanlik ettigi Islahat-1 Maliye Komisyonu, ¢alismalarini bir siire
devam ettirdikten sonra Mithat Pasa tarafindan lagvedilmistir. Bu komisyon azalari da, Sura-yi
Devlet’e nakledilmistir.

30 BOA, Y.PRK.ML, Nu. 12/61, 28 Temmuz 1877.

31 Meclis-i Meb’iisén Zabit Ceridesi, C.1I, Yedinci inikad, 9 Ocak 1878, s. 108-1009.

32 BOA, .DUIT, Nu. 59/3, 16 Kasim 1879, lef 3.

33 BOA, .DUIT, Nu. 59/3, 18 Kasim 1879, lef 4.
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kararname seklinde Padisah tarafindan onaylanarak yirirlGge girdi. Yarirlige giren
bu kararname Sadaret tarafindan Divan-1 Muhasebata génderildi.

Divan-1 Muhasebat kararnamesinin yirirlige girmesinden sonra Divanin
blrokratik yapisi sekillenmeye basladi. Reis ve azalarinin Sadaret teklifiyle
atanmasindan sonra 8 Kasim 1879 tarihinde Divan-1 Muhasebat resmen calismalara
basladi®*. Divaninilk genel kurul toplantisiise 10 Kasim 1879 tarihinde Maliye Nezareti
binasinda bulunan Masarifat Subesi odasinda gerceklestirildi. Divan-1 Muhasebat ilk
genel kurultoplantisinda baskanin dile getirdigi en dnemli konu kurumun bina ¢6zimu
hakkindaydi. Sadaret ile yapilan goriismeler neticesinde Meclis’in Sultan tarafindan
siresiz tatil edilmesinden dolayi atil durumda olan binanin bazi odalarinin Divan’a
tahsis edilmesi kararlastirildi®®>. Bu tasinma islemi hizli bir sekilde gergeklestirilerek
11 Kasim 1879 tarihindeki Divanin ikinci genel kurul toplantisi, daha dnce Heyet-i
Ayan’a tahsis edilen odalarda yapildi. Bu tasinma islemi ile birlikte Sadaretin Divan-i
Muhasebatin bina sorununu da ¢ézlimledigi goriilmekteydi. Sadaret, kendisine bagli
olmayan Divanin etkin ve verimli ¢alisabilmesi adina bu kuruma énemli katkilar
yapmisti: Bu katkilar; kararnamesinin yirirlige konulmasi, personel istihdaminin
saglanmasi ve bina sorununun ¢éziimlenmesi idi.

Divan-1 Muhasebatin 8 Kasim 1879 tarihinde aktif olarak ¢alismaya baslamasi
ile birlikte Divan-Sadaret iliskileri de diger nezaret ve kurumlar seviyesinde oldugu
gibi strduruldi. Osmanh mali denetimi ile ilgili bir sorunun ¢6ziime kavusturulmasi
noktasinda Sadaretin énemli katkilari oldu. Nezaretlerin geriye donlk hesaplarini
tanzim ederek Divan’a ulastirmasi sirasinda meydana gelen aksakliklarin bertaraf
edilmesi i¢in Sadaret makami 6nemli bir rol oynadi®®. Bu slirecte Sadaret kurumlar
arasindaki koordinasyonu saglama gorevini olabildigince yerine getirmeye c¢alisti.
Divan-Sadaret arasinda gergeklestirilen bilgi ve belge paylasimi 1880 yilindan itibaren
koordineli olarak yapildi. Sadaretin Divan ile iliskisinin yani sira diger nezaretlerle
olan baglantisi, Divan-1 Muhasebatin bilgi ve belge paylasiminda birokratik engellere
takilmadan islerini yritmesi noktasinda araci roli oynad.

Sadaret-Divan-1 Muhasebat iliskileri kurumsal bazda olmasi gerektigi gibi
yuritlldi. Sadaretin biitlin nezaretleri ve bunlara bagli idareleri kontroll altinda
tutmasindan, koordineli calismalarini diizenlemesinden Divan-1 Muhasebat kurumu
da etkileniyordu. Divan reislerinin belli araliklarla Babiali'yi ziyaret etmeleri, olagan
gorusmelerde bulunmalari donemin basininda haber niteligi tasimaktaydi®’.

34 SA, DMZC, 1 Numarali Defter, Karar Nu. 1, 10 Kasim 1879, s.1.

35 SA, DMZC, 1 Numarali Defter, Karar Nu. 1, 10 Kasim 1879, s.1.

36 SA, DMZC, 1 Numaral Defter, Karar Nu. 54, 27 Nisan 1880, s.92.

37 Divan-1 Muhasebat reisi Fehmi Pasa, dizenli araliklarla Sadrazam ile goriismeler yapmaktaydi.
Terciimdn-1 Hakikdat, Nu. 6853, 4 Muharrem 1318 (4 Mayis 1900), s.1; Terclimdn-1 Hakikdt, Nu.
6885, 28 Safer 1318 (27 Haziran 1900), s.2.
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3. NEZARET-DiIVAN-I MUHASEBAT iLISKILERI

Sadaret-Divan-1 Muhasebat iliskilerinin alt kademesinde ise Nezaret-Divan
minasebetleri yer almaktaydi. Osmanli blrokratik yapisinin temel organlarindan
olan nezaretlerin, Divanin ¢alisma hayatina cok dnemli etki ve katki yaptigi bilinen bir
gercekti. Ozellikle Divan-1 Muhasebatin kurulus asamasinda Maliye Nezareti’nin, bu
kurum Gzerindeki etkinligi hissedilir seviyedeydi. Osmanl mali denetimini yapmaya
calisan Maliye Nezareti, blnyesinde kurulan meclis ve komisyonlarla basarili
olamamisti. Lakin Tanzimat Fermani sonrasi baslayan mali politikalar ¢ercevesinde
meydana gelen gelismeler, Maliye’ye 6nemli bir birikim ve tecriibe saglamisti*®. Bu
bilgi birikimi Maliye Nezareti'ni, Sadaret nezdinde dnemli bir pozisyona yikseltmisti.
Divanin daha onceki kurumlarin yapmaya calistigi gorevi tek elden yiritmesi igin
Maliye Nezareti'nin bilgisi dahilinde ve tecriibeleri 1siginda kuruldugunu ifade
edebiliriz. Bu amagla Nezaret-Divan-1 Muhasebat iliskilerinin incelenmesinde
Maliye Nezareti'nin Divanin kurulmasindaki pozisyonu ve etkisinin sorgulanmasi
gerekmektedir.

3.1. Divan-1 Muhasebatin Kurulmasi ve Maliye Nezareti

Sadaretin Divan-1 Muhasebat kurulus tezkiresini huzura sunmadan 6nce Maliye
Nezareti ile bir bilgi alisverisinde bulunup bulunmadigi net degildir. Ama olmasi
gereken de bu tir durumlarda kurumlar arasinda bilgi alisverisinde bulunulmasidir.
Bliyik olasilikla Sadaret makami, Divanin kurulus asamasinda Maliye Nezareti’'nden
faydalanmistir. Maliye’nin tecribeleri ve gorev alanlari Divan-1 Muhasebatin
tesisinde onemli katkilar saglamistir. Mali denetim noktasinda Maliye’nin Divanin
gorev ve yetkilerinin viicuda getiriimesinde Sadaret kadar etkili oldugu soéylenebilir.
Cunkl Divanin 29 Mayis 1862 tarihinde kurulmasinda ne kadar etkili ise, 25 Subat
1863 tarihinde kapatilmasinda da o derece s6z sahibi olmustur. Osmanl Devleti’nin
mali tasarruf tedbirlerini hayata gecirmesiyle birlikte kurulan Divanin, bir masraf
kapisi oldugu fikri maliye nazirindan gelmistir®. Divanin kurulus tezkiresinde reisine
verilen aylk 30.000 gurus, Maliye Nezareti tarafindan devletin tasarruf tedbirlerine
vurulan bir darbe olarak nitelendirilmistir. Sadece reisine verilecek bu miktarin
bile fazla olmasinin yani sira, diger personele 6ddenecek maaslarla birlikte kuruma
odenecek meblagin cok bliyik bir yek(n tutacagi Maliye tarafindan yazili olarak dile

38 Tanzimat Fermani sonrasi Osmanli mali yapisinda meydana gelen degisiklikler, Maliye Nezareti
teskilatinda kokli reformlarin uygulanmasina neden oldu. Ozellikle mali denetimle ilgili eksikliklerin
ortaya ¢ikmasi sonucunda, bu alanda arka arkaya farkh birimlerin kuruldugu goraldi. Kurulan her
birim (meclis ve komisyonlar), amaglanan hedefleri gerceklestirememis olsa da Maliye Nezareti’nin
bilgi ve tecriibesine onemli katkilar sagladi.

39 BOA, i.DUIT, Nu. 59/2, 24 Subat 1863.
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getirilmistir*®. Maliye Nezareti tarafindan kaleme alinan tezkirede; mali denetim
cercevesinde Divan-1 Muhasebata gerek duyulmadigi, bu gorevi Divanin yerine ifa
edecek Meclis-i Muhasebe gibi bir kurumun halen faal oldugu, Divan-1 Muhasebata
ayrilacak tahsisatin fazla olmasindan dolayi hazinenin sikintiya diisecegi ve neticede
Divanin kapatilmasinin uygun olacagl ifade edilmistir. Sadaret-Maliye Nezareti
isbirligiyle hazirlanan ve Divan-1 Muhasebatin kapatilmasina olanak veren arz tezkiresi
25 Subat 1863 tarihinde Sultan tarafindan onaylanmistir®’. irdde ile kapatilan Divanin
aktif olarak ¢alistigi zaman dilimi géz 6nline alindiginda bu siire bir yildan daha azdr.

Divan-1 Muhasebatin kapatilmasindan sonra Maliye Nezareti binyesinde
faaliyet gosteren Meclis-i Muhasebe malidenetimde s6z sahibi oldu*2. Ancak Meclis’in
bu alandaki faaliyeti yeterli olmadigindan denetim saghkli yuratilemedi. Meclis,
Maliye Nezareti blinyesinde kurulan diger meclis ve komisyonlarin basarisizliklarini
tekrarladi. Dolayisiyla kisa bir slire sonra —bes ay- Divan-i Muhasebatin yeniden
kurulmasi glindeme geldi. Divanin bu siirecte Maliye Nezareti ile olan iliskileri
hakkinda kesin bilgi bulunmamakla birlikte kurulusuna onay vermesi olasilik
dahilindeydi. Sadaret tarafindan hazirlanan ikinci kurulus tezkiresi 6 Temmuz 1863
tarihinde Sultan Abddlaziz tarafindan onaylandi®.

ikinci kez kurulusundan hemen sonra, Divan-1 Muhasebatin yasal bir zemine
oturtulmasi icin oncelikle kurum icinde calismalar baslatildi. Divan baskanligina
atanan Mehmed Emin Efendi bu sorumlulugu Gzerine aldi**. Kurumun goérev ve
yetki cercevesinin belirlenecegi bir nizamname Divan reisinin baskanhginda kaleme
alindi. Bu nizamnamenin kaleme alinmasinda Maliye Nezareti ve Meclis-i Vala'nin
etkileri de s6z konusu idi. Divan nizamnamesinin tek tarafli bilgi alisverisi olmadan
kaleme alinmasi distintlmediginden bu iki kurumun bu yasal metine katkilari olmus
olabilir. Divan nizamnamesinin hazirlanip onaylanmasi igin Padisaha sunulmasi, mali
denetim i¢in yeni bir dénemin de baslangici oluyordu.

Divan-1 Muhasebatin ikinci kez kurulusu ve nizamnamesiyle birlikte devlet
kademesinde mali denetimde kokli degisikliklerin olacagi beklentisi artmisti.
Yasal dilizenlemenin getirdigi kolayliklara ragmen Divan beklenen performansi
gosteremedi. Kurumun beklentilere cevap verememesinin temelinde Osmanl
maliyesinin igcinde bulundugu durum ve mali yapiyi kontrol altinda tutmaya ¢alisan
Maliye Nezareti’nin tavri vardi. Divanin 6zglin bir yapiya sahip olamamasi ve Maliye
Nezareti’'nin etkinligi, etkili ve istikrarli ¢alismasinin 6niindeki en buyik engellerdi.

40 BOA, .DUIT, Nu. 59/2, 24 Subat 1863.

41 BOA, .DUIT, Nu. 59/2, 24 Subat 1863.

42 BOA, A.MKT.MHM, Nu. 260/16, 10 Nisan 1863.

43 Terciimdn-1 Ahvdl, Nu. 356, 21 Muharrem 1280 (8 Temmuz 1863), s.1.
44 BOA, A.MKT.MHM, Nu. 269/10, 9 Temmuz 1863.
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Bu slire¢ 1876 Kanun-i Esasi’nin ilanina kadar boyle devam etmisti.

Divan, daha sonra yirirlige giren kararnamesinin ilgili maddesinde yazili
oldugu (zere, hicbir nezaret ve kuruma bagh olmaksizin 6zerk yapida faaliyet
gosterecekti®®. Anayasadan sonraki ilk Divan genel kurulu, Maliye Nezareti’'nin
hizmet binasi olan Sadrazam Kececizade Mehmed Emin Fuad Pasa konaginda
toplandi®®. Divanin yer sorunu da burada alinan ve yurirlige konulan kararla ¢oziime
kavusturuldu. Boylelikle Divan-1 Muhasebat-Maliye Nezareti iliskileri bilinenden farkli
bir cizgide devam etmeye baslamisti. Divanin 6zerk bir kurum olmasi Maliye ile olan
iliskilerini de kurumlar arasinda gerceklestirilen birokratik seviyeye yikseltmisti.
Boylelikle Divan, esit statlide ve ikili diizeyde bir konuma yikselmisti. Fakat Divan-i
Muhasebatin Maliye Nezareti ile ayni statlide deger gormesi 6zellikle maliye nazirini
rahatsiz etmisti. Bu nedenle Maliye Nezareti tarafindan kaleme alinan ve Meclis-i
Viikeld’ya sevk edilen tezkire, Divanin Maliye Nezareti'ne devredilmesi talebini
iceriyordu?’. Bu konu hakkinda Sadaret-Divan-i Muhasebat iliskileri alt basliginda
ayrintili bilgi verildiginden burada tekrar edilmeyecektir. Sonucta Divan-1 Muhasebat
devlet teskilatinda onemli bir yer isgal etmesine ragmen, Maliye Nezareti ile
olan iliskileri 6zellikle 1876 Kanun-1 Esasi’nin ilanindan sonra birokratik diizeyde
gerceklesmisti.

3.2. Mali Denetim ve Nezaretler

Sadarete bagl diger nezaretlerin Divan-1 Muhasebat ile olan iliskileri ise
Divanin gorev alanina giren mali denetimle sinirliydi. Hesap verme zorunlulugu
bulunan diger nezaretlerin 1880 yili sonrasinda Maliye Nezareti araciligiyla hazineye
ve Divan’a hesap defterlerini gonderdikleri ve bunlarin, denetime tabi tutulduktan
sonra verilen kararlar uyarinca Divan ile iliskilerini strdirdikleri bilinmekteydi.
Hesaplarin Divan tarafindan gonderilen numunelere uygun diizenlenmeden sevk
edilmesi veya hesaplarin denetime tabi tutularak eksikliklerin ortaya ¢ikmasi
sonucunda ilgili defter ve cetvellerin dogrudan nezaretlere sevk edilmesi, nezaret-
Divan iliskilerinin bilinen en iyi 6rnekleriydi®.

Divan-1 Muhasebatin Kanun-1 Esasi’den sonra mali denetimde daha etkin rol
oynamaya baslamasi ile birlikte, Divan-nezaret iliskileri farkh sekillerde gelismeye
basladi. Oncelikle nezaretlerin hesap denetimlerinin diizenli yapilmamasindan
ve bunlarin kontroliinde Maliye Nezareti yetkin olmakla birlikte gorevini layikiyla

45 BOA, A.MKT.MHM, Nu. 269/10, 9 Temmuz 1863.

46 SA, DMZC, 1 Numarali Defter, Karar Nu. 1, 10 Kasim 1879, s.1.
47 BOA, MV, Nu. 15/67, 9 Ocak 1887.

48 SA, DMZC, 3 Numarali Defter, Karar Nu. 237, 1 Nisan 1882, s.13.
49 SA, DMZC, 3 Numarali Defter, Karar Nu. 300, 27 Ocak 1883, 5.99.
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yerine getirmemesinden dolayr 1879 vyilina kadarki hesap denetimleri kismen
eksik kalmisti. Nezaret muhasebecilerinin Maliye Nezareti'ne diizenli ve tam hesap
vermedigi bir donemin akabinde Divan duruma el koymustu. Divan, nezaretlerin
ayni donem hesaplarinin yaninda ge¢mise ait hesap defterlerini de hazine kanaliyla
talep etmisti®®. Boylelikle nezaretlerin hesap verme zorunluluklari geriye dénik
olarak sisteme baglanmisti. Divan tarafindan nezaret muhasebecilerine, eski hesap
dokimlerinin en kisa stirede hazirlanarak génderilmesi talimati Sadaret kanaliyla
gonderilmisti. Fakat yapilacak eski hesap dokimlerinin kayit edilecegi defter
duzeninde istikrar yakalanamadigindan bu duruma farkh bir ¢6zim aranmist.
Eski hesap dokimlerinin bir sistematiginin saglanmasi adina Divan-1 Muhasebat
mimeyyizlerinden bir kag kisi hesaplarin denetime uygun hale getirilmesi adina
gorevlendirilmislerdi. Bu mimeyyizler nezaret eski hesaplarinin kayit edilecegi
numunelerin hazirlanmasinda goérev almislardi®. Hazirlanan numuneler Divan
kanaliyla ilgili nezaret muhasebecilerine génderilmisti. Ayrica ilgili muhasebecilerin
numuneleri kolayca dizenleyebilmeleri icin kullanim talimatlari da yapilmist.
Nezaretlerin bilgi alisverisinde kaybedecekleri zaman gz 6niline alindiginda, bu
talimatnamelerin diizenlenerek bitiin nezaret muhasebecilerine godnderilmesi
akillica bir ¢6ziimdi. Bu numune sayesinde geriye donik hesaplarin incelenmesi igin
hicbir engel kalmamisti. Nezaretlerin eski hesaplarinin sadece merkeze ait olanlari bu
kapsama alinmisti. Tasra hesaplarinin denetimi zamaninda yapilamadigindan dolayi
detayh eski hesap numunelerinin tetkiki yerinde kurulan komisyonlar vasitasiyla
gerceklestirilmisti®2. Bu komisyonlar tarafindan onaylanan hesaplarin hilasalari
hazine kanaliyla Divan’a gonderilmisti. Neticede nezaretlerin eski hesaplari gec¢ de
olsa denetimsiz birakilmamis ve Divan tarafindan kontrolden gegirilmisti.

Nezaretlerin mevcut ve geriye doniik hesap denetimlerinde bazi aksakliklar da
yasanmisti. Nezaret hesaplarinin denetim amaciyla Divan’a génderilmesi sirasinda
yasanan gecikmelere ek olarak, ilgili hesaplarin Divan tarafindan denetime tabi
tutulamayacagini beyan eden kurumlar da mevcuttu. Divan-1 Muhasebat riyaseti,
bltlin nezaretlerden oldugu gibi Sihhiye Nezareti’nden de mevcut ve eskiye doniik
hesap dokiimlerini talep etti*3. Lakin bu kurum hesaplarini Divan’a iletmedigi gibi bir
de tezkire gonderdi. Divan’a gonderilen bu yazida Sihhiye Nezareti'nin 6zel bir kurum
oldugu ve bu nedenle Divan-1 Muhasebat tarafindan bu hesaplara bakilamayacagi
ifade edildi. Divan riyaseti tarafindan durumun Sadarete bildirilmesi tGizerine kurumlar
arasinda yazismalar basladi. Sadaret tarafindan ilgili nezarete gonderilen tebligatta,

50 SA, DMZC, 1 Numarah Defter, Karar Nu. 46, 6 Nisan 1880, s.76.

51 SA, DMZC, 1 Numaral Defter, Karar Nu. 63, 19 Mayis 1880, s.107.

52 SA, DMZC, 2 Numarali Defter, Karar Nu. 155, 3 Mayis 1881, s.76; BOA, BEO, Ayniyat. Def., Nu. 1552,
5 Agustos 1882, 5.129; SA, DMZC, 3 Numarali Defter, Karar Nu. 463, 24 Subat 1883, 5.60.

53 SA, DMZC, 1 Numaral Defter, Karar Nu. 64, 23 Mayis 1880, s.110.
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Divan-1 Muhasebatin hazineden 6denek alan bitin resmi kurumlarin hesaplarini
denetlemeye yetkili oldugu ve bu glici de hukuki bir metinden aldigi, bundan
dolayi hesaplarin en kisa stirede diizenlenerek gonderilmesi gerektigi ivedilikle talep
edildi®*. Sadaretin devreye girmesi ile birlikte Sihhiye Nezareti, mevcut olanlari ve
geriye donlk hesap defterlerini en kisa sirede diizenleyerek Divan-1 Muhasebata
gonderecegini bildirdi®.

Nezaret-Divan-i Muhasebat iliskilerinde hesaplarin diizenlenip
gonderilmesinden baska, hazine haricinde gelir elde eden idarelerin bunlari
harcamasiyla ilgili bazi sorunlar da mevcuttu. Bitin nezaretler 6deneklerini
hazineden almaktaydi. Bltcelerinde belirlenen miktarlari alip bunlari gerekli yerlere
harcamaktaydilar. Bazi nezaretler ise hem hazinden 6denek alip hem de gelir etme
potansiyeline sahip olduklari igin bunlarin durumu Divan tarafindan yakindan takip
edilmekteydi. Divan tarafindan nezaretlere génderilen tebligatta ilgili nezaretler
tarafindan elde edilen o yilin geliri yine o senenin masraflarina ve borglarina
odenmek sartiyla sarf edilebilirdi. Gegcmis yillara ait borglarin mevcut gelirlerden
6denmesi, devam eden yilin harcamalarina sekte vuracagindan boyle bir yontem
takip edilmemesi Divan tarafindan duyurulmaktaydi. Ayrica gecmis senelerin
borglarinin hangi seneleri kapsayacagl da gonderilen bu tebligatta bildirilmekteydi.
Divan geriye donulk olarak Ui¢ senenin gelir ve giderlerinin dengede tutulmasi igin
boyle bir diizenlemeye gitmis, 1879 senesi sonuna kadar olan borglarin eldeki
gelirlerle 6denmemesini resmi yazi ile biitlin gelir getiren nezaretlere duyurmustu.
Boylelikle 1880-1882 yillari arasindaki li¢ senenin gelir ve gider diizeni bir sisteme
oturtulacakti®.

Divan-1 Muhasebatin nezaretlerle iliskisi sadece hesap denetimi (zerine
olmayip, kurumlar arasinda Ust diizeyde iletisim de s6z konusuydu. Nazir-Divan-i
Muhasebat reislerinin belli araliklarla birebir gbérisme yapmalari 6zellikle 1900’IU
yillarin baslarinda siklikla gorilmekteydi®”. Bu tir gorUsmelerin haber degeri
tasimasindan dolayi basina yansimasi da ayrica dikkat cekiciydi.

4. DiVAN-1 MUHASEBATIN PROTOKOLDEKi YERI

Protokol resmidevlet térenlerinde uyulan kurallar bitlni olarak izah edilebilir.
Osmanli Devleti'nde “tesrifat” protokole karsilik gelen bir terim olarak kullaniimistir.
Bir kurum veya makamin protokoldeki yeri, yani tesrifattaki pozisyonu, o kurum veya

54 SA, DMZC, 3 Numaral Defter, Karar Nu. 383, 13 Aralik 1883, s.216.
55 SA, DMZC, 4 Numarali Defter, Karar Nu. 422, 22 Mayis 1884, s.2.
56 SA, DMZC, 3 Numaral Defter, Karar Nu. 298, 20 Ocak 1883, 5.96.
57 BOA, BEO Ayniyat. Def., Nu. 6775, 6 Mart 1900, s.2.
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makamin devlet teskilati icindeki yer ve 6nemini géstermesi bakimindan énemlidir.
Ele alinan konuyla ilgili yapilan ¢alismalar siiresince Divan-1 Muhasebatin Osmanli
teskilatindaki yeri, gérevleri ve 6nemi hakkinda gesitli bilgiler verilmistir.

Divan-1 Muhasebatin ilk hukuki metni olan 1862 tarihli kurulus arz tezkiresi
ve iradesine gobre, Divan reisi hiikimet icerisinde yer almaktaydi, ayni zamanda
bir hiikiimet Uyesi idi. Bu pozisyona sahip olan Divan reisi, hilkimetin 6nde gelen
Uyeleri arasinda kabul ediliyordu. Bu konu hakkindaki en énemli belgelerden birisi,
yukarida s6zi edilen 1862 tarihli Divan-1 Muhasebatin kurulus arz tezkiresidir. Bu
resmi evraka gore; Divan, Meclis-i Vikeld azasindan olup Defter-i Tesrifatta Maliye
Nezareti'nin altinda bulunmaktadir®®. Kurulusundan itibaren Divan-i Muhasebat
baskanlari hikimet protokol listelerinde Ust siralarda yer almaktaydilar. Devlet
salnamelerine gore Divan baskani 20 kisiden olusan hiikiimette Maliye Nezareti’nin
hemen arkasinda sekizinci sirada bulunuyordu®. Divan reisi; Sadrazam, Seyhlislam,
Serasker, Tophane Musiri, Kapudan-i Derya ve Maliye Nazir’'ndan sonra gelmekteydi.
Devlet protokoliinde Divan’dan sonra Meclis-i Viikelda Uyeleri olan nezaretler
siralanmaktaydi (Seyitdanlioglu, 1999: 133). Bu dizilis Divan-1 Muhasebat riyasetinin
Tanzimat sonrasi Osmanl hiikiimeti icerisindeki yer ve 6nemi hakkinda onemli
ayrintilar vermekteydi. Kurumun, askeri teskilatlar devre disi birakildiginda devletin
idari yapisinda Maliye Nezareti’nden sonra besinci sirada bulundugu gorilmekteydi.
1876 yilina kadar uzanan vyillarda Divan-1 Muhasebat reisi, bu siralamadaki yerini
genellikle korumustu.

Kanun-1 Esasi’nin ilaniyla birlikte anayasal bir kurum haline gelen Divan-i
Muhasebatin devlet protokoliindeki yerinde bazi belirsizlikler meydana gelmisti.
Kurulusundan Kanun-1 Esasi’nin ilanina kadar gecen slrecte tesrifattaki yeri
degismemesine ragmen bu tarihten sonra bir degisim s6z konusu olmustu. Divanin
hicbir nezarete bagh olmadigi, |. Mesrutiyet’in ilanindan sonra hazirlanarak
yururlige giren 1879 tarihli Divan-1 Muhasebat Kararnamesi’'nin 65. maddesinde®®
de belirtilmesine ragmen protokolde bircok kurumun altinda yer aldig bir 6rnekle
ortaya cikmisti. Dersaadet’e yeni atanmis Rus Sefiri’nin vermis oldugu davete,
Osmanli kurum gorevlilerinin bircogu katilmisti. Divan-1 Muhasebat riyaseti, Divan ile
tesrifatta ayni sirada bulunan Temyiz Mahkemesi Uyelerinin bu davete katildiklarini,
kendilerinin ise ¢agrilmadiklarini ve bu duruma bir anlam verilemedigini bildiren bir
tezkireyi Sadarete géndermisti®l. Divan riyaseti tarafindan protokol esaslarina gore bu

58 BOA, i.DH, Nu. 33173, 29 Mayis 1862.

59 SdIndme-i Devlet-i Aliyye-i Osmaniyye, Dersaadet 1280, s.40; SGIndme-i Devlet-i Aliyye-i Osmaniyye,
Dersaadet 1284, Defaa 22, s.42.

60 BOA, .DUIT, Nu. 59/3, 10 Aralik 1878, lef 8.

61 SA, DMZC, 1 Numaral Defter, Karar Nu. 68, 2 Haziran 1880, s.115.
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davet icin Sadaretten kurum adina bir tebligat gelmesi gerekirken, bunun yapiimadigi
gonderilen resmi yazida ifade edilmisti. Sadaret, Divan-1 Muhasebattan gelen bu yazi
Gizerine bir arastirma yapmis ve sonucu hakkinda kurumu bilgilendirmisti. Buna gore;
Rus Sefiri’nin verdigi davete devlet adamlarinin ve bagli olduklari kurumlarin bazilari
resmi davetli statlisiinde katilmislardi. Fakat Temyiz Mahkemesi lyelerinin bazilari
bu davete devlet kanaliyla degil, Rus Sefiri’'nin 6zel davetlisi olarak ¢agrilmislardi.
Osmanli Devleti tarafindan Temyiz Mahkemesi’nin bu davette gorevlendiriimedigi
de bu durumla ortaya ¢ikmis oldu. Sadaret konu hakkinda Divan-1 Muhasebat
bilgilendirdikten sonra tesrifat dizeni ile ilgili herhangi bir degisikligin s6z konusu
olmadigini teyit etti®. Boylelikle Divan-i Muhasebat riyaseti yukarida anlatilan
ornekle kurum olarak tesrifattaki yerini bir kez daha Sadarete dogrulatmis oldu.

Resmi devlet torenlerine sadece Divan reisi degil kurum dyeleri de
katilmaktaydi. Divan Uyelerinin tesrifattaki yerlerine dair herhangi bir belgeye
rastlanmamasina ragmen, boyle bir talep kurum tarafindan giindeme getirilmisti.
Devlet erkaninin resmi torenlerde kendilerine mahsus yerlerinin olmasi, 6zellikle
Sura-yi Devlet azalarinin riitbe ve kidemlerine gore siralarinin mevcudiyeti Divan-i
Muhasebat Heyeti’'ni dahi boyle bir talepte bulunmaya sevk etmisti. Ayrica Divan
Gyelerinin son Mabeyn-i Himay(n’da geride birakilmalari, kurum riyasetini istekleri
noktasinda daha israrci bir yapiya birindirmistli. Divan genel kurulunda alinan
karar neticesinde konu ile ilgili taleplerinin bir an evvel karsilanmasi hususunda
Sadarete tezkire yazilmasi uygun gorildi®. Sorunun ¢6zimda ile alakali net bir
bilgi bulunmamasi, Divan lyelerinin tesrifattaki yerlerinin yok sayilacagl anlamina
gelmemelidir.

Divan-1 Muhasebat reis ve azalari gorevlerinin énemine uygun bir sekilde
devlet protokollinde itibarl bir pozisyonda yer almaktaydilar. Bu protokoller Divanin
devlet teskilat icerisindeki yerinin énemli oldugunu ispatlayan bir gosterge olarak
gbze carpmaktaydi.

SONUC

Osmanli Devleti’nin modernlesme ¢agi olarak kabul edilen XIX. yizyil, devlet
teskilatinin blyik asamalar kaydettigi bir donem olmustur. Bu déneme damgasini
vuran kurumlarin basinda Sadaret ve onunla iliskili miesseseler gelmistir. Osmanli
maliyesinidenetlemek izere tesis edilen Divan-1Ali-iMuhasebe de bu miiesseselerden
birisidir. Bu kurum, 1862 yilinda kurulusundan itibaren gecirdigi evrelerle birlikte

62 SA, DMZC, 1 Numarah Defter, Karar Nu. 82, 7 Temmuz 1880, s.140-141.
63 SA, DMZC, 3 Numarali Defter, Karar Nu. 350, 28 Temmuz 1883, s.166.
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devlet teskilati icinde 6nemli bir yere sahiptir. Divanin devlet icin 6nemi hanedan-
Sadaret-nezaret licgeninde daha belirgindir. Ozellikle Padisah, Sadaret ve
nezaretlerle olan ikili is iliskisi, kurumun 6zerk yapisi sayesinde strdaralmustar.
Divanin devlet teskilat icinde kurum olarak yerini almasindan sonra uzun bir siire
etkin olmadigi, Kanun-1 Esasi’nin ilaniyla birlikte anayasal hiiviyete birlinerek faal
olarak calismalarina basladigi bilinmektedir. Dolayisiyla Divanin belli bir kuruma
bagli olmaksizin sadece anayasal hiviyeti sayesinde devlet teskilatindaki yeri de
protokolde edindigi itibarli pozisyonuyla daha net bir bicimde ifade edilmektedir.
Devlet muesseselerinin tesrifat programinda 6nemlerine gére kabul goérdikleri
siralamay! ifade eden protokolde, Divanin 6zerk yapisi sayesinde edindigi prestijli yer
dikkate degerdir. Devlet teskilati icin hayati 6neme sahip kurumlarin basinda gelen
Divan-1 Muhasebatin kurulusundan mali denetime basladigi 1879 tarihine kadar asli
gorevlerini yerine getirmekte birtakim problemler yasadigi gortilmektedir. Kurumun
3. kez teskil edildigi bu tarihten Osmanli Devleti’nin sonuna kadarki slirecte ise Divan
mali denetimde s6z sahibi olmustur.
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YENi KAMU MALi YONETIM VE DENETIM SISTEMI
CERCEVESINDE SAYISTAYIN ROLU

ilhami SOYLER®

OzZET

Yeni kamu mali yonetim ve denetim sistemini 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve
Kontrol Kanunu, 6085 sayili Sayistay Kanunu ve bunlara ait ikincil mevzuat sekillendirmistir.

Yeni sistem, esas itibariyle, blitceleme, muhasebelestirme, raporlama ve denetim
unsurlarindan olugsmaktadir.

Yeni sistemde, yonetim baglaminda Maliye Bakanligina, denetim baglaminda Sayistaya
dnemli roller verilmistir. Oyle ki, Sayistayin rolii denetim unsuru ile sinirli olmayip, raporlama
gibi kismen ydnetim, kismen denetim alanini da ilgilendirmektedir.

Bu makalede, yeni kamu mali yonetim ve denetim sistemi cergevesinde Sayistayin
rolU aciklanacaktir.

Anahtar Kelimeler: Kamu mali yonetim ve denetim sistemi, Bitceleme,
Muhasebelestirme, Raporlama, Denetim.

THE ROLE OF TURKISH COURT OF ACCOUNTS UNDER THE FRAMEWORK OF THE
NEW PUBLIC FINANCIAL MANAGEMENT AND AUDIT SYSTEM

ABSTRACT

The new public financial management and audit system was shaped by the Public
Financial Management and Control Law No0.5018 ), Turkish Court of Accounts Law No.6085
and the relevant secondary legislation.

The new system mainly consists of budgeting, accounting, reporting and audit
elements.

The new system assigns important roles to the Ministry of Finance in the context of
management and to Turkish Court of Accounts in the context of audit. The role of Turkish
Court of Accounts is not strictly limited with the audit and by the virtue of its reporting
aspect, it concerns both management and audit elements.

In this work, the role of Turkish Court of Accounts under the framework of the new
public financial management and audit system will be explained.

Keywords: Public financial management and audit system, Budgeting, Accounting,
Reporting, Audit.

*

Dog. Dr. Sayistay Savcisi
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GIRiS

Turk kamu mali yonetim ve denetim sisteminin temelini Cumhuriyetle yasit
olan 09.06.1927 tarihli ve 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu ile 16.06.1934
tarihlive 2514 sayili Divan-1 Muhasebat Kanunu olusturmustur. Bir sire uygulandiktan
sonra 2514 sayil Kanun kaldirilarak 21.02.1967 tarihli ve 832 sayili Sayistay Kanunu
yurirlige konulmustur. Ancak, zamanla her iki kanun da gerek kapsam itibariyle
gerekse icerdikleri yonetim ve denetim teknikleri itibariyle yetersiz kaldiklarindan
ihtiyaca cevap veremez hale gelmistir. Gerek Ulkemizin ulastigi iktisadi ve mali
gelismelerin zorlamasi, gerekse Avrupa Birligi mevzuatina uyum slirecinde yasanan
ve yasanmasi muhtemel uyumsuzluklarin giderilmesi baglaminda kamu mali yonetim
ve denetim sisteminin yeniden ele alinmasi zorunluluk arz etmistir.

Bu noktadan hareketle 10.12.2003 tarihli ve 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi
ve Kontrol Kanunu gikarilmis, ikincil mevzuatin tamamlanmasi zaman aldigindan iki
yil ertelendikten sonra 01.01.2006 tarihinde yirirlige girmis ve 1050 sayili Kanun
yurirlikten kaldinlmistir. 5018 sayili Kanun’la biitceleme, muhasebelestirme,
raporlama ve i¢ kontrol alanlarinda radikal degisiklikler yapilmistir.

Buna paralelolarak,03.12.2010tarihli ve 6085 sayili Sayistay Kanunu gikarilarak
ayni tarihte yirirlige konuldugundan 832 sayili Kanun yirirlikten kaldiriimistir.
6085 sayili Kanun’la Sayistaya yeni kamu mali yonetim ve denetim sistemiyle dis
denetimi gerceklestiren ve hesap yargilamasi yapan bir denetim ve yargi organi
yaninda raporlama goreviyapan bir kurum roli de verilmistir. Bu cercevede Sayistayin
denetim alani hemen hemen tim kamu idarelerini kapsayacak sekilde artirildigi gibi,
diizenlenecek rapor sayilari da cesitlendirilmistir. Oyle ki, Sayistay diizenlilik (mali ve
uygunluk) denetimleri yaninda performans denetimi de yapacaktir. Bu denetimler
sonucunda, duruma gore, yargilamaya esas rapor, denetim raporu, Sayistay raporu
gibi raporlar diizenlenecektir. Bu gelismeler ve degisiklikler Sayistayin gorev, yetki ve
rollerinin arttigina emare teskil etmektedir.

Sayistayin artirilmis bulunan goérev ve rollerini geregi gibi yapabilmesini
teminen, kurumsal kapasitesinin artirilmasi baglaminda, denetgci sayisinin artirilmasi
ve bunlarin yeni denetim teknikleri ile miicehhez kilinmasi, 6rgitlenmede degisiklik
yapilmasi yolunda 6nemli adimlar atilmaktadir.

Bu galismada, gerek 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu gerekse
6085 sayili Sayistay Kanunu ile sekillendirilen yeni kamu mali yonetim ve denetim
sistemine kazandirilan kavram, teknik ve silirecler ana hatlari ile agiklanarak, bu
sistem baglaminda Sayistayin roli lGzerinde normatif bir degerlendirme yapilacaktir.
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1. ESKi KAMU MALi YONETiIM VE DENETiM SISTEMINiIN AKSAYAN YONLERI

Eski kamu mali yonetim ve denetim sistemini olusturan iki kanundan birisini
olusturan 1050 sayili Kanun’un temel aksakliklari, ana hatlari itibariyle asagida
siralanmistir (Candan, 2006a: 189).

a) Bltce kapsaminin dar olmasi,
b) Biitce cesidinin fazla olmasi,
c) Yetki ve sorumluluklarin rasyonel paylasiimamasi,

d) Butge hazirlama silrecinde harcamaci kuruluglara yeterli inisiyatif
taninmamasi,

e) Cagdas tekniklerden yoksun bulunmasi,

f) Program butge sisteminin yerlestirilememesi,

g) Devlet muhasebesinde rasyonel bir sisteme gecilememesi,
h) i¢c kontrol sisteminin bulunmamasi,

1) Dis denetimin yasal-uygunluk ¢ercevesinde kalmasi,

j) Uluslararasi sisteme uyum saglayamamasi.

Yukarida Ozetle siralanan olumsuzluklar Glkemizde yeni bir mali yonetim
ve denetim sistemine gecilmesini elzem hale getirmistir. Zira eski mali yonetim
ve denetim sistemi, usulstzlik ve yolsuzluklari énleyemedigi gibi kit olan kamu
kaynaklarinin amaci disinda kullanilmasini da kolaylastiriyordu.

Butlin bu aksakliklari ve sakincalari ortadan kaldiracak bir mali sistemin bir an
once hayata gegirilmesi 6nem arz etmekteydi.

2. YENi KAMU MALi YONETiIM VE DENETiIM SiSTEMi iLE GETIiRILEN YENILIKLER

Yeni kamu mali yonetim ve denetim sistemi, 5018 sayili Kanun ile 6085 sayili
Sayistay Kanunu’ndan olusmaktadir. S6z konusu kanunlarla kamu mali yonetim ve
denetim sistemine yeni teknik ve slregler kazandirilmistir. Bu teknik ve siregler,
dort temel unsurdan olusmaktadir. Bunlar, bitcelemeye yonelik teknik ve sirecgler,
muhasebelestirmeye yonelik teknik ve siregler, raporlamaya yonelik teknik ve
sirecler ile denetime yonelik teknik ve strecglerden ibarettir.

2.1. Biitcelemeye Yonelik Teknik ve Siiregler

5018 sayili Kanun’la, yeni kamu mali yonetim ve denetim sistemine getirilen,
bltcelemeye yonelik teknik ve stiregleri yedi baslikta toplamak mimkundur.
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2.1.1. Biitce Kapsami Genigsletilmistir

1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu esas itibariyle genel butceli
idarelerin mali yonetimini diizenlemekteydi. Katma ve 6zel biitceli idarelerin kendi
ozel kanunlarinda hikiim bulunmadigi 6lctide 1050 sayili Kanun hikiimleri istisnaen
uygulanmaktaydi. Bunlar disinda kalan dizenleyici ve denetleyici kuruluslar, sosyal
glvenlik kuruluslari kendi 6zel mevzuatina tabi olarak islem tesis ediyorlardi.

Yenikamu maliyonetimsistemi, yukaridasayilanve genelyonetim kapsamindaki
idareler [merkezi yonetim kapsamindaki idareler (genel biitceli idareler + 6zel butgeli
idareler + diizenleyici ve denetleyici kuruluslar), sosyal glivenlik kurumlari ve mahalli
idareler] tanimi icinde yer alan idareleri kapsamaktadir. Yeni sistem kamu iktisadi
tesebbusleri, Tlirkiye Cumhuriyeti Merkez Bankasi ve kamuya ait sirketler disindaki
tiim kamu idarelerini kapsamayi hedeflemistir. Zira bitce hakkinin etkin bir sekilde
kullanilmasi icin TBMM'’ye sunulacak bitgenin kapsami genisletilmistir (Mutluer vd.,
2005: 135).

Ne var ki daha 5018 sayili Kanun yirtrlige girmeden 22.12.2005 tarihlive 5436
sayil Kanun’la yapilan degisiklikle sistemde 6nemli gedikler agilmistir. Zira aralarinda
Tasarruf Mevduati Sigorta Fonu, Toplu Konut idaresi, TRT Kurumu, Milli Piyango
idaresi’nin de bulundugu 29 kurum, 5018 sayili Kanun kapsamindan cikarildig
icin TBMM tarafindan denetlenemeyecektir (Tuncer, 2006: 6). Bu durum bitcede
genellik ilkesine aykiri oldugu gibi yeni kamu mali yonetim ve denetim sisteminin
Ongordigl mali saydamlik agisindan da olumlu olarak degerlendirilmemektedir
(Oyan, 2005). Kanun’un diger bir olumsuz yani da bu idareler agisindan “6zerk
bltce” uygulamasinin devam etmesidir. Oysa, 5018 sayili Kanun’un “Blitce turleri ve
kapsami” baslikh 12. maddesinde “genel yonetim kapsamindaki idarelerin bitgeleri,
merkezi yonetim biitcesi, mahalli idare bitcesi ve sosyal glivenlik kurumlari bitceleri
olarak hazirlanir ve uygulanir. Kamu idaresince bunlar disinda herhangi bir ad altinda
bitce olusturulmaz” denilmesine ragmen, kapsam disina gikarilan 29 kurulus adi
konulmamis olsa bile “6zerk biitce” uygulamasina ge¢cmis olmaktadirlar.

Gerek butcede genellik ilkesine, gerekse mali saydamlik ilkesine aykirilik
teskil eden ve Parlamento’nun biitce hakkina halel getiren bu durum dizeltilmelidir
(Soyler, 2006: 286).

Yeni kamu mali yonetim ve denetim sisteminin bir baska eksi yoni de doner
sermaye ve fon uygulamalarinin devam ediyor olmasidir. Zira 5018 sayili Kanun’un
gecici 11. maddesinde bunlarin 2007 yili sonuna kadar yeniden yapilandiriimasi
ongorulmustlr. Cumhuriyetin ilk yillarinda milli ekonomideki bos kapasitenin
doldurulmasi, ilave talebin karsilanmasi ve devlete ek gelir saglanmasi amaciyla
kurulan doner sermaye isletmeleri giinimizde bu amaglarindan saptirilarak kimi
personele ek 6deme imkani yaratilmasi anlayisi ile kurulmaktadir (Soéyler, 1996: 41).
1980’liyillarda yayginlasmaya baslayan fon uygulamalarida zamanla bir nevi “Hazine-i
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Hassa” haline gelerek kamu savurganhginin degisik bir 6rnegini olusturmuslardir
(Soyler, 1997: 62). Halen lilkemizde 1500’e yakin doner sermaye isletmesi ve tasfiye
edilmemis 5 adet fon bulunmaktadir (Kulaksiz, 2005: 71).

Bltcede birlik ilkesine aykiri bir sekilde varligi slirdlrllen ve butge disiplinini
bozan doner sermaye ve fon uygulamasina, kamu mali ydnetim ve denetim sisteminin
batinlugl icerisinde son verilerek bir ¢6ziim bulunmalidir.

2.1.2. Stratejik Planlama Siireci Baslatilmistir

5018 sayili Kanun’un 9. maddesine gore kamu idareleri, kalkinma planlari,
programlar, ilgilimevzuat ve benimsedikleri temelilkeler cercevesinde gelecege iliskin
misyon ve vizyonlarini olusturmak, stratejik amaclar ve dlcilebilir hedefler saptamak,
performanslarini dnceden belirlenmis olan gostergeler dogrultusunda 6lgmek ve bu
slirecin izleme ve degerlendirmesini yapmak amaciyla katilimci yontemlerle stratejik
plan hazirlamak zorundadirlar. 5018 sayili Kanun’un 3. maddesinin (n) bendinde
“kamu idarelerinin orta ve uzun vadeli amaclarini temel ilke ve politikalarini hedef
ve onceliklerini, performans ol¢utlerini, bunlara ulasmak icin izlenecek yontemler ile
kaynak dagilimlarini iceren plan” seklinde tanimlanmistir. Stratejik plan hazirlamakla
yikimlld olan kamu idarelerinin stratejik planlama sirecine iliskin takvimin
belirlenmesine, stratejik planlarin kalkinma plani ve programlarla iliskilendirilmesine
yonelik usul ve esaslar Kalkinma Bakanligi tarafindan hazirlanarak 26.05.2006 tarihli
ve 26179 sayili Resmi Gazete’de yayimlanan “Kamu idarelerinde Stratejik Planlamaya
iliskin Usul ve Esaslar Hakkinda Yonetmelik”le belirlenmistir. Stratejik planlarin bes
yillik bir dénemikapsayacagi, ilkikiyilhk uygulamadan sonra giincellenebilecegi, ayrica
bunlarin orta vadeli programa ve orta vadeli plana uygun olarak kaynak tahsislerini
icerecek sekilde hazirlanacagi ongorilmustir. Stratejik planlama, stratejik yonetimin
bir fonksiyonu olarak, gelecegin tahmin edilerek dis cevrenin analizi, kurumun, Gstin
ve zayIf yonleri dikkate alinarak stratejilerin segilmesini 6ngdérmektedir (Kog, 2004:7).

2.1.3. Cok Yilli Butgeleme Teknigine Gegilmistir

Bltce politikasinin belirlenmesi ve uygulanmasinda o6ngorilebilirligi ve
etkinligi artirmak amaciyla (g yili kapsayan biit¢e hazirlama slirecine gegilmistir.
Gelismekte olan dlkelerde uzun siredir uygulanmakta olan bu 6nemli bitceleme
teknigi Glkemizde de uygulama alani bulmustur (Aktan, 2006: 13). 5018 sayili
Kanun’un 15. maddesine gore bitce hazirliklari, yili ve izleyen iki yilin gelir ve gider
tahminleri de dikkate alinarak hazirlanmakla birlikte sadece, uygulanacak ilk yilin
bitcesi kanunlastiriimaktadir.

Cok yilli batce hazirlanmasinin nedeni, biitcenin bir yonetim araci olarak
kullanilmasi ve orta vadede uygulanacak politikalarin belirlenmesidir (Kiziltas,
2003: 16). Cok yilli biitce hazirlanmasinin diger bir nedeni de biitceleme siirecinin
birokrasideki degisikliklerden etkilenmemesini saglamaktir. Cok yilli blitgce hazirlama
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sireci, 1970'li yillarda OECD {lkelerinde baslamis, 1980’li yillarda devam ettirilmis,
2000’li yillarda ise hemen hemen tiim (lkelerce benimsenmistir (Eriiz, 2005: 58).
Cok yilli bltce cercevesinin yillik butce ile ayni zamanda sunulmasi, hiikiimetlerin
cari bitce tartismasini cok yilli gerceveye oturtmasina zemin hazirlayacaktir. Cok yilli
biitceleme sistemi ile biitceler bir nevi orta vadeli plana déniistiiriilmektedir (Ugbas,
2004: 41).

2.1.4. Performans Esasli Biitgeleme Teknigi Benimsenmistir

Performans esash bitceleme, kamu yonetiminde mevcut kaynaklarla en
ylksek dizeyde kamu hizmeti ¢iktisinin nasil saglanabilecegini gosteren bir tekniktir
(Aksoy, 1994: 441). Daha acik bir ifade ile performans esasl biitceleme, bir kamu
hizmetine ayrilan 6denekle, en yiksek hizmet ciktisinin elde edilmesidir (Hasturk,
2006: 75).

5018 sayili Kanun’'un 9. maddesine gore kamu idareleri, performanslarini
onceden belirlenmis olan gostergeler dogrultusunda 6lgmek ve bu siirecin izleme ve
degerlendirmesini yapmak amaciyla katiimci yontemlerle stratejik plan hazirlamakla
yikamludurler. Performans gostergeleri Maliye Bakanligi, Kalkinma Bakanhgi ve ilgili
idare tarafindan birlikte belirlenecek olup, ilgiliidarelerin biitgelerinde gosterilecektir.
Performans esasli bltceleme Maliye Bakanhgi (Bitce ve Mali Kontrol Genel
Mudurligu) tarafindan hazirlanan kilavuzda “kamu idarelerinin ana fonksiyonlarini,
bu fonksiyonlarin yerine getirilmesi sonucunda gerceklestirilecek amag ve hedeflerini
belirleyen, kaynaklarin bu amag ve hedefler dogrultusunda tahsisini ve kullaniimasini
saglayan performans oOlcimi yaparak ulasilmak istenen hedeflere ulasilip
ulasiimadigini degerlendiren ve sonuclari raporlayan bir bitceleme sistemi” olarak
tanimlanmistir. Bu tanimlamadan hareketle performans esasli biitgcenin dort bileseni
oldugu ileri slirilmektedir. Bunlar belirlenen politikalara uygun, o6lclebilir hedefler
belirlenmesi, hedeflerden yola ¢ikarak bunlarin maliyetlendirilmesi (kaynak tahsisi),
yonetici ve kuruluslara idari ve mali esneklikler saglanmasi ve sonuglarin izlenmesi
(baslangi¢ hedefleriyle karsilastiriimasi) seklinde 6zetlenebilir (Isik, 2004: 21).

2.1.5. Biitge Hazirlama Siireci Degistirilmigtir

Merkezi yonetim bitgesi hazirlama stireci, 5018 sayili Kanun’un 16. maddesine
gore, Bakanlar Kurulunun Mayis ayinin sonuna kadar toplanarak kalkinma planlari,
stratejik planlar ve genel ekonomik kosullarin gerekleri dogrultusunda makro
politikalari, ilkeleri, hedef ve gosterge niteligindeki temel ekonomik buyiklikleri
de kapsayacak sekilde Kalkinma Bakanligi tarafindan hazirlanan orta vadeli plani
kabul etmesiyle baslamakta, s6z konusu program ayni siire icinde Resmi Gazete’de
yayimlanmaktadir. Merkezi yonetim bltgesi, genel bitceli ve 6zel biitceli idarelerle
diizenleyici ve denetleyici kurumlar butcelerinden olusmaktadir. Genel butgeli
idareler devlet tuzel kisiligini haiz, ayni nakit yonetimi kapsaminda, kendilerine ait
mal varligi ve geliri olmayan hazine birligi ilkesi kapsaminda bulunan idarelerdir.
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Ozel biitceli idareler, ayri tiizel kisilikleri olan, belli 6lgiide 6zerklige sahip, kendi mal
varliklari ve gelir kaynaklari olan, kendi nakit ydonetimleri olan idarelerdir (Kesik, 2006:
38). Diizenleyici ve denetleyici kuruluslar ise ayri tlizel kisiligi olan ve bliylk 6l¢lide
idari ve mali dzerklige sahip kuruluslardir. Ongériilen bu siiregle kamu idarelerinin
kalkinma planlari, yillik programlari ve stratejik planlari ile biitceleri arasinda siki bir
bag kurulmustur (Arcagok, 2004: 6). Ancak, kalkinma plani, yillik programlar, stratejik
planlar ve bitcelerin ayri ayri birimlerce hazirlanmasi, ortaya esgiidim sorununu ve
saglkli kaynak tahsis problemini ortaya ¢cikarmaktadir.

2.1.6. Analitik Biit¢e Siniflandirmasina Gegilmistir

Kamu mali yénetim ve denetim sistemi ile getirilen yeniliklerden birisi de
analitik bitge siniflandirmasina gegilmesidir. Analitik bitge siniflandirmasi, mali
saydamligin gerceklestirilmesi yoninde atilan adimlardan birisi olup, bitcenin
ayrintili analiz yapmaya elverisli bir kod yapisina sahip olmasi distincesinin Grin
olarak ortaya cikmistir. Bltcelerde c¢esitli kod yapilari kullanarak, uluslararasi
karsilastirmalara imkan veren analize elverisli istatistiki veriler elde etmeye yonelik
siniflandirma modeline analitik bitge siniflandirmasi denir (Cura, 2003: 7).

Blitcenin selektif maliye politikalarinin en énemli araci olmasi nedeniyle,
kodlamalar buamaca hizmet etmek bakimindan degerlendirilmektedir (Hanger, 2003:
8). Yeni mali yénetim ve denetim sisteminde harcama yetkilisinin birim yoneticiligi
ile iligkilendirilmesi, beraberinde kurumsal siniflandirmayi zorunlu kilmaktadir. Ote
yandan bitgelerin fonksiyonel ve ekonomik verilere sahip olmasi ve uluslararasi
standartlara uygun olmasi giinimuz butcelerinin en 6nemli niteliklerinden biridir.
Bu sayede lilkeler ve zaman serileri agisindan analizlerin yapilmasi imkani dogmustur
(Tosun ve Cebeci, 2006: 50). Finansman tipi siniflandirma ise biitce turini ifade
etmektedir. Bltge yoluyla kamu harcamalarinin ve gelirlerinin kontrol edilebilmesi
icin butce kod yapisinin 6lgmeye, izlemeye, analiz ve kontrol etmeye, kiyaslamalar
yapmaya uygun olmasi gerektigi ifade edilmektedir (Kocabas, 2004: 61).

Analitik butce siniflandirmasi ile bugline kadar farkl hukuki stattleri nedeniyle
farkh bltce uygulamalari olan bu idarelerin butcelerinin konsolide edilmesi,
karsilastirilmasi mimkin hale gelmis ve kamu mali yonetimi ve denetiminde
saydamlik ve hesap verebilirlik ilkeleri gliglendirilmistir (Aktan, 2006: 12).

2.1.7. Modern Biitgeleme ilkeleri Getirilmistir

Yeni sistemin en belirgin 6zelliklerinden birisi genellik, birlik, yillik olma
ilkeleri gibi klasik bitce ilkelerini korumasi ve bunun yaninda mali saydamlik, hesap
verebilirlik ve etkinlik gibi modern bitce ilkelerine yer vermesidir.

Bati Avrupa llkelerinde gecerli olan temel idare hukuku ilkeleri arasinda
da gilvenilirlik, seffaflik (saydamlik), hesap verebilirlik ve etkinlik gibi anlayislar
bulunmaktadir (Kuzey, 2005: 62). Esasinda kamu mali yonetimi ve denetiminde
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etkinlik ancak saydam bir yonetim anlayisi icinde hesap verme sorumlulugu ile
birlikte saglanir. Bu bakimdan etkinlik, mali saydamlik ve hesap verme sorumlulugu
karsihkli etkilesim icinde olan kavramlardir (Cakir, 2006: 59).

a) Mali saydamlik ilkesi, 5018 sayili Kanun’un 7., 13. ve 17. maddelerinde
yer almistir. Bu maddelere gore her tirli kamu kaynaginin elde edilmesinde
ve kullanilmasinda, denetimin saglanmasi amaciyla kamuoyunun zamaninda
bilgilendirilmesi dngorulmistar.

Mali saydamlik ilkesi, devletin gorev ve fonksiyonlarinin, kamu ekonomisine
ve kamu maliyesine iliskin bilgilerin ve hesaplarin (vergiler, harcamalar, bor¢clanma
v.s.) ve ayni zamanda kamu mali yonetimi ve denetimi ile temel iktisat politikalarina
iliskin planlarin, niyet ve projeksiyonlarin agik ve anlasilir, diizenli olarak gliven tesis
edecek bir bicimde kamuoyunun bilgisine sunulmasidir (Atiyas ve Sayin, 2005).

Mali saydamlg saglamak (izere kamuda raporlama, mali istatistikler
olusturma ve faaliyet raporlari dizenleme ve yayimlama sistemine gecilmistir
(Arslan, 2004a: 190).

b) Hesap verebilirlik ilkesi, 5018 sayili Kanun’un 5., 8. ve 17. maddelerinde
yer almistir. Hesap verebilirlik ilkesi, kendilerine kaynak tahsis edilenlerin ya da
yetki verilenlerin bu kaynaklari ve yetkileri ne kadar iyi kullandiklarini sergileme
sorumlulugunu ifade eder. Hesap verebilirlik ilkesinin kamu mali ydnetimi ve denetimi
acisindan 6nemli yararlarinin olacagi umulmaktadir. Bunlar, kamusal yetkilerin yanhs
kullanilmasinin kontrol altina alinmasi, kamusal kaynaklarin hukuka uygun olarak
kullaniminin glivenceye alinmasi, yonetisim ve kamu isletmeciligi alaninda bilginin
tesviki ve yayllmasinin saglanmasidir (Aktan vd., 2004: 170).

Hesap verebilirlik ilkesinin bir geregi olarak tezahiir eden hesap verme
sorumlulugunun, siyasi, idari, mali ve cezai yonleri bulunmaktadir.

5018 sayih Kanun’da hesap verme sorumluluguna yoénelik bircok hikim
bulunmasina ragmen bunlarin nitelikleri ve kimlerin hangi mercilere hesap
verecekleri acgik¢a belirlenmemistir (Bagbaslioglu, 2004: 26). Bu itibarla, hesap
verebilirlik ilkesinin gerceklesmesini temin bakimindan harcama sirecinde goérev
alanlarin sorumluluklarinin sekli spesifik anlamda tanimlanmali ve kime karsi
sorumlu olduklari acgik¢a belirtilmelidir (Kerimoglu, 2004: 26). Zira mevcut sistemde
sorumlulari bulmak, sorumluluklari saptamak ve yaptirim uygulamak neredeyse
imkansizdir (Baktir, 2006: 52).

c) Etkinlik ilkesi ise, mevcut kamu kaynaklarinin en rasyonel bicimde ve
en genis Olcekte kullanilarak en ylksek verime ulasiimasini ifade eder. Bir baska
anlatimla etkinlik kit kaynaklarin bltcenin ekonomik, mali ve sosyal fonksiyonlarini
saglayacak sekilde etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde kullanilarak en fazla getiriyi
elde etmektir.
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Yeni sistemin temel amaci, kamu kaynaklarinin etkin bir sekilde elde edilmesi,
kullanilmasive elden ¢ikariimasidir. Kamu kaynaklariarasinda bulunan vergilerin etkin
bir sekilde takip ve tahsili, bunlarin 6ncelik sirasina gére kamu hizmetlerine kaynak
olarak tahsisi, devletin duran varliklarinin envanterinin yapilmasi, degerlerinin tespiti
ve muhasebe sistemine alinmasi (Séyler, 1994: 100) bu agidan 6nem tasimaktadir.
Etkinlik ilkesi uygulamada ekonomik etkinlik, mali etkinlik ve sosyal etkinlik olarak
tezahir etmektedir.

Ekonomik etkinlik, kaynaklarla harcamalar arasinda teknik bir iligkinin
kurulmasini ifade eder (Anil, 1982: 60).

Mali etkinlik ise mevcut kaynaklarin belirlenen ihtiyaglara uygun olarak daha
alt diizeyde tahsisi, yani bitgelestirilmesi seklinde tezahir eder.

Sosyal etkinlik ise genellikle kamu mali yonetimine, sosyal maliyet ve sosyal
fayda unsurlarinin da hakim olmasini gerektirmektedir. Sosyal etkinlik kimi zaman
subjektif deger yargilarina basvurmayi da gerektirir.

Bltcelemeye yonelik teknik ve sirecler baglaminda Sayistayin roll, etkin
bir biitce denetimini ve slratli bir hesap yargilamasini gerceklestirmektir. Sayistay
bu roliinli basariyla gerceklestirdigi olclide, bltce uygulamalari, daha rasyonel bir
temele oturmus olacaktr. Sayistay bu roliini, dizenlilik (mali denetim ve uygunluk
denetimi) denetimleri ve performans denetimleri ile gerceklestirecektir. Bu noktada
Sayistayin kurumsal kapasitesinin artirilmasi 6nem tasimaktadir.

2.2. Muhasebelestirmeye Yénelik Teknik ve Siiregler

5018 sayili Kanun’la, yeni kamu mali yonetim ve denetim sistemine getirilen
muhasebelestirmeye yonelik teknik ve siiregleri dort baslikta toplamak mimkunddr.

2.2.1. Devlet Muhasebesinde Standart Saglanmistir

Devlet muhasebesi, hikimetlerin mali politikalarina iliskin islemlerin
kayitlarini tutar ve raporlar. Bu nedenle devlet muhasebesi hesap verebilirligin
ve mali saydamligin temel araglarindan biridir (Kerimoglu, 2006: 239). Hesap
verebilirligin ve mali saydamligin saglanmasi icin devlet faaliyetleri, defter, kayit ve
belgeler yoluyla muhasebelestirilir, istatistiki veriler ¢ikarilir ve bunlar analiz edilir
(Cetiner vd, 2011: 14).

Eskisistemde, bitge birligi yaninda muhasebe birligi anlayisi da bulunmuyordu.
Bunlarin konsolide edilmesi (birlestiriimesi) de saglanamiyordu. Zira, kullanilan
hesaplar ve muhasebe teknikleri birbiri ile uyumlu degildi. Bu asiri daginik sistemde,
muhasebe islemleri de esas, usul ve uygulama itibariyle disiplinden uzak bir yapi arz
etmekteydi. Buitibarla kaydedilemeyen degerin etkin bir sekilde yonetimive denetimi
de mumkin degildi (Soyler, 2006: 47). Devlet muhasebesinin fonksiyonu mali
islemleri yirtten gorevlilerin denetlenmesi yaninda, maliye ve ekonomi yonetimine
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dogrulanmis veri Uretmektir. Tekdlzen hesap teknigi kullaniimayan kayitlardan
Uretilen tablo ve raporlar konsolide edilememekte, konsolide edilebilenlere de
giivenilememektedir (Kizilkaya, 2004: 123). 5018 sayili Kanun’un 49. maddesine
dayanilarak hazirlanan ve 01.01.2006 tarihinde yururliige giren, Genel Yonetim
Muhasebe Yonetmeligi (R.G: 08.06.2005/25839) genel yonetim kuruluslari arasinda
biyuk ol¢tide birlik saglamistir (Arcagok, 2004: 9).

2.2.2. Devlet Muhasebesinde Raporlama Sistemine Gegilmistir?

5018 sayili Kanun’un 1. maddesine gore, kamu kaynaklarinin etkili, ekonomik
ve verimli bir sekilde elde edilmesi ve kullanilmasi, hesap verebilirligi ve mali
saydamhgi saglamak tizere kamu mali ydnetiminin yapisi ve isleyisi, kamu bitgelerinin
hazirlanmasi, uygulanmasi, tim mali islemlerin muhasebelestirilmesi, raporlanmasi
ve mali kontroliin saglanmasi amag olarak sayilmistir.

Yeni sistem, devlet muhasebesinde tek dizen hesap plani ile uyumlu hesap
teknigi yaninda raporlama anlayisini da getirmistir. Zira eski sistemde mali tablolar
yetersiz bulunmaktaydi (Candan, 2006b: 190). Devlet muhasebesinde raporlama
sistemi cercevesinde cesitli raporlar diizenlenmesi 6ngoérilmistir. Bu raporlarin
temel amaci, biitce hakkinin bir geregi olarak hem Parlamento’nun hem de
bilgi edinme hakkinin, hesap verebilirligin ve mali saydamligin bir geregi olarak
kamuoyunun bilgilendirilmesidir.

2.2.3. Tahakkuk Esasli Muhasebe Sistemi Benimsenmistir

Devlet muhasebesinin amaci mali yonetim ve kontrol araci olarak milli
ekonominin planlanmasi ve yonetimi icin kamu kesimine ait gerekli ekonomik
bilgileri saglamak Uzere, bir mali yila ait bltcelestirilmis gelir ve giderlerin yil ici ve yil
sonundaki gerceklestirmeleri ile kamu kurum ve kuruluslarinin varlik ve kaynaklarini
izlemek ve belirli dénemler itibariyle, bltce uygulama sonuglari ile diger faaliyet
sonuglariniilgililere uygun sekilde raporlamaktir (Colak, 2006a: 136).

2001 yilindan itibaren tim diinyada sermaye hareketliliginin artmasi birbiriyle
uyumlu ya da ortak bir hesap sistemi uygulanmasini zorunlu hale getirmeye
baslamistir (Topakkaya, 2006: 64). Bu arayislar muhasebede farkl kayit esaslarinin
ortaya cikarilmasina vesile olmustur.

Muhasebe islemlerinin kaydedilmesinde nakit ve tahakkuk esasi olmak
Gzere iki temel esas vardir. Nakit esasli muhasebe, islemlerden saglanan hizmet ve
faydalarin ne zaman olduguyla ilgilenmeksizin nakdin 6dendigi veya alindigi zamanla
ilgilenir. Mal ve hizmet alimlari, bunlari temin edenlere bedelleri 6dendiginde
tiketilmis sayilarak hesaplara alinirlar. Denilebilir ki nakit esasli muhasebe, kamu
sektoriiniin  faaliyetlerinin  kaydedilmesi, harcama limitlerine uygunlugunun
gosterilmesi ve harcama birimlerinin sorumlu tutulmasi icin geleneksel bir temel

1 Raporlamaya yonelik ayrintili agiklamalar (2.3) ayriminda yapilmistir.
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olusturmustur. Esasen geleneksel devlet muhasebe sistemlerinin en temel 6zelligi
nakit esasli muhasebeye dayanmasidir. Nakit esasli muhasebe sisteminde bltce
uygulamasinda devletin varliklari ve sorumluluklari ile ilgili olarak ortaya cikan
bilgiler tam ve zamaninda kayit altina alinamamaktadir. Diger taraftan sureklilik
temel muhasebe ilkelerinden biridir. Nakit esasli muhasebe sisteminde islemler
ve bitce uygulamalari ait olduklari yilda kalmaktadir. Devletin likit degerleri olan
varliklari, borglari ve alacaklari yeni mali yila aktarilamamaktadir. Bu itibarla devletin
bitce uygulamasinda ge¢mis yillardan kaynaklanan islemler, mevcut uygulamadan
ayristirllamamaktadir. 5018 sayili Kanun’un 51. maddesi hem nakit esasl, hem
de tahakkuk esasli muhasebe sistemine yer vermistir. Bu madde hikmiine gore,
tahakkuk esasli muhasebe sisteminin geregi olarak gelir ve giderlerin tahakkuk
ettirildikleri yilin hesaplarinda gosterilmesi, bltce islemlerinin ise nakit esasl
muhasebe sisteminin geregi olarak tahsil ve 6deme islemlerinin fiilen yapildigi yil
hesaplarinda gosterilmesi gerekir (Tosun ve Cebeci, 2006: 128).

Bu diizenlemenin sonucu olarak, nakit esasli muhasebelestirmede; islemler
parasal bir giris veya c¢ikis gerceklestigi zaman kayitlara alinmaktadir. Devlet
muhasebesi agisindan bir gelir, ylikiimlUstinden tahsil edildigi zaman gelir kaydedilir.
Gelir gerceklesmis (tahakkuk etmis), ancak tahsil edilmemisse gelir kaydi yapiimaz.
Keza bir gider gerceklesmis, 6deme heniiz yapilmamissa herhangi bir gider kaydi da
yapilmaz.

Tahakkuk esasli muhasebelestirmede ise kayit islemine gelir ve giderin fiilen
odenmesi ve tahsili degil, tahakkuk ettirilip kesinlesmesi esas alinir. Bu sistemde,
gelir tahakkuk ettiginde tahsilati beklenmeksizin, gider tahakkuk ettiginde 6deme
beklenmeksizin bltce gelirleri ve bitce giderleri hesaplarina kayit yapilir.

Oysa nakit esasl muhasebede, islemler tahsilat ve 6demeye odaklandigindan,
mali raporlar, biitce gelir ve giderlerini yani nakit hareketlerini kapsamakta, devletin
mal varligi ve diger yakimlalukleri, taahhiit ve garantiler, hesaplara yansimamaktadir
(Disli, 2008: 16). Bu durum mali saydamligi ve hesap verebilirligi engellemektedir.

Tahakkuk esaslimuhasebe sisteminin kanunialtyapisinin olusturulmasisonucu,
bir ekonomik deger yaratildiginda, baska bir sekle dénistlrildiginde, mibadeleye
konu edildiginde, el degistirildiginde veya yok oldugunda muhasebelestirmeye konu
olmaktadir (Candan, 2006c: 172).

Tahakkuk esasli muhasebe kamu mali yonetiminde, hesap verebilirlik,
saydamlk ve performans Olciminin en onemli araclarindan biri olarak
degerlendirilmektedir (Aktan, 2006: 12). Zira tahakkuk esasli muhasebe sistemine
gore uretilen mali raporlar, gelirleri, giderleri, (amortisman dabhil), varliklari (mali
ve fiziksel varliklari, cari ve sermaye varlklarini), yikiimlalikleri ve diger ekonomik
akimlari icermektedir.
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Tahakkuk esasli muhasebenin saglayacagl avantajlari asagidaki sekilde
siralamak mimkiindir ( Colak, 2006b: 322-328) :

a) Kamu kaynaklarinin etkin, verimli ve ekonomik olarak kullanilip
kullanilmadiginin ve yoneticilerin performanslarinin dlgiminde saglam bir alt yapi
olusturur ( Karaarslan, 2004a: 336-337)

b) Devletin tim mali islemleri kayit altina alinir.

c) Duran varliklar muhasebe sistemine dahil edilir. Devletin bilangosunun
cikarilmasi, ancak tahakkuk esasli muhasebenin kullaniimasi ile mimkindur (Altun
ve Karaca, 2006: 90).

d) Devlet muhasebesi, 6denek ve nakit planlamasi ile bltcelerin orta vadeli
harcama programlarinin hazirlanmasina destek olur.

e) Devlet borglari, mali raporlarda gorallr. Tahakkuk esasli muhasebe ile devlet
borclarinin tutarlari ile vade yapilarinin gorilmesi saglanmistir (Colak, 2006b: 327).

f) Kesin hesap kanun tasarisina iliskin bilgiler muhasebeden edinilir.
g) Vergi harcamalarinin raporlanmasi saglanir.

h) Analitik butce siniflandirmasina temel olusturur. Kdékeni Fransizca
“analytique” olan bu kelime, Tiirkce’de ¢Ozliimll, ¢oziimlemeli veya ¢oziimsel
anlamlarinda kullanilmaktadir.

Devlet faaliyetlerinin milli ekonomi Uzerindeki etkilerinin gruplandiriimasi
hedeflenerek olusturulmus bu siniflandirmada ayrilabilen ve izlenmesi anlamli
olan butlin maliyetlerin ayri tertiplerde bitcelenmesi gerekmektedir. Nakit esasl
muhasebede bulunmayan analitik bltce siniflandirmasi, tahakkuk esash muhasebe
ile uygulamaya konulabilmistir. Bu siniflandirma ile bugiine kadar farkli hukuki
statileri nedeniyle, farkli bitce uygulamalari olan idarelerin butgelerinin konsolide
edilmesi, karsilastirilmasi miimkin hale gelmis ve kamu mali yonetiminde saydamlik
ve hesap verebilirlik ilkeleri gliclendirilmistir ( Aktan, 2006: 12).

2.2.4. Duran Varliklar Devlet Muhasebe Sistemine Dahil Edilmistir

(Milga) 1050 sayili Kanun’a gore hazirlanan Devlet Muhasebesi Genel
Yonetmeligi ve Muamelat Yonetmeligi ile bunlari yirirlikten kaldiran Devlet
Muhasebesi Yonetmeligi, bir “mal muhasebesi” olgusundan yoksun bulunmaktaydi.
5018 sayili Kanun’un 2003 yilinda kanunlasmasina kadar devlet muhasebe sistemi,
esas itibariyle gelirlerin tahsili, giderlerin 6denmesi ile avans, emanet ve génderme
islemine dayandiriimistir. Devletin mal varhigini olusturan duran varliklar, degerleriile
saymanlik hesaplarinda gorilmedigi gibi mizan hesaplari arasinda da yer almamistir
(Altinok, 1973: 6). Devletin duran varliklarinin muhasebe disi birakilmasi, bunlara
yapilan harcamalarin yapildigi yil bitcesine gider yazilmasini gerektirmektedir.
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Ancak bir bitce yilinda yapilan bir bina gelecek yillarda da kullanilmaktadir. Bunun
maliyetinin sadece yapildig1 yil bitcesinde gosterilmesi dogru biitce uygulama
ve faaliyet sonuglarina ulasiimasini engellemektedir. Bu durum yillar itibariyle
muhasebe sisteminden elde edilen verilerin gercek durumu yansitmamasi sonucunu
dogurmaktadir.

Yeni kamu mali yonetim sistemi ile bitcelerin ekonomi ve maliye politikalari
ile ilgisinin kurulmasi, kamu kaynaklarinin daha etkin kullanilmasi, mali saydamhgin
ve hesap verebilirligin temini acisindan devlet faaliyetlerinin muhasebelestirilmesi
ve raporlanmasi esasi benimsenmistir.

Devletin faaliyetlerinin muhasebelestiriimesi baglaminda, Genel Yonetim
Muhasebe Yonetmeligi’nin (RG:08.06.2005/25839) 56. maddesinde ve Genel Bitge
Muhasebe Yonetmeligi’nin (RG:31.12.2005/26040 (3.Miikerrer)) 107. maddesinde
duran varhklarin muhasebelestirilmesi 6ngorulmustar.

Getirilen bu yeni dizenleme ile duran varliklardan amortisman ayrilmasi da
benimsenmistir. Devletin duran varliklarinin devlet muhasebe sistemine alinmasinin
kamu maliyesi agisindan 6nemli yansimalari (etkileri) ortaya c¢ikacaktir. Bunlari su
sekilde siralamak mimkdnddr (Soyler, 2005: 112-114):

a) Devletin mal varligi ortaya c¢ikacaktr.

b) Mali saydamlik temin edilecektir.

c¢) Kaynak kullaniminda etkinlik saglanacaktr.

d) Devletin bilangosu ulusal ve uluslararasi standartlara uyarlanacaktr.

Duran varliklarin devlet muhasebe sistemine alinmasinin yukarida sayilan
yararlari yaninda, hesap verebilirligin teminine de o©nemli katkisi olacaktr.
Ancak duran varliklarin devlet muhasebe sistemine alinmasindan azami 6lclide
yararlanilabilmesi igin, bunlarin envanter ve degerlemelerinin siratle yapilmasi
gerekmektedir. Aksi halde fiziki hacmi (alanlari) ve parasal degerleri (rayi¢ bedelleri)
bilinmeyen mallardan geregi gibi yararlanmak miimkin degildir (Soyler, 1994: 100).

Muhasebelestirmeye yonelik teknik ve siirecler baglaminda Sayistaya 6nemli
roller verilmistir. Oyle ki, Sayistay gerek 5018 sayili Kanun’la, gerekse 6085 sayili
Kanun’la 6zellikle dis denetim organi ve hesap mahkemesi sifatiyla, inceleme-
yargilama sirecinde kamu hesaplarinin sonuclandiriimasi veya kesin hesabinin
¢ikarilmasi noktasinda tartismasiz bir yere sahiptir. Sayistay bu roliind, yargilamaya
esas raporlar ile genel uygunluk bildirimi ve dis denetim genel degerlendirme raporu
ve diger raporlarla gergeklestirmektedir.

Sayistayin  bu baglamda, hesap vyargilamalarini hizlandirmasi 6nem
tasimaktadir. Zira, “geciken adalet” yeni magduriyetlere yol agmaktadir.
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2.3. Raporlamaya Yonelik Teknik ve Siiregler

Yeni kamu maliyonetim ve denetim sisteminin getirdigi en 6nemliyeniliklerden
birisi de raporlamadir. Gerek 5018 sayili Kanun’da, gerekse 6085 sayili Kanun’da bu
muesseseye 6nemli roller verilmistir.

Gergekten de 5018 sayili Kanun’un 1. maddesinde bu kanunun amacinin,
kamu bitcelerinin hazirlanmasi, uygulanmasi, mali islemlerin muhasebelestiriimesi,
bunlarin raporlanmasi ve mali denetimi dizenlemek seklinde ozetlendigi
gorilmektedir. Ayni Kanun’un 68. maddesinde de Sayistayca yapilan dis denetimin
amacinin, yonetimin mali faaliyet, karar ve islemlerinin incelenerek bunlarin
TBMM'’ye raporlanmasi oldugu vurgulanmistir.

Diger taraftan 6085 sayili Sayistay Kanunu’nun 5. maddesinde de Sayistayin
kamu idarelerinin mali faaliyet, karar ve islemlerini hesap verme sorumlulugu
cercevesinde denetleyecegi ve sonuclari hakkinda TBMM'’ye dogru, yeterli, zamanl
bilgi ve raporlar sunacagi belirtilmistir.

Gerek 5018 sayili Kanun’da, gerekse 6085 sayili Kanun’da raporlama kavrami
tanimlanmamustir. Belki de bunun nedeni, raporlarin nitelik ve nicelik itibariyle cok
cesitli olmasidir. Gergekten de faaliyet raporlarindan, genel uygunluk bildirimine,
denetim raporlarindan mali istatistiklere kadar rapor cesitleri genis bir yelpazede
bulunmaktadirlar.

Raporlama s6zcik olarak, herhangi bir iste, bir konuda yapilan inceleme ve
arastirma sonucunu, dislinceleri, tespitleri veya gozlemleri yazili olarak ortaya
koyma islemidir.

Mali raporlama ise, kamu kaynaklarinin verimlilik, etkinlik ve tutumluluk
ilkeleri cercevesinde, mali saydamlik ve hesap verebilirlik temelinde elde edilmesi
ve kullanimi i¢in gerekli dokliimanlarin yazili olarak kamuoyuna dizenli olarak
duyurulmasidir (Soyler ve Colak, 2012: 146).

Zira, kamu kaynaklarinin nasil kullanildiginin uluslararasi genel kabul gérmus
muhasebe ve raporlama standartlarina uygun raporlanmasive kamuoyuna sunulmasi
mali saydamligin ve hesap verebilirligin temelini olusturmaktadir (Saking, 2011: 184).

2.3.1. 5018 sayili Kanun’a Gére Raporlama

Yeni kamu mali yonetim ve denetim sistemini olusturan iki énemli kanundan
birisi olan 5018 sayili Kanun geregince diizenlenmesi gereken raporlar ve rapor
benzeri mali doklimanlar asagida 6zetle aciklanmistr.

5018 sayili Kanun’da raporlama, saydamligin, hesap verebilirligin, performans
Olciminiln, bitce hazirlama ve uygulamalarinin, goérevlerin yerine getirilme
derecesini belirlemenin, yetkilerin kullanimini 6lgmenin, kontrol ve denetimin araci
olarak 6ngorilmustir (Kizilkaya, 2011: 218).
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Maliye Bakanliginca diizenlenmesi gereken rapor ve benzeri dokiimanlar
asagida dzetlenmistir.

2.3.1.1. Faaliyet Raporlari Diizenleme Zorunlulugu Getirilmistir

5018 sayili Kanun’un 41. maddesine gore, kapsama dahil idareler (diizenleyici
ve denetleyici kuruluslar harig) faaliyet raporlari diizenlemek zorundadirlar. Faaliyet
raporlari tirleri sunlardir:

a) Birim Faaliyet Raporu

idarenin alt birimlerinin (Bakanliklarda genel miidiirliikler gibi) harcama
yetkililerince, hesap verme sorumlulugu cercevesinde her yil birim faaliyet raporu
dizenlenir. S6z konusu raporda ilgili birimin gecmis yil faaliyet sonuglari ile gelecege
yonelik amaglari yer almakta, ilgili birim baskaninin glivence beyani ile imzasini
icermektedir.

b) idare Faaliyet Raporu

Birim faaliyet raporlari esas alinarak, mali hizmetler birimi tarafindan
hazirlanan idare faaliyet raporlari {ist yonetici tarafindan kamuoyuna agiklanir. idare
faaliyet raporlarinin birer 6rnegi Sayistaya ve Maliye Bakanhgina (Mahalli idareler
icin icisleri Bakanhgina) génderilir.

idare faaliyet raporu, ilgili idare hakkindaki genel bilgilerle birlikte, kullanilan
kaynaklari, biitce hedef ve gerceklesmeleriile meydana gelen sapmalarin nedenlerini,
varlik ve yiktumlulikleri ile yardim yapilan birlik, kurum ve kuruluslarin faaliyetlerine
iliskin bilgileri de kapsayan mali bilgileri, stratejik plan ve performans bilgilerini
icerecek sekilde diizenlemektedir.

c) Genel Faaliyet Raporu

Merkezi yonetim kapsamindaki idareler ile sosyal giivenlik kurumlarinin
bir mali yildaki faaliyet sonuglari, Maliye Bakanhginca hazirlanacak genel faaliyet
raporunda gosterilir. Maliye Bakanligi, genel faaliyet raporunu kamuoyuna aciklar ve
bir 6rnegini Sayistaya gonderir.

Merkezi yonetim kapsaminda bulunan dizenleyici ve denetleyici kuruluslarin,
faaliyet raporu dizenleme ve bunlari kamuoyu ile paylasma mecburiyeti disinda
tutulmasi, 5018 sayili Kanun’un zaaflarindan birini olusturmaktadir. Bunun mali
saydamligin ve hesap verebilirligin saglanmasinda sakincalar yaratacagi kuskusuzdur.
S6z konusu kuruluslarin idari bagimsizliklarini koruyacak sekilde faaliyet raporu
diizenleme zorunlulugu kapsamina alinmalari bu bakimdan elzem goriinmektedir.

d) Mahalli idareler Genel Faaliyet Raporu

icisleri Bakanhg kendisine gelen mahalli idarelerin idare faaliyet raporlarini
esas alarak kendi degerlendirmesini de icerecek sekilde mahalli idareler genel
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faaliyet raporunu hazirlar ve kamuoyuna aciklar. Raporun birer 6rnegi Sayistaya ve
Maliye Bakanligina génderilir.

2.3.1.2. Mali istatistikler Diizenleme Zorunlulugu Getirilmistir

5018 sayili Kanun’un 52. maddesine gore, genel yonetim kapsamindaki kamu
idarelerinin mali islemlerini icerecek sekilde, muhasebe verileri esas alinarak mali
istatistikler diizenlenecektir.

Ancak Kanun’da mali istatistik kavraminin tanimi yapilmamistir. Mali istatistik
kavrami, uluslararasi kaynaklara ve genel kabul gérmis istatistik kriterlerine sadik
kalinarak, “uluslararasi kriterlere gore olusturulan kapsama dahil birimlerin mali
islemlerinin kayit altina alinmasi, siniflandirilmasi, raporlanmasi, dogrulugunun
saglanarak tablo ve grafikler seklinde belirli stirelerde yayimi ile bu verilerin gerek
kendi aralarindaki gerekse diger idareler ile olan iliskilerinin cesitli istatistiksel
yontemler kullanilarak anlamh sonuglar verecek sekilde yorumlanip, analiz
edilmesi” seklinde tanimlanabilir (Kizilkaya ve Adanir, 2010: 41). Bir baska anlatimla,
mali istatistik, genel yénetim kapsamindaki idarelerin (gerektiginde bu idarelerin
kapsami genisletiimek suretiyle) varliklarinin, yiktmliliklerinin, gelir ve giderlerinin
tahakkuk esasina gore istatistiksel olarak raporlanmasi anlamina gelmektedir (Colak,
2006a: 138).

5018 sayil Kanun’un 53. maddesine gbére mali istatistikler, uluslararasi
standartlara uygun olarak bitunlik, givenirlik, kullanislilik, ydontemsel gecerlilik ve
ulasilabilirlik ilkeleri cercevesinde, yeterli mesleki egitimi almis personel tarafindan
hazirlanir.

Genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerine ait mali istatistikler, Maliye
Bakanhginca derlenir.

Merkezi yonetim kapsamindaki kamu idarelerine ait mali istatistikler, Maliye
Bakanliginca aylk olarak yayimlanir.

Sosyal glivenlik kurumlari ve mahalli idarelere ait mali istatistikler ile merkezi
yonetim kapsamindaki kamu idarelerine ait mali istatistikler, Maliye Bakanhginca
birlestirilerek, genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerine ait mali istatistikler
elde edilir ve lger aylik donemler itibariyle yayimlanir.

Maliistatistikleri siiresinde Maliye Bakanligina gondermeyenler hakkinda 5018
sayili Kanun’un 53. maddesinde 6ngorilen muieyyideler uygulanacaktir. Devletin
mali verilerinin toplanmasina yonelik ¢alismalar gliniimiz bilgisayar teknolojisinin
de sundugu avantajlarla kisa bir zaman araliginda oldukca tatminkar seviyelere
ulasmistir. Ancak, asil olan bu verilerin istatistiksel yontemlerle 6zet ve anlasilir bir
halde kullanima sunulmasidir (Kizilkaya ve Adanir, 2010: 48). Bunun i¢in genel kabul
gormius rasyolardan yararlanilabilir. Boylelikle kamu kaynaklarinin etkin ve ekonomik
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kullanimi ¢ercevesinde hesap verebilirlik ve saydamlik adina bir kamuoyu baskisi
saglanmis olacakdr.

2.3.1.3. Diger Raporlari Diizenleme Zorunlulugu Getirilmistir

5018 sayili Kanun’la, faaliyet raporlari yaninda bir takim belge ve dokiimanlar
da diizenlenecektir. Bunlar, ilgili Kanun maddeleri hizalarinda gosterilerek asagida
siralanmustir:

a) Orta vadeli program (5018/16),

b) Orta vadeli mali plan (5018/16),

c) Milli buitce tahmin raporu (5018/18),

d) Bitge kanunu tasarisi ve gerekgesi (5018/18),
e) Yillik ekonomik rapor (5018/18),

f) Vergi harcamalari cetveli (5018/18),

g) Kamu borg yonetimi raporu (5018/18),

h) Genel yonetim kapsaminda idarelerin son iki yillik gelir-gider tahminleri
(5018/18),

i) Merkezi yonetim kapsaminda olmamakla birlikte bu idarelerden yardim
alan kuruluslarin listesi (5018/18),

j) Kesin hesap kanun tasarisi ve ekinde bulunan genel mizan, kesin hesap
cetvelleri, devlet borgclari ve hazine garantileri cetvelleri ile silinen alacaklar cetveli
ve mal yonetim hesabi cetvelleri (5018/42),

k) ic denetim raporlari (5018/64).
2.3.2. 6085 sayili Kanun’a Gore Raporlama

Kamu mali yonetim ve denetim sistemini olusturan iki dnemli kanundan
bir digeri de 6085 sayili Sayistay Kanunu’dur. Bu Kanun’la Sayistaya raporlama
gorevi birincil gérev olarak verilmis ve bu gbrevin bir sonucu olarak gesitli raporlar
hazirlanmasi ve bunlari TBMM’ye sunmasi 6ngorilmis, yargilama ise cagdas Sayistay
anlayisina uygun olarak ikincil konuma gelmistir (Yilmaz, 2011: 85).

Sayistay tarafindan dizenlenmesi gereken rapor ve benzeri dokimanlar
asagida Ozetlenmistir.

2.3.2.1. Dis Denetim Genel Degerlendirme Raporu Diizenlenecektir

6085 sayili Kanun’un 38. maddesine gore, kamu idarelerinin dazenlilik ve
performans denetimleri sonucunda denetim grup baskanliklarinca diizenlenen

denetim raporlari, idareler itibariyle birlestirilerek bir 6rnegi Sayistay Baskanhginca
ilgili kamu idaresine gonderilir. Bunlar Ust yoneticiler tarafindan otuz giin iginde
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cevaplandirilir. Bu cevaplar isiginda yeniden diizenlenen denetim raporlari, Sayistay
Dairelerinin gorusleri alinmak Gzere raporun ilgili oldugu yilin bitimini izleyen mayis
ayl sonuna kadar Sayistay Baskanlgina sunulur. Bu raporlara kamu idarelerinin
cevaplari eklenir. Daireler, raporlar hakkindaki gorislerini temmuz ayinin on besine
kadar Sayistay Baskanligina sunar.

Dairelerce goris bildirilen denetim raporlari ile Sayistayca mali konularda
belirtilmesi uygun gorilen diger hususlari da iceren dis denetim genel degerlendirme
raporu hazirlanir ve Rapor Degerlendirme Kurulunun gorisu alinir.

Dis denetim genel degerlendirme raporu ile Kurulun goruslerini iceren
denetim raporlari, genel uygunluk bildirimi ile birlikte TBMM’ye sunulur.

2.3.2.2. Faaliyet Genel Degerlendirme Raporu Diizenlenecektir

6085 sayili Kanun’un 39. maddesine gore, 5018 sayili Kanun’un 41. maddesi
uyarinca kamu idareleri tarafindan génderilen idare faaliyet raporlari, icisleri
Bakanliginca hazirlanan mabhalli idareler faaliyet raporu ve Maliye Bakanliginca
hazirlanan genel faaliyet raporu, denetim grup baskanlklarinca degerlendirilerek,
faaliyet genel degerlendirme raporu hazirlanir. Bu rapor, Rapor Degerlendirme
Kurulunun gorist alindiktan sonra, yukarida sayilan raporlar (mahalli idareler
faaliyet raporu harig) ile birlikte Sayistay Baskani tarafindan TBMM'’ye sunulur, bir
ornegi de icisleri, Maliye Bakanliklari ile ilgili mahalli idarenin meclisine génderilir.

Her ne kadar gesitli amaglari bulunsa da Sayistayin gorevinin kurumlarin
kendilerine ait degerlendirmelerinde taraf olup yorum yapmak yerine bagimsiz
ve objektif denetim raporlari Gretmek oldugu belirtiimektedir (Kése, 2010: 11).
Gercekten de Sayistayin TBMM’ye sunmakla yikimli oldugu mali istatistikleri
degerlendirme raporunun baska tlkelerde uygulamasina rastlanmamistir (Kazan,
2010: 200).

2.3.2.3. Mali istatistikleri Degerlendirme Raporu Diizenlenecektir

6085 sayili Kanun’un 40. maddesine gore Maliye Bakanliginca yayimlanan
bir yila ait mali istatistikler izleyen yilin mart ayi icinde hazirlanma, yayimlanma,
dogruluk, givenirlik ve onceden belirlenmis standartlara uygunluk bakimindan
denetim grup baskanliklarinca degerlendirilir.

Bu amacla dizenlenen degerlendirme raporu, Sayistay Baskaninca Rapor
Degerlendirme Kurulunun gorisi de alindiktan sonra TBMM’ye sunulur ve Maliye
Bakanhgina da gonderilir. Raporda yer alan degerlendirmeler icin Maliye Bakani
gerekli dnlemleri alir.

78 Sayistay Dergisi  Say1:87/ Ekim - Aralik 2012



Yeni Kamu Mali Yonetim ve Denetim Sistemi Cercevesinde Sayistayin Rolii

2.3.2.4. Genel Uygunluk Bildirimi Diizenlenecektir

5018 sayili Kanun’un 43. maddesi ve 6085 sayili Kanun’un 41. maddesine
gore, Sayistay sadece merkezi yonetim kapsamindaki kamu idareleriicin, kesin hesap
kanun tasarisinin verilmesinden baslayarak en ge¢ yetmis bes giin icinde TBMM’ye
sunar.

Bildirim taslagi, denetim grup baskanliklarinca denetim sonuglari ve faaliyet
raporlari dikkate alinarak hazirlanir. Taslaklar Sayistay Genel Kurulunda gorusilerek
son seklini alir. Goriismelerde Maliye temisilcisi ile Sayistay Bassavcisi da hazir
bulunur.

Eski kamu mali yonetim ve denetim sisteminde de var olan genel uygunluk
bildirimi, kamu idare hesaplarini olusturan mali raporlar ve tablolar ile kesin hesap
kanunu tasarisi ekinde yer alan cetvel ve belgelerin givenilirligi ve dogrulugu ile
bitce kanunu uygulama sonuglarinin degerlendirildigi bir rapordur (Yilmaz, 2011:
79).

2.3.2.5. KiT Denetim Raporlan Diizenlenecektir

6085 sayili Kanun’un 43. maddesine gére, 3346 sayili Kamu iktisadi Tesebbiisleri
ile Fonlarin TBMM'’ce Denetlenmesinin Diizenlenmesi Hakkinda Kanun’un 2. maddesi
kapsamina giren kamu kurum, kurulus ve ortakliklarin denetimi Sayistayin gorevleri
arasinda bulunmaktadir.

Bu amacgla denetim grup baskanliklarinca hazirlanan yillik denetim raporlari
en geg ilgili oldugu yilin bitimini izleyen eylil ayi sonuna kadar Rapor Degerlendirme
Kuruluna génderilir. Kurul ekim ayi sonuna kadar rapora son seklini verir. Bu raporlarin
bir 6rnegi denetlenen kurulusa, bir 6rnegi de ilgili Bakanliga gonderilir. Kuruluslar
bunlarin cevaplarini yetkili organlarindan gecirmek kaydiyla 30 giin icinde Sayistaya
ve ilgili Bakanliga gonderirler. ilgili Bakanlik kendi gériisiinii de ilave ederek en ge¢ on
bes glin icinde Sayistaya gonderir.

S6z konusu raporlar, kurulus ve bakanlk cevaplari en geg ilgili oldugu yilin
bitimini izleyen yilin sonuna kadar, TBMM'’ye ve Kalkinma Bakanligl ile Hazine
Mustesarligina gonderilir. Diger taraftan denetlenen kuruluslarin yilhik faaliyet
sonuclariniiceren genel rapor, kamuoyunu bilgilendirmek amaciyla her yil duyurulur.

2.3.2.6. Diger Raporlar Diizenlenecektir

6085 sayili Kanun’un 42. maddesine gore yukarida agiklananlar disinda da
bir takim raporlar dizenlenecektir. Dizenlenmesi gereken diger raporlar asagida
belirtilmistir (Bargin, 2012: 175):

a) Sayistay tarafindan program, proje ve konu bazinda gerceklestirilen denetim
ve incelemeler sonucu diizenlenen raporlar,
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b) Kamu idarelerinin kaynaklarini etkili, ekonomik ve verimli kullanihp
kullanilmadigi konusunda yapilan denetimler sonucunda hazirlanan raporlar,

¢) Kanun’un 4. maddesinin birincifikrasinin (b) bendine gére yapilan denetimler
sonucunda dizenlenen raporlar (idarelere bagh veya bu idarelerin kurduklari veya
dogrudan dogruya ya da dolayli olarak ortak olduklari her gesit idare, kurulus,
muessese, birlik, isletme ve sirketlerin denetimi sonunda diizenlenen raporlar),

d)Kanun’un 4. maddesinin birinci fikrasinin (¢) bendine gére yapilan denetimler
sonucunda diizenlenen raporlar (Ozel hesaplar dahil tiim kamu hesaplari, fonlari,
kaynaklari ve faaliyetlerin denetimi sonucunda hazirlanan raporlar),

e) Kanunlarla verilen diger inceleme, denetleme faaliyetleri sonucunda
diizenlenen raporlar.

ister denetimle ilgili olsun, isterse denetim disi olsun, Sayistayin gérev alani ile
ilgili olarak dlizenlenen diger raporlar, ilgili daire ve Rapor Degerlendirme Kurulunun
gorltslt alindiktan sonra, Sayistay Baskaninca TBMM'’ye ve ilgili kamu idaresine
gonderilir.

Sayistay Kanunu geregince getirilen raporlama gorevi ile artik kisa, anlamli
ve genel raporlar Uretilmekte, bu da Sayistay denetimlerini yargi gibi teknik bir
alandan, hikim verme konumundan daha esnek bir alana, gorus bildirme alanina
getirmektedir (Yilmaz, 2011: 85).

Sayistay tarafindan hazirlanan raporlarin etkin bir sekilde degerlendirilmesi
etkin bir parlamenter denetimi ile mimkiindir. Bunun i¢cin TBMM icinde 6zel bir
komisyon olusturulmasi 6nerilmektedir (Kazan, 2010: 200).

Gergekten de Sayistay raporlarinin etkinligi, diizenlenen raporlarin TBMM’de
ayrintih bir sekilde gortsilmesine baglidir. Bu dogrultuda Anglo-Sakson ulkelerindeki
uygulamalara benzer bir diizenlemeye gidilerek, kamu hesaplari komisyonu veya
Sayistay komisyonu kurularak milli glivenlik ve ticari sir disindaki konularin kamuya
actk olarak gorusilmesi ve komisyon tavsiyelerinin hikimet ve ilgili kuruluslara
yerine getirilip getiriimedigi denetlenmelidir (Kazan, 2010: 201).

ister Maliye Bakanliginca hazirlansin, isterse Sayistay tarafindan hazirlansin,
diizenlenen raporlarin dogru, givenilir ve objektif unsurlar icermesi noktasinda
Sayistayin 6nemli rolleri bulunmaktadir. Bu raporlarin kamuoyunun ilgisi ve bilgisine
sunulmasi noktasinda bunlarin giivenilirligi icin Sayistayin denetim fonksiyonunun
saglikh bir sekilde isletilmesi gerekir. Aksi halde diizenlenen raporlar hakkinda
goris bildirmesi mamkiin degildir (Akbulut, 2011: 232). Sayistayin raporlamaya
yonelik teknik ve siirecler baglaminda roll,denetim ve yargilama faaliyetleri disinda,
gerek diger idarelerce, gerek bizzat kendisince diizenlenen raporlari TBMM’ye ve
kamuoyuna sunmaktir. Bu rol Sayistay acisindan yeni bir misyon ifade etmektedir.
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2.4. Denetime Yonelik Teknik ve Siiregler
Yeni sistemin dordiincl ayagini denetim teknigi ve stirecleri olusturmaktadir.

Eski sistem esas itibariyle bltceleme islemlerine odaklanmasi nedeniyle,
denetim teknigi ve slirecleri acisindan 6teden beri elestiri konusu edilmistir (Soyler,
2007: 104).

Diger taraftan dis denetim organi sifatiyla Sayistayin gerek kapsadigi idareler
acisindan, gerekse sadece uygunluk denetimi yapmasi agisindan yaptigi denetimin
yetersiz oldugu biliniyordu.

Denetim teknigi ve sireclerindeki eksikliklerin basinda, idare faaliyetlerinin
kamu harcamalari agisindan i¢ denetimi, istege bagl olarak, herhangi bir zaman
dilimine ve sireye bagh olmaksizin yapilmaktaydi. Bu denetimler daha c¢ok ilgili
mali yil bitiminde olaylarin olus bicimi giindemden dustiikten sonra, yasal uygunluk
noktasinda cereyan etmekteydi. Diger taraftan dis denetim organi sifatiyla Sayistay
denetimleri de yasal uygunluk acisindan yapildigindan, performans denetimine
girilemiyordu.

Yeni kamu maliyonetim ve denetim sistemi, bu olumsuzluklari bertaraf etmistir.
Oyle ki bu sistemin denetim ayag! uluslar arasi genel kabul gérmiis standartlara
uygun olarak yapilandiriimistir.

Yeni kamu mali yénetim ve denetim sistemi ile getirilen dizenlemeler asagida
Ozetlenmistir.

2.4.1. i¢ Kontrol Sistemi Kurumsallastinlmistir

ic kontrol sisteminin kurumsallastirilmasina yénelik olarak yeni kamu mali
yonetim ve denetim sistemindeki diizenlemeler 5018 sayili Kanun ve buna iliskin
ikincil mevzuatla getirilmis bulunmaktadir.

2.4.1.1. i¢ Kontroliin Tanimi ve Amaglari

Simdiye kadar Tirkiye’de kamu harcamalarinin denetimi, stire¢ bakimindan
harcama 6ncesi ve harcama sonrasi yapilan denetim seklinde gerceklestirilmistir.
Ancak bu denetimler daha ¢ok hukuksal (sekli) boyutta mevzuata uygunluk yéniinden
yapilarak, performans ve yerindelik denetimi yapiimamistir (Arslan, 2002b: 137).

Yeni sistem kamusal mali denetimi, i¢c kontrol ve dis denetim olarak ikiye
ayirmistir. i¢ kontrole iliskin hikiimler bu Kanun’da ayrintil olarak yer alirken
dis denetimin Sayistay tarafindan yapilacagi, buna iliskin ayrintili hususlarin ilgili
kanunlarla diizenlenecegi 6ngorilmustar.

| “

5018 sayili Kanun’un 55. maddesinde i¢ kontrol “idarenin amaglarina,
belirlenmis politikalara ve mevzuata uygun olarak faaliyetlerin etkili, ekonomik
ve verimli bir sekilde ylrtttlmesini, varlik ve kaynaklarin korunmasini, muhasebe
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kayitlarinin dogru ve tam olarak tutulmasini, mali bilgi ve yonetim bilgisinin zamaninda
ve glvenilir olarak Uretilmesini saglamak (zere idare tarafindan olusturulan
organizasyon, yontem ve diger kontroller bitintdir” seklinde tanimlanmistr.

Ayni Kanun’un 56. maddesinde ise i¢ kontrollerin amacglari séyle siralanmistir:

- Kamu gelir, gider, varlik ve ytikamluliklerinin etkili, ekonomik ve verimli bir
sekilde yonetilmesini saglamak,

- Kamu idarelerinin kanunlara ve diger diizenlemelere uygun olarak faaliyet
gostermesini temin etmek,

- Her tirlt mali karar ve islemlerde usulstzlGgl ve yolsuzlugu dnlemek,

- Karar olusturmak ve izlemek icin diizenli, zamaninda ve giivenilir rapor ve
bilgi edinilmesine zemin hazirlamak,

- Varliklarin kétiye kullaniimasini ve israfini dnlemek ve kayiplara karsi koymak.

Gercgekten de 5018 sayili Kanun’la getirilen i¢ kontrol sistemine bakildiginda,
bu konudaki uluslararasi standart ve uygulamalarin g6z 6niinde bulunduruldugu
gorilmektedir.  Zira uluslararasi kabul goérmis i¢c kontrol modellerine/
standartlarina gore i¢ kontrol, yonetime dort temel konuda glivence verir. Bunlar
(Candan, 2006d: 22);

-Faaliyetlerin ylritiilmesinde ve kaynak kullaniminda dizenlilik, etkinlik ve
verimlilik saglanmasi,

-Varliklarin korunmasi, yolsuzluk ve suistimallerin 6nlenmesi,

-idari ve mali kayit, bilgi ve raporlarin dogrulugu ve giivenilirliginin tesis
edilmesi ve yarirlikteki hukuk normlarina ve idari diizenlemelere uyumun temin
edilmesidir.

Eski sistemde hiyerarsik kademede bulunan yénetim elemanlarinca
“olabildigince” yapilan basit kontrollerle, mifettis, kontrolér, denetmen gibi
unvanlarla istihdam edilen denetim elemanlarinca belirsiz stirelerde, istisnai ve sekli
olarak, sistematik olmayan bir sekilde yapilan i¢ denetimler, bundan béyle bir “stire¢”
denetimi halinde, sistemli, slirekli ve bu is icin gorevli elemanlarca amaca yonelik
olarak yapilacaktir. Béylelikle i¢ kontrol sistemi kurumsal bir yapiya kavusturulmustur.

Zira 5018 sayili Kanun’un amaglari arasinda bulunan “kalkinma planlari ve
programlarda yer alan politika ve hedefler dogrultusunda kamu kaynaklarinin etkili,
ekonomik ve verimli bir sekilde elde edilmesi ve kullanilmasi, hesap verebilirligin
ve mali saydamligin saglanmasli”, etkin bir i¢ kontrol sisteminin varligini gerekli
kildirmaktir (Candan, 2006d: 7). Yapilan diizenlemelerle uluslararasi AB standartlarina
uygun bir i¢ kontrol sistemi olusturulmakta ve kamu idarelerinin bitce uygulama
surecindeki inisiyatifleri artirilmaktadir ( Colak, 2006a: 136).
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2.4.1.2. i¢ Kontroliin Siniflandiriimasi

Yeni kamu mali yonetim ve denetim sisteminde i¢c kontrol, 6n mali kontrol
ve i¢c denetim seklinde ikiye ayrilmistir. Ancak bu siniflandirma seklinin bilimsel bir
actklamasi yapilmamistir. Zira i¢ kontrollin bir kismini “kontrol”, diger bir kismini
“denetim “ sozclkleriyle nitelendirmenin mantiksal bir yoniu bulunmamaktadir.
Kontrol ve denetim sozclikleri kapsam itibariyla ayni seyleri ifade eden sozciklerdir.
Bu nedenle, bunlardan sadece birinin kullaniimasi gerekir. S6zgelimi, kontrol s6zcigu
tercih edilirse i¢ kontrol kendi igcinde, 6n mali kontrol ve mali kontrol (i¢ denetim
yerine) olarak siniflandirilabilir. Denetim s6zctgi tercih edilirse, i¢c denetimi, 6n mali
denetim ve mali denetim olarak siniflandirmak mimkiinddr. Bu ikinci siniflandirma
bicimi daha bilimsel gérinmektedir. Zira kamusal mali denetimi, i¢ denetim ve dis
denetim olarak baslangicta ikiye ayirmak, ic denetimi de kendiiginde 6n mali denetim
ve mali denetim seklinde siniflandirmak kavram karmasasini da dnleyecektir.

2.4.1.2.1 On Mali Kontrol

5018 sayih Kanun’un 58. maddesine gore, on mali kontrol, harcama
birimlerinde islemlerin gergeklestiriimesi asamalarinda (ihale onayi, komisyon
teskili, ilan yapilmasi, ihale dokiimani hazirlanmasi, ihale yapilmasi, ihale kararinin
onanmasl, malin teslim alinmasi, 6deme belgesi dizenlenmesi ve 6deme) harcama
birimlerince hiyerarsik olarak yapilan asgari kontroller ile mali hizmetler birimi
tarafindan yapilan kontrollerdir. Gorillyor ki 6n mali kontrol streci mali karar ve
islemlerin hazirlanmasi, yliklenmeye girisilmesi, is ve islemlerin gerceklestiriimesi ve
belgelendirilmesinden olusmaktadir.

Gerek harcama birimlerindeislemlerin gerceklestiriimesiasamasinda yapilacak
kontrollerin, gerekse mali hizmetler birimi tarafindan 6n mali kontrole tabi tutulacak
mali karar ve islemlerin usul ve esaslari, 5018 sayili Kanun’un 58. maddesine gore
Maliye Bakanliginca hazirlanan “ i¢ Kontrol ve On mali Kontrole iliskin Usul ve Esaslar
“ da belirlenmistir (RG, 31.12. 2005/26040, 3. Mikerrer) .

islemlerin gerceklestiriimesi asamasinda gelir, gider, varlik ve yiikiimliliiklere
iliskin mali karar ve faaliyetler, gerek harcama birimlerince gerekse mali hizmetler
birimince; idarenin biitcesine, biitcedeki tertibine, kullanilabilir 6denek tutarina,
ayrintili harcama ve finansman programlarina, merkezi yonetimlerine gére kontrol
edilmektedir. On mali kontrol sonucunda uygun goriis verilip verilmemesi danisma
ve Onleyici niteligi haiz olup, mali karar ve islemlerin harcama yetkilisi tarafindan
uygulanmasinda baglayici degildir. Bu agidan 6n mali kontroliin tam anlamiyla bir
mevzuata uygunluk denetimi olmadigi ifade edilmektedir (Karaarslan, 2006b: 19).

Mali hizmetler birimi tarafindan 6n mali kontrole tabi tutulacak mali karar ve
islem ise asagida sayllmistir:

- Kanun tasarilarinin mali yikinin hesaplanmasi,
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- Taahhit evraki ve s6zlesme tasarilarinin ( mal ve hizmet aliminda bir milyon,
yapim islerinde iki milyon TL'ni asanlarin) kontrolQ,

- Odenek, génderme belgelerinin en geg Ug is giini icinde kontrol edilerek
sonuclandiriimasi,

- Odenek aktarma taleplerinin incelenerek en gec iki is giini icinde
sonuclandiriimasi,

- Kadro dagitim cetvellerinin en ge¢ bes is gini igcinde kontrol edilerek
neticelendirilmesi,

- Gegici is¢i pozisyonlarinin aylar itibariyla dagilimlarinin en geg bes is glinu
icinde kontrol edilmesi,

- Yan ddeme cetvellerinin kontrol edilmesi,

- Sozlesmeli personel sayisi ve sdzlesmelilerin kontrol edilmesi,

- Yurtdisi kira katki payina iliskin taleplerin en gec (¢ is glini icinde uygun
goris acisindan kontrol edilmesi,

- Seyahat kartlarina iliskin listelerin incelenerek en geg Ug¢ is glni icinde
kontrol edilmesi,

- Seyyar gorev tazminati cetvellerinin en ge¢ on is glini icinde kontrol edilerek
sonuclandiriimasi.

2.4.1.2.2. i¢ Denetim

i¢ kontroliin bir unsuru olarak kabul edilen i¢c denetim 5018 sayili Kanun’un
63. maddesinde “kamu idaresinin calismalarina deger katmak ve gelistirmek
icin kaynaklarin ekonomiklik, etkililik ve verimlilik esaslarina gore yonetilip
yonetilmedigini degerlendirmek ve rehberlik yapmak amaciyla yapilan bagimsiz
nesnel giivence saglama ve danismanlik faaliyeti” olarak tanimlanmistir. i¢ denetim
bes temel faaliyet alanini icermektedir. Bunlar asagida siralanmistir (Karaarslan,
2006a: 336-337):

- Uygunluk denetimi,

- Performans denetimi,

- Mali denetim,

- Bilgi teknolojileri denetimi ve
Sistem denetimi.

On mali kontrol, hiyerarsik kademedeki yonetim elemanlarinca yapildigi
halde, i¢c denetim “ic denetci” adi verilen denetim elemanlarinca yapiimaktadir. On
mali kontrol mali islemlerin ilgili bulundugu mali yil icinde yapilirken, i¢ denetim
hem mali yil igcinde, hem de mali yil bitiminde yapilmaktadir. Eski kamu mali ydonetim
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ve denetim sisteminde, mufettis, kontrolér, denetmen gibi unvana sahip denetim
elemanlarinca belirsiz siirelerde, istege bagli olarak yapilan (i¢) denetim, yeni kamu
mali yonetim sistemiile zorunlu, stirekli ve disiplinli bir faaliyet haline getirilmistir. Zira
5018 sayili Kanun’a gore, bu faaliyetler; idarenin yonetim ve kontrol yapilari ile mali
islemlerinin risk yonetimi, yonetim ve kontrol suireglerinin etkinligini degerlendirmek
ve gelistirmek yoniinde sistematik, stirekli ve disiplinli bir yaklasimla ve genel kabul
gormis standartlara uygun olarak gerceklestirilecektir. Gorillyor ki yeni kamu mali
yonetim ve denetim sistemi i¢ denetimi de kurumsal hale getirmistir. Esasen mali
saydamhgin temelinde etkili raporlama bulunmaktadir. Etkili raporlamanin olmasi
icin de hedeflerin bastan belirlenmesi, bu hedeflere iliskin uygulama ve sonuglarin
gozlenmesi, hedeflerle karsilastirilmasi ve raporlanmasi, sonug olarak bu sistemin
denetlenmesi gerekmektedir (Kogdemir, 2004: 142). Buna ilaveten etkili bir i¢ kontrol
olusturulmasi, kurulusun hem i¢, hem de dis nedenlerle karsi karsiya kaldigi risklerin
degerlendirilmesi gerekir. Risk degerlendirmesinin 6n kosulu ise agik, tutarh kurum
hedeflerinin (ki basarilacak amac ve niyetlerdir) tesis edilmesidir (Demir, 2006: 142).

Diger taraftan i¢ kontroller esas itibariyla harcama 6ncesi yapilan kontrol ve
denetim calismalarini icerdiginden Sayistayin harcama oncesi yaptigl vize, tescil
ve kayit gibi 6n kontroller kaldirilmistir. Sayistay bundan boyle harcama sonrasi dis
denetime odaklanmis olacaktir.

2.4.2. i¢ Denetimin Niteligi Degismistir

Yeni kamu mali yénetim ve denetim sistemi i¢ denetimin niteligine iliskin iki
onemli yenilik daha getirmistir. Bu yeniliklerden birisi risk esasli denetim, digeri ise
performans esasl denetimdir.

2.4.2.1. Risk Esash Denetim Ongoriilmiistiir

5018 sayili Kanun’un 64. maddesinin (a) bendine gore i¢ denetgiler, nesnel
risk analizlerine dayanarak kamu idarelerinin yonetim ve kontrol yapilarini
degerlendirmekle gorevlidirler. Bu cercevede i¢ denetciler, kamu idarelerinin is
ve islemlerinde ortaya cikabilecek muhtemel riskleri ortadan kaldiracak veya en
aza indirecek onemleri Ust yoneticiye bildirmek zorundadir. Zira her faaliyet bir
Olctide risk icerir. 26/06/2006 tarih ve 2006/10654 sayili Bakanlar Kurulu Karari ile
yirirlige giren “ic Denetgilerin Calisma Usul ve Esaslari Hakkinda Yonetmelik”e
(RG,12.7.2006/26226) gore risk hedeflerine ulasmasina ve gérevlerinin ifasini engel
olabilecek veya beklenmeyen zararlara yol acabilecek durum ya da olaylari ifade
etmektedir. Bu cercevede idareler maruz kaldiklari riskleri; Ustlenerek, kaginarak,
transfer ederek veya kontrol ederek yonetebilirler, risk ve belirsizliklerin olumsuz
etkilerinin azaltilmasinda kurumsal i¢ kontroller en yaygin kullanilan yontemedir.
Risk esasl denetim ise kamu idarelerinin faaliyetlerindeki rizikolarin tanimlanmasini,
seviyelerinin Ol¢lilmesini, kontrol slireclerinin degerlendirilmesini ve ylksek risk
iceren alanlara denetim o6nceligi verilmesini ifade eder (Keles, 2006a: 351). Bu
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cerceve de risk esasli denetim, mali, idare sistem ve kontrol mekanizmalarinin risk,
hata ve zayifliklarinin belirlenmesi ve iyi uygulama orneklerinin yayginlastiriimasi
yoluyla sistemlerin gelistiriimesi hedeflerine yonelik olarak, mevzuata uygunluk,
yonetim ve davranis standartlariyla i¢ kontrollerin denetimi konularinda yogunlasan
bir denetim tlriadir (Karabeyli, 1999: 3).

Risk esasli denetimin asamalari ise risk matrislerinin hazirlanmasi, denetim
plan ve programinin yapilmasi ve denetimin yiritilmesinden ibarettir.

2.4.2.2. Performans Esash Denetim Ongériilmiistiir

5018 sayili Kanun’un 64. maddesinin (d) bendine gore i¢ denetgiler, idarenin
harcamalarinin mali islemlere iliskin karar ve tasarruflarinin amag ve politikalara,
kalkinma planina, programlara, stratejik planlara ve performans programlarina
uygunlugunu denetlemek ve degerlendirmekle de gorevli bulunmaktadirlar.

Goruliyorkiicdenetgiler hem kanuna uygunluk (sekil) denetimi, hem de amaca
yonelik etkinlik (performans) denetimiyapacaklardir. Performans denetimiyonetimin
bitin kademelerinde gerceklestirilen faaliyet ve islemlerin planlanmasi, uygulanmasi
ve kontrolli asamalarinda etkiligin, ekonomikligin ve verimliligin degerlendirilmesini
ifade eder. Performans denetiminin ¢ temel unsuru bulunmaktadir. Bunlar,
ekonomiklilik, verimlilik ve etkililiktir. Ekonomiklilik veya tutumluluk bir faaliyetin
planlanmis sonuclarina ya da ¢iktilarina ulasmak icin kullanilan kaynaklarin maliyetini
en aza indirmektir. Verimlilik veya Uretkenlik ise kullanilan kaynaklarla bir faaliyetin
sonuglarini ya da ciktilarini azamiye ¢ikarmayi ifade eder. Etkililik ise bir faaliyetin
planlanan ve gerceklesen etkisi arasindaki iliskiyi yani hedefe ulasma derecesini
ve yerindeligini gosterir. Performans esasli biitceleme tekniginin bir geregi olarak
performans esasl denetim zorunlu hale gelmistir. Bu zorunluluk kamu yonetiminde
hizmet verimliliginde israf nedeniyle kendini hissettirmektedir (Coskun, 1987: 2).
Ancak performans denetimini yapacak i¢ denetcilerin mevcut kadro durumunun
buna elverisli oldugu sdéylenemez. Zira 2006/10654 sayili Bakanlar Kurulu karari ile
tiim kamu idareleri i¢in ihdas edilen toplam 1382 i¢ denetgi kadrosunun yetersizligi
bu kaygimizi dogrulamaktadir. Mevcut kadrolarla bunun gerceklestiriimesi imkansiz
gorinmektedir. Diger taraftan bu elemanlarin, performans denetimini yapabilecek
bilgilerle donatilmasi gerekmektedir. Bunun da 6nemli bir zihniyet degisimi gerektiren
uzun bir siire alacagini séylemek zor olmayacaktr. ic denetciler acisindan diger bir
olumsuzluk da bagimsizlik sorunudur. 5018 sayili Kanun’la olusturulan i¢ denetim
Koordinasyon Kurulu’nun bunu saglayacak mekanizmalardan yoksun oldugunu
belirtmek gerekir (Keles, 2006b: 269).

Zira Avrupa Birligi,“Kamu ic Mali Kontroli” bashigl altinda i¢ denetimin
bagimsizligi konusuna 6zel bir 5Snem vermektedir. Fonksiyonel bagimsizlik, i¢c denetim
faaliyetlerinde mutlaka bulunmasi gereken bir nitelik olarak degerlendiriimekte,
ozellikle i¢c denetcinin objektif risk degerlendirmeleri temelinde hazirlayacagi
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ic denetim programina Ust yOneticinin midahale etmemesi talep edilmektedir
(Gosterici, 2006: 185-186).

Oysa 5018 sayili Kanun’a gore i¢ denetim programi (st yoneticinin onayi ile
yurirlige konulmaktadir. Bu nedenle denetimin ayri bir disiplin olarak ele alinip,
meslegin nitelikleri, etik kurallari, denetim elemanlarinin genel calisma usul ve
esaslari, denetimin niteligi, kapsam ve ilkeleri, denetim raporlarinin hazirlanmasi,
sunulmasi, sonuglari ve yaptirimlarini kapsayacak yasal diizenleme yapilmasi
onerilmektedir (Arslan, 2004b: 141).

Diger taraftan yeni kamu mali yonetim ve denetim sisteminde merkezi
yonetimin tasra kuruluslarinin i¢ denetimine iliskin bir diizenleme bulunmamaktadir.
Bu durumda tasrada i¢ denetimin yapilmayacagi gibi bir sonug ortaya ¢ikmaktadir.

2.4.3. Dig Denetimin Niceligi ve Niteligi Degismistir

5018 sayil Kanun’un 68. maddesinde “Sayistay tarafindan yapilacak harcama
sonrasli dis denetimin amaci, genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin hesap
verme sorumlulugu cercevesinde, yonetimin mali faaliyet, karar ve islemlerinin;
kanunlara, kurumsal amag, hedef ve planlara uygunluk yoniinden incelenmesi ve
sonuclarinin TBMM'’ye raporlanmasidir” hikma bulunmaktadir. Bu hikim dis
denetim sistemi ve teknigi agisindan iki 6nemli yenilik getirmektedir.

2.4.3.1. Niceliksel Yenilik ve Sayistayin Denetim Alani

Yeni sistemle Sayistayin denetim alani genel yonetim kuruluslarinin timdna
kapsayacak sekilde genisletilmistir. Bu niceliksel degisiklik 5018 sayili Kanun’un
kapsamina paralel bir sekilde ortaya c¢ikmistir. Sayistay denetiminin kapsaminin
genisletilmesi olumlu olarak degerlendirilmektedir (Sarag, 2005: 158). Zira, diinyada
kabul goren temel yaklasim, tim kamu fonlarinin, kaynaklarinin ve faaliyetlerinin
parlamento adina denetim goérevi yapan Sayistaylar tarafindan denetlenmesidir.
Uluslararasi  Yiksek Denetim Kurumlari Organizasyonu (INTOSAl)'nin Lima
Bildirisinde, devlet faaliyetlerinin geleneksel mali gergevenin disina ¢ikarak, ekonomik
ve sosyal sektorleri de kapsayacak sekilde Sayistay denetimine tabi olmasi gerektigi
vurgulanmistir. Bu noktadan hareketle, 6085 sayili Kanun uyarinca Sayistay;

- Genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerini,

- Sermayesindeki kamu payi dogrudan veya dolayh olarak %50’den fazla olan
kanunla kurulmus anonim ortakliklari,

- Kamu payl %50’den az olmamak kaydiyla yukarida sayilan idare ve
kuruluslarin olusturdugu kurulus ve sirketleri,

- Kamu idarelerinin her tiirli borglanma, hibe, Hazine garantisi, fon akisi ve
kullanimlarini,
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- Kamu idarelerine ait tim hesap, fon, kaynak ve faaliyetleri,
- Yapilan andlasmalar cercevesinde uluslararasi hesap ve islemleri,
- 3346 sayil Kanun kapsamindaki KiT’lerle fonlari denetleyecektir.

Ne var ki, dis denetimin Sayistayca yapilacagini 6ngoren acgik hiltkme ragmen,
ozel bitgeliidareler kapsamindaki baziidareler, kendi 6zel mevzuatindan kaynaklanan
hikimlerle eski aliskanliklarina devam ederek olusturduklari 2-3 kisilik “denetim
kurulu” marifetiyle dis denetim yaptirmaya devam etmektedirler. Gorlsimuize
gore, 5018 sayili Kanun’un 68. maddesiyle bu kurullarca gergeklestirilen dig denetim
faaliyetleri, 01/01/2006 tarihi itibariyle hikimsiz hale getirilmisti. Kanuna
aykiri olarak devam eden bu fiili durumun en kisa zamanda ortadan kaldiriimasi
gerekmektedir (Akyel ve Soyler, 2010: 258).

Bu noktada Sayistaya diisen gorev, dis denetim kapsamina alinan tim
kamu idarelerinin hesap, islem, karar ve faaliyetlerinin tam olarak, aksatiimadan,
zamaninda ve usuliine uygun olarak denetlenmesidir.

2.4.3.2. Niteliksel Yenilik ve Sayistayin Denetim islevi (Rolii)

6085 sayili Kanun Sayistayin denetim alanini genisletmekle yetinmemis,
denetimin niteligini de degistirmistir. Oyle ki dis denetim gercevesinde Sayistaya
dizenlilik denetimi yaninda performans denetimi yetkisi de verilmistir. Diizenlilik
denetimi, mali denetim ve uygunluk denetiminden olusmaktadir. 6085 sayili
Kanun’un 2. ve 36. maddelerine gére mali denetim, kamu idarelerinin hesap ve
islemleri ile mali faaliyet, mali yonetim ve kontrol sistemlerinin degerlendirme
sonuglari esas alinarak, mali rapor ve tablolarinin giivenilirligi ve dogruluguna iligkin
denetimi ifade etmektedir. Uygunluk denetimi ise kamu idarelerinin gelir, gider ve
mallarina iliskin hesap ve islemlerinin kanunlara ve diger hukuki dizenlemelere
uygunlugunun incelenmesine iliskin denetimi ihtiva etmektedir. 6085 sayili Kanun’un
35. maddesinde de diizenlilik denetiminin ilkeleri sayilmistir. Bu ilkelere gore;

- Denetim, genel kabul goérmis uluslararasi standartlara uygun olarak
yaratalur.

- Denetciler, calismalarini bagimsiz ve tarafsiz olarak yurutdr.

- Denetimlerde glincel denetim metodolojilerine uyulur.

- Denetimin etkinligi icin, denetlenen kurum mensuplarinin mesleki ve teknik
yeterlilikleri gelistirilir.

- Kalite glivencesi saglamak igin, denetim safhalari, mesleki ve etik kurallara
uygunluk noktasinda gozden gegirilir.

Dizenlilik denetimin asamalari ise planlama, denetim programlarinin
hazirlanmasi ve uygulanmasi, raporlanmasi ve bunlarin TBMM ve ilgili kamu
idarelerine gonderilmesidir. Dogaldir ki demokrasilerde parlamentonun kamuya ait
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gelir, gider ve mallarin iyi yonetildigine, vatandaslarin 6dedikleri vergiler ile yapilan
kamu harcamalarinin karsiliginin alindigina iliskin glivence vermesi mutlak bir
durumdur (Altintas, 2011: 17). Bunu da blyilik ol¢lide parlamento adina denetim
yapan Sayistaylar saglayabilir. Performans denetimi ise hesap verme sorumlulugu
cercevesinde idarelerce belirlenen hedef ve gostergeler ile ilgili olarak faaliyet
sonuglarinin 6lctlmesini ifade etmektedir. Performans kavrami da belirlenen hedef
ve gostergelere ulasma seviyesi olarak tanimlanmistir. Bu noktada Sayistay 6lcim mu
yapacak? Yoksa denetim mi yapacaktir? Agirlikli olarak hem 6l¢lim, hem de denetim
yapilacagl merkezindedir. Zira Kanun’da kullanilan kavram, performans denetimidir
(Turhan, 2011: 94). Zira sadece &lciim yapmak amaca hizmet edemez. Ote yandan
performans denetiminin amaclarina bakildiginda, bunlarin gercekten c¢agdas
kamu yonetiminin iyilestiriimesi baglaminda son derece olumlu unsurlar oldugu
anlasilacaktir. Performans denetiminin amaglarini asagida oldugu gibi siralamak
mimkiindir ( Unal ve Yalgin, 2006: 74):

Performans hesap verme sorumlulugunu artirmak,

Performansin gelistirilmesini saglamak,

idari ve mali performanslari tesvik etmek,

Performans icin bilgi temin etmek.

Sayistay bu cercevede kamu kaynaklarinin etkili, ekonomik ve verimli
olarak kullanilip kullanilmadigini belirleyerek, faaliyet sonuglarinin olg¢lilmesini
ve performans bakimindan degerlendirmesini yapacaktir. Ancak, performans
denetimlerinin basarili olabilmesi icin, kamu kurum ve kuruluslarinin performans
yonetimlerini olusturmalarive bu baglamda performans 6l¢iim tekniklerini kurmalari,
bunun yaninda denetim elemanlarinin zihniyet itibariyle buna hazirlanmalari
gerekmektedir (Arslan, 2004b: 137). Performans denetimi igin istihdam edilecek
Sayistay denetgileri arasina mihendislik fakdlteleri mezunlari gibi teknik bilgiyle
donatilmis elemanlarin da dahil edilmesi gerektigi distinilmektedir.

Diger taraftan kabul etmek gerekir ki performans raporlari hukuki ve mali
sonuglar dogurmamaktadir. Zira bu raporlar bir nevi danismanlik hizmeti sunan,
tavsiye raporlaridir. Ancak, performans denetiminde rastlanan yanlis uygulamalar,
yargilamaya esas raporlarda gosterilebilir (Akbulut, 2011: 233).

Dis denetim oOrglitli olarak Sayistayin Parlamento adina yaptigi denetimin, mali
saydamhgi ve hesap verebilirligi gelistirmek amaciyla asagidaki hususlari icermesi
gerektigi ifade edilmektedir (Gllen, 2006):

- Kamu kaynaginin kullanildigi her yer denetim kapsaminda olmalidir.
- Sayistay kendi performansini da degerlendirerek kamuoyuna sunmalidir.

- Kamuoyuna ve parlamentoya, acik, anlasilir, glvenilir raporlar ve iyi
uygulama ornekleri sunmalidir.
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- Raporlari elestirel olmaktan Ote, yapici ve sonug almaya odaklanmalidir.
- Denetimlerini uluslararasi genel kabul gormis standartlara gore yapmaldir.

Sayistayin artan 6nem ve rollerini geregi gibi yerine getirebilmesi igin, bir
yuksek denetim organinin sahip oldugu; bagimsizlik, denetim standartlari ve
yontemlerini gelistirme ve uygulama kapasitesi, bilgi paylasimi ve degerlerinin/
faydalarinin kamuoyu ile paylasiimasi alanlarinda ileriyi géren ve uretken ¢éziimler
bulmaya yonelik ozelliklerle miicehhez kilinmasi gerektigi vurgulanmaktadir (Akyol,
2010: 124).

Belirtmek gerekir ki, Sayistayin artan 6nemi, yukaridailgili ayrimlarda belirtilen
rollerini geregi gibi oynamasi 6l¢listinde kendini hissettirecektir.

SONUC

5018 ve 6085 sayili Kanun’larla bu Kanun’lara iliskin ikincil mevzuatla
olusturulan yeni kamu mali yonetim ve denetim sisteminin dort temel diregini
olusturan, bitceleme, muhasebelestirme, raporlama ve denetim teknikleri
cercevesinde Sayistayin rolliniin analiz edildigi bu calismada asagidaki sonuclara
ulasiimistir.

a) Bitceleme teknigi ve siiregleri agisindan konuya yaklasildiginda;

- Biitge kapsaminin genisletilmesinin genellik ve birlik ilkeleri agisindan olumlu
oldugu, ancak Sayistay denetimi kapsaminda olmakla birlikte, 5018 sayili Kanun
kapsamindan ¢ikarilan ve énemli élgiide kamu kaynagi kullanan TOKi, TRT, TMSF,
Milli Piyango Idaresi ve Spor Toto Teskilati gibi kuruluslarin yeniden kapsam icine
alinmalarinin elzem oldugu,

- Stratejik planlama ve performans esasli blitgeleme teknigine gecilmesinin
olumlu oldugu, ancak bunun performans gostergelerinin saglikli belirlenmesine ve
performans denetiminin iyi isletilmesine bagh oldugu,

- Blt¢e hazirlama siirecinin 6ne alinmasinin plan-program ve biitce iliskisinin
saglikh kurulmasi agisindan olumlu oldugu, ancak mali yonetimin gesitli bakanliklar
ve birimler arasinda béliinmesinin rasyonel kaynak tahsis stirecini olumsuz etkiledigi,

- Analitik bltce siniflandirmasina gecilmesinin, kaynaklarin muhtelif agilardan
dagilimini gostermesi bakimindan olumlu oldugu,

- Mali saydamligin saglanmasi igin, mali istatistik, faaliyet raporu ve mali durum
raporu yayimlama sistemine gecildigi, ancak diizenleyici ve denetleyici kurumlarin
mali durum ve faaliyet raporu diizenleme zorunlulugu disinda tutulmasinin énemli
bir eksiklik oldugu,
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sonucuna ulasiimis olup; Sayistayin biitcelemeye yonelik teknik ve sirecler
acisindan belli baslh rollinlin etkin bir dis denetimi gergeklestirmek oldugu aciktr.
Sayistay bu rollinii basariyla gerceklestirdigi 6lglide biitge uygulamalari daha rasyonel
bir temele oturmus olacaktir. Ayrica denetim faaliyetlerinin hizlandirilmasinin da bu
noktada hayati bir 5nemi ve rolii bulunmaktadir.

b) Muhasebelestirme teknigi ve siirecleri acisindan konuya yaklasildiginda;

- Devlet muhasebesinde standart saglanmasi icin tim genel yonetim
kapsamindaki idareler icin bir muhasebe yonetmeligi diizenlenmesinin olumlu bir
gelisme oldugu,

- Devlet muhasebesinde raporlama sistemine gegilerek, muhasebe kayitlari
yaninda raporlama teknigine de yer verilmesinin, mali saydamlik, hesap verebilirlik
ve etkin kaynak kullanimi bakimindan yararl oldugu, bu yolla tiim kesimlerin devlet
faaliyetleri konusunda bilgi sahibi oldugu,

- Tahakkuk esasli muhasebe sistemi benimsenmek suretiyle, devletin nakit
hareketleri yaninda, varliklarini, yakidmluliklerini ve diger ekonomik akimlarini da
izlemenin imkan dahiline girdigi,

- Duran varliklarin devlet muhasebe sistemine dahil edilmesi nedeniyle,
devletin mal varliginin ortaya cikarilmasinin devletin bilangosunun ulusal ve
uluslararasi standartlara uyarlanmasi bakimindan yararl oldugu,

sonucuna ulasiimis olup; Sayistayin muhasebelestirmeye yoénelik teknik
ve siirecler acisindan dnemli rollere sahip oldugu goriilmektedir. Oyle ki Sayistay,
gerek ylksek denetim organi, gerekse hesap mahkemesi sifatiyla, kamu hesaplarinin
denetimi ve kesin hesabinin sonuclandiriimasi noktasinda suratli bir yargilama
faaliyeti gerceklestirmesi dnem arz etmektedir.

¢) Raporlama teknigi ve siiregleri agisindan konuya yaklasildiginda;

- Raporlamanin mali saydamlik ve hesap verebilirliginin saglanmasinda
onemli bir ara¢ oldugu, ancak diizenleyici ve denetleyici kuruluslarin faaliyet raporu
dizenleme mecburiyeti disinda tutulmasinin, bu alanda bir zafiyet olusturdugu,

- Mali istatistiklerinin sadece yayimlanmasinin yeterli olmadigi, anlamli
sonuglara ulasiimasi bakimindan uluslararasi genel kabul gérmus rasyo analizleri ile
bunlarin degerlendirilmesinin ve yorumlanmasinin daha anlamli oldugu,

-Sayistayin hazirladigi raporlarin etkinliginin s6z konusu raporlarin TBMM
tarafindan ayrintih bir sekilde degerlendirilmesine bagh oldugu, bunun icin 6zel
ihtisas komisyonuna ihtiya¢ duyuldugu,

sonucuna ulasiimis olup; Sayistayin raporlama teknik ve stiregleri agisindan da
onemli roller Ustlendigi gorilmektedir. Gerek ilgili kamu idarelerince, gerek Maliye
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Bakanliginca, gerekse bizzat Sayistay tarafindan hazirlanan raporlarin seffaf, givenilir
ve objektif unsurlar icermesi gerekmektedir. Sayistay s6z konusu dokiimanlara
glvenilirlik sagladigi olglide, kendi sayginhgini da pekistirmis olacaktir.

d) Denetim teknigi ve siirecleri agisindan konuya yaklasildiginda;

- I¢ kontrol sisteminin kurumsallastiriimak suretiyle, bundan béyle zorunlu,
periyodik ve organize edilen kontrol ve denetim birimleri tarafindan sistematik bir
sekilde yapilmasinin ¢ok olumlu oldugu,

- i¢ denetimin 6ncelikle risk esasli denetim teknigi ile takviye edilmesinin,
kamu yonetiminde tahmin edilebilir risklerin 6nceden belirlenerek, bunlarin
Onlenmesi veya en aza indirilmesi agisindan ¢ok olumlu oldugu, keza i¢ denetimin
performans denetimine odaklastirilarak, idarelerin mali karar ve faaliyetlerinin
Olcilmesi ve denetlenmesinin olumlu oldugu, ancak performans denetiminin
basarili olabilmesi igin, performans gostergelerinin saglikli bir sekilde belirlenmesi,
ic denetgilerin sayilarinin artirilmasi, bagimsizliklarinin gelistirilmesi ve bu alandaki
bilgilerle donatilmasinin zorunlu oldugu,

-Dis denetimde Sayistayin denetim alaninin tiim genel yonetim kapsamindaki
idareleri icerecek sekilde genisletilmesinin ve Sayistaya dizenlilik denetimi yaninda
performansdenetimiyetkisiverilmesininolumluoldugu, ancak Sayistay denetgilerinin
sayl ve nitelik itibariyle buna hazir hale getiriimesinin de gerekli oldugu, diger
taraftan, 5018 sayili Kanun’la dis denetim yetkisinin Sayistaya verilmesine ragmen,
bazi 6zel bitgeli kuruluslarda kendi 6zel kanunlari ile daha 6nceden olusturulan 2-3
kisilik “denetim kurullar” nin gorevlerini siirdirmesinin yasal bir ydniiniin kalmadigi,
bu fiili durumun en kisa zamanda ortadan kaldirilmasi gerektigi,

sonucuna ulasiimis olup; Sayistayin denetim teknik ve sirecleri agisindan
¢ok hayati roller Ustlendigi gorilmektedir. Sayistay s6z konusu rollerini genel kabul
gormdis uluslararasi standartlara uygun, tarafsiz, objektif, nesnel bir anlayisla yerine
getirmesi 6lgiisiinde basarisini kanitlamis olacaktir. Oyle ki, kamu idarelerinin
performansini 6lgmeye ¢alisan bir Sayistayin, 6nce kendi performansini kamuoyu
ile paylasmasi gerekir. Aksi halde yaptigi denetim faaliyetleri toplumda yeterli ilgiyi
goremeyecektir.
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OZET

Bu ¢alismanin amaci, Sayistaylarin afet risk ve zararlarini azaltmaya yonelik faaliyetleri
nasil denetlemesi gerektigine iliskin 6zglin bir perspektif ve yaklasim olusturulmasidir. Bu
cercevede, konunun uluslararasi toplum tarafindan ele alinis yontemi ve yeni yonelimler,
parlamento ve hikimetlerin politika lretme ve uygulamaya iliskin sorumluluklari ile bu
sorumluluklari yerine getirirken diger kurum ve kuruluslarla etkilesimleri ele alinmistir.
Makalede temel olarak, afet risk ve zararlarini azaltma faaliyetlerinin daha iyi yonetilmesine
iliskin diinya Sayistaylarinin katki verme bicimleri, denetim tiir, ydontem ve yaklasimlari
irdelenerek, Sayistaylarin bu alana iliskin denetimlerini nasil tasarlamalari gerektigine iliskin
bir cergeve olusturulmaya galisiimistir. Ayrica, bu alanda uluslararasi ve bolgesel isbirliklerinin
gelistiriimesinin dnemine vurgu yapilimistir. Konu bitin bu yonleriyle irdelenirken, gerek
politika Gretiminde gerekse faaliyetleri planlamada, afet kavramina iliskin bir algi sapmasinin
basariyi ve kokli ¢oziimleri 6nleyen etkisine dikkat cekilmistir. Vatandasa karsi sorumluluklari
kapsaminda Sayistaylarin, soruna nasil katki verebilecekleri tartisilarak, denetim yaklasim ve
yontemlerini de iceren oneriler gelistirilmistir.

Afet risk ve zararlarinin azaltilmasina yonelik faaliyetlerin nasil denetlenecegine
ve denetimde nelere odaklanilacagl konusuna 6zgiin bir perspektif getiren bu galismanin,
temel olarak yiksek denetim orgiitleri ve i¢ denetim birimlerinin denetim faaliyetlerinin
gelistiriimesine katki saglamasi beklenmektedir. Ayrica, gelecekteki akademik galismalara,
uygulamaci birimler ve sivil toplum kuruluslarinin  g¢alismalarina da 1sik tutacagi
distunulmektedir. Kuskusuz, hesap verme sorumlulugu cergevesinde, parlamentolarin ve
vatandaslarin dikkatinin bu alanda odaklanilmasi gereken hususlara ¢ekilmesi, olasi en biyiik
katki olacaktr.

Anahtar Kelimeler: Afet yonetimi, Risk azaltma, Performans denetimi, Asagidan-
yukari perspektif

REDUCING DISASTER RISKS-THE ROLE OF SAls
ABSTRACT

This study aims at formulating an original perspective and approach regarding
how SAls should audit disaster risk and hazard reduction activities. Within this context, it
addresses the methods and new approaches adopted by the international community, the
responsibilities of the Parliament and governments to generate and implement policies in
the area as well as their interactions with other institutions and organizations in discharging
this responsibility. This study mainly looks into how SAls add value to the better management
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of disaster risk and hazard reduction activities as well as their audit types, methods and
approaches, and tries to establish a framework regarding how SAls should design their
audits in this specific area. The significance of international and regional collaboration is
also highlighted. While elaborating on the issue from all these aspects, this study points out
the fact that a misperception related to the concept of disaster adversely affect the success
as well as the generation of radical solutions both in policy-making and planning of these
activities. How SAls can contribute to the area in line with their responsibility against the
public is discussed and recommendations covering also the audit approaches and methods
are developed.

This study, which introduces a specific perspective regarding how SAls should audit
disaster risk and hazard reduction activities and the areas of focus in the audit, is expected to
contribute primarily in the development of the audit activities of supreme audit institutions
and internal audit units. Furthermore, it is considered that this study will also guide the future
academic studies as well as the works of implementing units and the NGOs. It is beyond
doubt that within the framework of accountability, drawing the attention of Parliaments and
the public to the issues of concern in this area will be the greatest possible contribution.

Keywords: Disaster management, Risk reduction, Performance audit, Bottom-up
perspective

GIRIS

Afetler insanligin sagladig tim gelismelere karsin, toplumlari giderek artan
bilylk aci ve yikimlara maruz birakmaya devam etmektedir. Bu durum, afet olgusuna
karsi yeni bakis acilarinin gelistirilmesi ve mevcut politikalarin gbzden gecirilmesi
gereksinimini dogurmus ve konuyu uluslararasi toplumun glindemine getirmistir.
Birlesmis Milletlerin diizenledigi konferanslar ¢cercevesinde ortaya ¢ikan uluslararasi
strateji ve eylem planlarinda, daha ©6nce sadece afet sonrasi kriz yonetimi ile
O0zdeslesen afet yonetimi anlayisi yerini, afet risk ve zarar azaltma stratejilerine dncelik
veren yeni bir yonetim anlayisina birakmistir. Bu degisim, kuskusuz Sayistaylarin da
afet yonetimi alanindaki denetimlerini gozden gecirmesini ve bu alandaki toplumsal
ihtiyaclara yanit veren yaklasimlar gelistirmesini zorunlu kilmaktadir.

Bu calismada, her yil insanlik icin 6nemli yikim ve acilara neden olan afetlere
karsi risk yonetimini oncelikli hale getiren yeni uluslararasi politikalar 1si1ginda,
afet yonetiminin yeniden yapilandiriimasi ve bu cercevede Sayistaylarin rollerini
hangi yaklasim, yontem ve araclarla yerine getirmesi gerektigi tartisiilmaktadir.
Bu baglamda calisma, “Sayistaylar afet risk ve zararlarini azaltmaya yonelik
faaliyetleri nasil denetlemelidir?” temel sorusu cercevesinde yapilandiriimistir.
Yeni afet politikalarinin tanimlanmasi ve yeniden yapilanmada Sayistaylarin rol ve
sorumluluklarinin tespiti, temel sorunun cevaplandirilmasina zemin hazirlamaktadir.
Bu alanda hesap verme sorumlulugunun gerceklesmesine katki saglamak igin
Sayistaylarin denetim perspektifi ve yontemi ne olmalidir, hangi denetim tlrl ve
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yaklasimi uygulanmalidir, denetim programi hangi hususlari kapsamaldir vb. alt
sorular “nasil denetlemeli” sorusuna agilim getirmektedir.

Afet gibi devasa bir olgu ile micadele, parlamentolar, hiikiimetler, sivil
toplum kuruluslari, Universiteler, meslek 6rgitleri ve toplumun tiim katmanlarinin,
hatta uluslararasi toplumun ortak ve koordineli cabasiyla mimkindir. Bu alandaki
Sayistay denetimlerinin kapsami ve yetkinliginin gelistiriimesi, cok aktorlu afet risk
ve zarar azaltma faaliyetlerinin planli ve koordine bir sekilde ylritiilmesine; tim
taraflara bagimsiz ve objektif bilgi saglayarak, toplumsal duyarliigin artirilmasina ve
hesap verme sorumlulugunun gerceklesmesine katki saglayacaktir.

Afet risk ve zararlarini azaltmayi oncelik olarak benimseyen politikalar 1990’
yillarda, uluslararasi toplumun giindemine girmistir. Gegen slirecte, agirlikh olarak,
bu politikalarin nasil hayata gegirilecegine yonelik arayislar literatlire hakim olmustur.
Denetim alanindaki boslugu dikkate alarak, Uluslararasi Yiiksek Denetim Kurumlari
Teskilati, INTOSAI, s6z konusu dinamikler cercevesinde Sayistaylarin bu alandaki
denetimlerinin daha etkin hale getirilmesi amaciyla bir ¢alisma grubu olusturmustur.
Calisma Grubu’nun 6nemli faaliyet alanlarindan birisi “afet hazirliklarinin denetimi”
olarak belirlenerek, bu alana iliskin denetim rehberi hazirlama goérevi Tirk
Sayistayina verilmistir (INTOSAI, 2008). Tirk Sayistayr tarafindan hazirlanan ve
Ekim 2012 itibariyle INTOSAI standartlari arasinda ISSAI 5510 olarak goriise acilan
“Afet Hazirhklarinin Denetimi” rehberiyle de afet hazirliklarinin, Sayistaylarca nasil
denetlenecegine iliskin rehberlik yapilmasi hedeflenmistir.

Parlamento adina denetim yapan yiiksek denetim kurumlarinin (Sayistaylarin)
ve Uluslararasi Yiksek Denetim Kurumlari Teskilati, INTOSAI'nin afet risk ve zararlarinin
azaltilmasi faaliyetlerine katkisi, ¢alismada bu kurgu cercevesinde ele alinmis ve
Sayistaylarin bu misyonlarini yerine getirirken denetimlerini nasil bicimlendirmeleri
gerektigini, hangi denetim yaklasim ve yontemleri kullanabileceklerini konuya 6zgli
bir perspektif isiginda irdelemek ve ortaya koymak hedeflenmistir.

Bu galismada, ISSAI 5510 temel alinarak, oncelikle afet olgusu ile uluslararasi
politika ve yaklasimlar temelinde konunun 6nemi ve uluslararasi politikalardaki
degisim ele alinmistir. Ayrica slrecte, hilkimet ve parlamentonun rolinin 6nemi
vurgulanarak, Sayistay denetimlerinin parlamento ve hiikiimetin yasama, karar ve
uygulama sireclerine katkisi vurgulanmaya calisilmistir. Afet risk ve zararlarinin
azaltilmasinda Sayistay denetiminin gergevesi; Sayistaylarin roll, afet yonetimi ve
hesap verme sorumlulugu, denetim yaklasimi ve tipi, afet hazirliklarinin denetiminde
odaklanilacak hususlar vd. basliklari altinda verilmeye ¢alisiimistir.

Suphesiz, toplumsal sorunlarin ¢éztimleri konusunda dogrudan belirleyici yapi
hikimetler ve hiikiimetlere halktan aldiklari yetkiyi devreden parlamentolardir.
Sayistaylar ise hiikiimetlerin ve birokrasinin kendilerine devredilen (parasal ve
yuritulen faaliyetler baglaminda) yetkileri, devredenin iradesine uygun kullanip
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kullanmadigini ortaya koyma misyonunu yerine getiren bagimsiz kuruluslardir
ve adina denetim yaptiklari parlamentolarin Otesinde yetkinin asil sahibi olan
vatandaslara karsi da sorumludurlar. Afet risk ve zararlarini azaltmaya yonelik
faaliyetlerin denetiminde Sayistaylarin nasil bir yaklasim ve programa sahip olmalari
gerektigine iliskin bu tartisma diinya Sayistaylarinin politikalar karsisindaki hassas
durusunu da bu baglamda irdeleyerek, bir anlamda Sayistaylarin kirmizi ¢izgilerine
projeksiyon tutmustur. Bu calisma ile Sayistay performans denetimlerinin toplum
gereksinimlerine yanit arayan dinamik yapisi sergilenerek, sahip olduklari araglara
iliskin farkindahgin gelistiriimesi ¢ercevesinde uygulayicilara da (performans
denetgilerine) katki vermesi beklenmektedir.

1. AFET OLGUSUNA BAKIS

Afetler, ongoriilemeyen bir zamanda, beklenmeyen bir yerde, deprem,
kasirga, tsunami, kus gribi, SARS, cig, firtina, sel, volkanik patlama, heyelan, yangin,
gemi ve ucak kazasl, teror, siber saldiri vb. gibi bircok sekilde ortaya ¢ikabilmektedir.
Afet sonucunu doguran tehlike ve tehditlerin gelismesi, bazen glinler veya haftalar
slirebilmekte ya da bazen aniden ve hicbir uyari géostermeden gergeklesebilmektedir.
Her yil milyonlarca insan afete maruz kalmakta ve afetlerin korkutucu sonuclariyla
basa c¢ikmaya calismakta ve her yil, her tirli afet dinyanin degisik yerlerini
vurmaktadir. Afetler blylk yikima ve aciya sebep olurken, ayni zamanda vyerel,
ulusal ve bolgesel olarak ekonomileri de kotu bir sekilde etkilemektedir. Boylece afet
risklerini azaltmak icin geregi gibi ve yeterince caba gostermeyen ya da gdsteremeyen
Ulkeler ve toplumlar, bir yikim ve yara sarma sarmalina girmektedir.

Son yillarda afetlerin siklastigi ve yikici etkilerinin arttigl gézlenmektedir. Haiti
(2010), Sili (2010), Fuksima (2011), Van (2011) depremleri, Ekim 2012'de Sandy
kasirgasi, Guatemala ve Myanmar depremleri gibi ilk akla gelen belli basl afetler
bile afetlerin sikligina, yarattigi can ve mal kayiplarina ve ekonomiye verdigi zarara
dikkat cekmek icin yeterlidir. Ozellikle gelismekte olan (lkelerin kalkinma ¢abalari
stk yasanan afetlerle kesintiye ugramakta, afet sonrasi ekonomileri daha geriye
gitmektedir. Bu nedenle, tehlike ve zarar gorebilirlik analizleri ile birlikte riskleri
belirlemek, degerlendirmek ve yonetmek surdirilebilir kalkinmanin da ayrilmaz
bir pargasi olarak gorilmektedir. Toplumdaki zarar goérebilirligin arkasinda yatan
sosyal, ekonomik, cevresel, teknik ve fiziksel nedenlerin izerine gidilmesi ve ortadan
kaldirilmaya calisilmasi sadece afet risklerinin azaltilmasina degil, strdurilebilir
kalkinmaya ve gevre sorunlarinin ¢éziimiine de katki saglamaktadir. Aksi durumda,
afet sonrasi iyilestirme faaliyetlerinin maliyetine kiyasla daha diisik maliyetli
girisimlerle afet risk ve zararlari azaltilabilecek iken, uzun zaman iginde elde edinilen
kazanimlar ve kaydedilen gelismelerin kaybolmasi ve her seyden once ciddi can
kayiplari riski ile karsi karslya kalinmaktadir (UN, 2011c).
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Asagida Tablo 1’de, son on yil ve otuz yil ortalamasi ile son iki yildaki afete
donlsen olay sayisi, Oli sayisi ve toplam kayiplar gosterilmistir. Diinyada her yil
yaklasik 800 dogal olay afete donlismektedir ve bliyiik can ve mal kayiplarina yol
acmaktadir. Ulkemiz de afete maruz kalmaktadir. Son yillarda yasanan deprem ve
su taskinlarinin kiclk yerlesim alanlarini etkilemesi nedeniyle, afette gérece daha
az can ve mal kaybi olmustur. Ancak, 1999 yilinda yasanan Marmara ve Diizce
depremleri géstermistir ki; ntifus yogunlugunun fazla oldugu bolgelerde afet kayiplari
cok yiksek olmaktadir. Nitekim bu depremlerde, 18.243 kisi hayatini kaybetmistir.
Hesaplanamayan ekonomik kayiplarin yani sira, harcama yillari rakamlariyla, sadece
44.433 gegici konut yapimi icin 166 trilyon lira, kalict konutlar igin ise yaklasik 1,5
katrilyon harcama yapilmistir (Sayistay Baskanligi, 2002a: 6-8).

Tablo 1: Dogal Afetler ve Kayiplar (2011)

Son On Yil Son 30 il
2011 2010 Ortalamasi Ortalamasi
(2001-2010) (1981-2010)
Afet Sayisi 820 970 790 630
(milyon dggi?é“eéae"k'%eéerleri) 380.000 | 152.000 | 113.000 75.000
Olu Sayisi 27.000 296.000 106.000 69.000

Kaynak: Munich Re NatCatSERVICE, http://www.preventionweb.net/files/24476_20120104
munichrenatural catastrophes[1].pdf, (Kasim 2012)

Afetlerin yikici etkilerinin ve yol ag¢tg kayiplarin artmasi, uluslararasi
toplumun 6nemli destegine ragmen afet bolgesinde yasamin normallestirilmesinin
uzun zaman almasi ve blylk ekonomik kayiplara yol agmasi, kiiresel ekonomik kriz
nedeniyle bu alana ayrilabilecek kaynaklarin kitlasmasi, afet politikalarinin yeniden
gozden gecirilmesi ihtiyacini dogurmus, konuyu uluslararasi toplumun giindemine
getirmistir (UN, 1994a). Yokohama (1994) ve Kobe (2005) konferanslari uluslararasi
afet politikalarinda kokli degisikliklere yol ag¢mistir. Daha 6nce uluslararasi
politikalarda afet sonrasi yardim ve yeniden yapim faaliyetlerine odaklaniimisken,
yeni politikalarda afet dncesi risk ve zarar azaltma faaliyetleri 6ncelik kazanmistir.
Hyogo Eylem Plani Cercevesinde (2005-2015) yeni politikalara uygun olarak, afet
risklerini azaltmaya yonelik hedefler ve kriterler belirlenmistir (UN, 2005). Yeni
politikalar afet yonetiminde kokli degisikliklere yol agmis; bunun uzantisi olarak,
denetim alaninda da ¢alismalar baslamis, afet risk ve zararlarini azaltmaya yonelik
faaliyetlerin denetimi Sayistaylarin dncelikleri arasina girmistir.

2. ULUSLARARASI YAKLASIM VE POLITIKALAR

Afetler, tanimi (UN, 2009) geregi, sadece afet bolgesinde yasayanlari degil;
boyutuna gore birden cok Ulkeyi, hatta ekonomik 6lgekte bakildigi zaman tim
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dinyayi etkileyebilmektedir. Bu nedenle, afet sadece devletin degil, toplumun tiim
kesimlerinin meselesidir. Deprem, su taskini, tsunami, terdr ve nikleer felaketler
vb. buyik 6lcekli afetlerin sikhginin artmasi ve ¢cok sayida insan ve biyik ekonomik
kayiplar yaratmasi, uluslararasi toplumu, artigin arkasindaki nedenleri arastirmaya ve
bunlara karsi ortak tedbirler almaya yoneltmistir. 1994 yilinda Japonya, Yokohama’da
toplanan Birlesmis Milletlerin “afet risklerinin azaltilmasini” konu edinen diinya
konferansi énemli bir kilometre tasi olmustur (UN, 1994b).

“Daha glvenli bir Dlinya” siari ile toplanan konferans, kamu sektérd, bilim
dinyasi, 0zel sektor, medya gibi toplumun tim kesimlerini bir araya getirmis ve
afet politikalarinda kokli degisim getiren “Yokohama Stratejisi ve Eylem Plani” ile
sonuclanmistir. Konferansta:

e Cok uzun siredir izlenen ve afet sonrasi midahale ve iyilestirme
faaliyetlerine odaklanan uluslararasi afet politikalarinin yetersiz kaldigi, cok yiksek
maliyetlerle gecici ¢cozlimler Uretildigi tespiti yapilmistir.

e Afet risk ve zararlarinin azaltilmasi ile bu cercevede ylritilen hazirlklara
odaklanan politikalarin daha etkin olacagi, insan ve ekonomik kayiplari azaltacagi
belirtilmistir.

e Dinyanin giderek daha fazla birbirine bagimli hale geldigi, bu nedenle daha
glvenli bir diinya insa etmek ve insan yasamini kurtarmak igin bittn tlkelerin sinir
gozetmeksizin birlikte hareket etmesinin ve bdlgesel ve uluslararasi isbirliklerinin
gelistirilmesinin dnemine dikkat ¢ekilmistir.

e Bolgesel ve uluslararasi isbirliklerinin artmasi, afet tehlikelerine karsi erken
uyari, teknoloji transferleri, bilgi paylasimi, ortak projeler vb. yoluyla afet risklerinin
azaltilmasina 6nemli katki saglanabilecegi vurgulanmistir.

e Uluslararasiyardim ve mali kaynaklarin afet risk ve zararlarinin azaltilmasina
yonelik caba ve projelere yonlendirilmesi tavsiye edilmistir.

2005 yilinda Kobe’de toplanan, afet risklerinin azaltilmasi temali Birlesmis
Milletler Diinya Konferansinda, 168 (ilke tarafindan 2005-2015 vyillarini kapsayan
Hyogo Eylem Plani kabul edilmistir. BM Hyogo Eylem Plani (UN, 2007) toplumu ve
Ulkeleri afetlere karsi direngli hale getirmek icin atilmasi gereken 6nemli adimlari
iceren kapsamli bir calismadir. Eylem planinda bes hususa 6ncelik verilmistir:

e Glgll bir kurumsal yapi olusturularak, afet risklerinin azaltilmasinin ulusal
ve yerel 6ncelik haline getirilmesinin saglanmasi.

e Afet risklerinin tanimlanmasi, degerlendirilmesi, izlenmesi ve erken uyari
sistemlerinin gelistirilmesi.

e Her diizeyde direncg ve glivenlik kiltirinln insa edilmesi icin egitim, yenilik
ve bilgi kullaniimasi.
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e Risk faktorlerinin arkasindaki nedenlerin azaltilmasi.
e Her diizeyde etkin cevap vermek icin afet hazirliklarinin glclendirilmesi.

Devletlerin, bolgesel ve uluslararasi ilgili tim aktorlerin, afet risklerinin
azaltilmasina iliskin yaklasimlarinda bu bes 6nceligin her birinin altinda listelenen
onemli faaliyetleri dikkate almasi ve kendi kosullarina ve kapasitelerine uygun bir
sekilde bunlari gergeklestirmeleri planlanmistir (UN, 2011a: 14). Bu baglamda, yeni
politikalarin ve yukarida belirtilen 6nceliklerin hayata gecirilmesini kolaylastiracak
sekilde kurumsal yapinin yeniden organize edilmesi, yasal ¢ercevenin yeniden ele
alinmasi, erken uyari sistemlerinin kurulmasi, toplumsal farkindaligin ytkseltilmesi,
sehirlerin afet risk ve zararlarini en aza indirmeye yonelik olarak hazirlanmasi gibi
faaliyetler tlkelerin glindemine girmistir.

BM’nin diizenledigi konferanslar ve bunlarin sonucu ortaya ¢ikan uluslararasi
strateji ve eylem planlarinda, afet sonrasi yara sarma ve iyilestirme faaliyetlerinin
sinirli etkisine dikkat cekilerek, afet dncesi risk azaltma faaliyetlerine 6ncelik veren
uluslararasi politikalar 6ne ¢ikarilmistir. Uluslararasi politikalardaki bu kokli degisim,
afet yonetiminde yeniden yapilanma ihtiyacini dogurmus ve Butlnlesik Afet
Yonetimi kavrami Ulkelerin glindemine girmistir. Bilindigi lizere, afet yonetimi risk ve
kriz yonetimi olarak iki ana baslik altinda kategorize edilmektedir. Daha 6nce sadece
afet sonrasi miidahale, iyilestirme ve yeniden yapim faaliyetlerine odaklanan, kisaca
sadece kriz yonetimi ile 6zdeslesen afet yonetimi anlayisi yerini, afet 6ncesi risk
yonetimi anlayisini da igeren bitlnlesik bir afet yonetimine birakmistir. Sekil 1'de
afet yonetim dongusi gosterilmistir.

Sekil 1: Afet Yonetim Dongiisii

. Afet anesi .
RISK YONETIMI

Risk/Zarar Hazirlik

Azaltma

i Tahmin/ Erken Uyan
Risk

Degerlendirme Risk Azaltma

iyilestirme

Yeniden Yapimm
Acil Miidahale

Rehabilitasyon lyilestirme

KRiz YONETIMI
Afet Sonrasi

Kaynak: INTOSAI (2012) “The Draft Exposure Draft /SSA/ 5510 Audit of Disaster Preparedness: Guidance for Supreme
Audit Institutions”, http://www.issai.org/composite-280.htm (20.11.2012), s.11
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Risk yonetimi, afet 6ncesi tehlike ve risk degerlendirmelerinden, risk ve zarar
azaltma, yapilarin glclendirilmesi, erken uyari sistemlerinin kurulmasina kadar
uzanan genis bir faaliyet alanini kapsamaktadir. Son yillara kadar, bir¢ok Ulke afet
yonetiminde sadece kriz yonetimine odaklanmistir. Bu nedenle, pek ¢ok (ilke afet
sonrasi yardim ve yeniden yapim faaliyetleri gerceklestirmek lzere afet yonetimlerini
yapilandirmistir. Oysa yeni uluslararasi politikalar afet yonetiminde koklu degisimler
getirmektedir. Ustelik bu degisim sadece kamu kurumlarini degil, uluslararasi toplumu
da kapsayan biylk bir dontsimdir. Bu dontsimiin basarisi, afet hazirliklarina
odaklanan risk ybnetiminin gereklerine uygun olarak, kamu kurumlarinin
organizasyon, ¢alisma ve planlama siireglerinin yeniden tanimlanmasina; toplumsal
farkindaligin ve iyi yonetisimin gelistirilmesine, kritik altyapinin giclendirilmesine ve
ekonomik politikalarin afetsellik dikkate alinarak belirlenmesine baglidir. Boylesine
blylk bir degisim, kuskusuz Sayistaylari da afet yonetimi alanindaki denetimlerini
gozden gecirmeye ve denetimde daha etkin yollar gelistirmeye zorlamaktadir.

3. PARLAMENTO VE HUKUMETIN ROLU

Afet hazirliklarinin basarisi 6ncelikle parlamento destegine ve saglam
hikimet programlarina baglidir. Belirsiz bir zamanda olacak afetlere hazirlanmak,
kit olan kaynaklari bu calismalara ayirmak, hikimetlerin her zaman oncelikleri
arasinda yer almayabilir. Hikiimetlerin kisa donemli basari kaygisi, afet hazirliklarini
oncelikler arasindan g¢ikarabilir. Bu nedenle, afet 6ncesi hazirliklara iliskin politikalara
parlamento desteginin saglanmasi dnemlidir. Parlamento afet riskleri ve bunlarin
potansiyel etkileri konusunda, kamuoyunda farkindalik yaratiimasina yardimci
olabilir. Ayrica, afet hazirliklarina iliskin meseleleri ve afete duyarli programlari
uygun platform ve kanallar araciligiyla kamuoyunun giindemine tasiyabilir (Inter-
Parliamentary Union (IPU) & UNISDR, 2010: 9-10).

Afet risk ve zararlarinin azaltilmasina yonelik politikalarin belirlenmesi,
kurumsal yapinin olusturulmasi, program ve projelerin hazirlanmasinda temel
sorumluluk kuskusuz hikiimetlerindir. Afet alarmi, arama kurtarma galismalari, afet
risklerinin degerlendirilmesi, yerlesim yerlerinin afetlere hazirlanmasi, afet yonetim
dongisiiniin  tim asamalarina yonelik politikalarin belirlenmesi, faaliyetlerin
onceliklendirilmesi ve programlanmasi hikiimetlerin temel gorevidir. Bununla
birlikte, afet risk ve zarar azaltma faaliyetlerinin basarili olmasi, tim toplumun
muidahil olmasina baglidir. Bu nedenle, hikkiimet, kamu kurumlari, yerel yonetimler,
Ozel sektor, bilim gevreleri, gonulliler dahil ilgili tim kesimleri kavrayan etkin bir
yo6netisim modeli olusturmalidir.

Parlamento ve hikimetlerin politika olusturma siirecine kaynaklik eden
unsurlar; politika olusturacaklari alanlara iliskin mevcut bilgileri, parti programlari ve
vaadleri, halkin duyarlilik ve beklentileri, medyaiilgisi, blitce vb. dir. Tiim bu unsurlarin
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dogru, objektif bilgi ile desteklenmesi slrecin daha saglikli islemesine destek olur.
Sayistaylarin dnemli fonksiyonlarinin birisi de parlamento ve kamuoyuna, objektif
ve denetim bulgularina dayali denetim bilgisi sunmasidir. Nitekim bu fonksiyon;
“yasamaya, hikimete, topluma ve ilgilenenlere tarafsiz, objektif bilgi vermek ve
glivence saglamak” seklinde, Sayistaylarin performans denetimi amaclarindan
birisi olarak sayilmakta ve saglanan bilgiler ile de daha saglikli politika ve karar alma
surecleri yasanacagi vurgulanmaktadir (Demirbas, 2001: 72).

Bu cergevede; hikliimetlerin afet risk ve zarar azaltma ¢alismalarina dncelik
vermedigi durumlarda, politika bosluklari oldugunda, Sayistaylarin parlamentoya
bunu raporlamasi, parlamentonun ve hiikiimetin dikkatini konuya ¢ekmesi blyuk
Onem arz etmektedir. Parlamentonun bitce siireci lizerindeki denetimi de risk ve
zarar azaltmaya iliskin hilkiimetin taahhdtlerinin izlenip, sergilenmesi icin 6nemli
bir firsattir. Sayistaylar, parlamentolari bilgilendirerek, afet hazirliklari konusunda
yasama denetiminin etkinligine ve parlamentoda farkindalik yaratiimasina katki
saglar.

4. SAYISTAYLARIN DENETIMI

Dinya Sayistaylarinin uluslararasi orgiitii INTOSAI bilinyesinde; afetlerin
siklasmasi, vyikici etkilerinin artmasi, strekli diinyanin gindeminde olmasi ve
uluslararasi politikalardaki blyiik degisim dikkate alinarak, Sayistaylarin bu alandaki
denetimlerinin daha etkin hale getirilmesi icin bir calisma grubu olusturulmustur.
INTOSAI “Afet Yardimlarinin Denetimi ve Hesap Verme Sorumlulugu” calisma
grubunda, bu alanda hesap verme sorumlulugunun saglanmasina nasil katki
verilebileceginden, yardimlarin nasil izlenecegine; yolsuzluklarin nasil tespit
edileceginden cografi bilgi sistemlerinin afet denetimlerinde nasil kullanilacagina
kadar afet konusu genis kapsamda ele alinmistir. Bu kapsamda yiritilen galismalarin
en onemlilerinden birisi de konunun 6nemi nedeniyle afet hazirliklarinin denetimi
olarak belirlenmistir.

Turk Sayistayr tarafindan hazirlanan ve Ekim 2012 itibariyle INTOSAI
standartlari arasinda ISSAI 5510 olarak gorise acilan “Afet hazirliklarinin denetimi”
konulu rehberde, bu alanda odaklanilmasi gereken hususlar ortaya konulmustur.
Denetim rehberinin temel amaci; afet hazirliklarinin nasil denetlenecegine iliskin
bir cerceve cizilerek, Sayistaylarin bu alani nasil denetleyecegine iliskin rehberlik
yapmasi ve konuya 6zglin bir perspektif ve yaklasim olusturulmasidir.

4.1. Sayistaylarin Rolii

Uluslararasi organizasyonlardaki afet oncesi hazirliklar ve risk azaltilmasini
onceleyen afet politikalarina yonelis, pek c¢ok Ulkenin afete iliskin meselelere
yaklasimini degistirmis; uluslararasi politikalar ulusal politikalara yansitilmistir.

Sayistay Dergisi ® Sayi:87/ Ekim - Aralik 2012 105



Afet Risklerini Azaltmak - Sayistaylarin Rolii

Afet hazirliklari sadece kamu kurumlarinin degil, uluslararasi organizasyonlar, 6zel
sektor, sivil toplum kuruluslari, bilim cevreleri vb. cok sayida aktoériin ve genis bir
cevrenin katilimini gerektiren kapsaml bir calismadir. Ayrica bircok zaman ulkeler
sinir 6tesi afet riskleri ile karsi karsiya kalmaktadir. Ornegin Edirne’deki taskin
Bulgaristan sinirlari icinde tedbir alinmamasindan kaynaklanabilmektedir. Farkli bir
deyisle, Edirne’deki su taskinina karsi alinacak dnlemler, Bulgaristan topraklarinda
gerceklestiriimek zorundadir. Keza, bir llkeye ait nikleer santral, komsu Glkeler igin
de afet riski olusturmaktadir. Bu demektir ki; afet hazirliklarina iliskin politikalar,
uluslararasi meseleleri de dikkate alan genis bir cercevede olusturulmalidir.

Afet politikalarinin uygulanmasi cok genis bir cevrenin katiliminin saglanmasina
baghdir. Yeni politikalar, ilgili bltlin ¢evrelerin siirece katiimini saglayacak sekilde
kamu yonetiminin yeniden yapilanmasini gerektirmistir. Bu baglamda Sayistaylarin
denetiminin bu alandaki gelismeler 1siginda yeniden ele alinma ihtiyaci dogmustur.
Cunkd Sayistaylarin afet yonetimi alanindaki roll kritik 6nemdedir. Afet risklerini
azaltmaya yonelik faaliyetleri Onceleyen yeni politikalar, Ulke politikalarina
yansitilmadiysa, parlamentonun ve kamuoyunun dikkatini bu politikalara cekmek ve
Ulke glindemine tasimak, Sayistaylarin 5nemli gorevlerinden biridir. Afet hazirliklarina
iliskin politikalarin belirlendigi durumlarda ise Sayistaylar faaliyetlerin hikimetin
belirledigi politikalara uygun gerceklestirilip gerceklestirilmedigine, politikalarin
yetkin bilgi kaynaklarina dayali olarak Uretilip Uretilmedigine, celisik amaclar
icerip icermedigine ve bu alana tahsis edilen kaynaklarin verimli ve etkin kullanilp
kullaniimadigina iliskin parlamento ve hikiimete dogru, objektif bilgi saglayarak,
afet yonetimine iliskin faaliyetlerin iyi yonlendiriimesine ve yonetilmesine énemli
katki saglar.

Konu politikalar oldugunda Sayistaylarin performans denetimleri i¢in kritik bir
dengenin varligindan s6z etmek gerekir. Devlet politikalari ve Sayistay denetimleri
iliskisi yliksek denetim kurumlari icin oldukga hassas bir zeminde gerceklesmektedir.
Bu konudaki temel prensip, yasama organi tarafindan belirlenen politik amag
ve kararlari sorgulamanin Sayistaylarin gorevi olmadigidir. INTOSAI, Sayistaylara
bu temel prensibi hatirlatmakla birlikte, farkli kosullar icin daha geliskin bir
sorumluluk cercevesi olusturmaktadir. INTOSAI, politika amaclarinin tutarsizligina
veya amaglarin ne ol¢lide basarilacaginin belirsizligine iliskin bulgular Gzerine
amaclara yonelik elestirel yorumlar yapilabilecegini, bu nedenlerle bir performans
denetim raporunun mevcut politika ve kararlarin niteligini dahi sorgulayabilecegini
ongormektedir. Yine; politika amag¢ ve hedeflerinin ¢ok muglak olmasi, diger
hedeflerle catismasi ya da yetersiz bilgilere dayanmasi, verimsiz ve etkisiz olmasi ve
var olan eksikliklerin Gstesinden gelinmesi icin bazi degisikliklere ihtiya¢ duyulmasina
iliskin denetim bulgularinin varligi nedeniyle Sayistaylarin devlet politikalari Gzerine
yogunlasabilecegi, politik amaclarin sorgulanmamasina karsin, belirlenen bir
politikanin sonuglarina dikkat cekilebilecegi ve celiskili amaglardan kaynaklanan
eksikliklerin tanimlanarak gosterilebilecegi kabul edilmektedir (INTOSAI, 2004: 34).
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Bu prensipler cercevesinde Sayistaylarin afet yonetimine iliskin belirgin politika
bosluklarini dogrudan isaret etmesinin kacinilmaz bir gérev oldugunu belirtmek
gerekmektedir. Bunun 6tesinde; mevcut politikalarin olusturulmasinda althk teskil
eden bilgilerin yetersiz, eksik olmasi da mimkindir. Sayistaylar sunacaklari objektif,
bagimsiz denetim bilgileriyle parlamentolara ve hiikiimetlere yeni politikalar
olusturmak ya da mevcut politikalarini bu cercevede gozden gecirmek olanagi da
sunarlar.

Sayistaylarin fonksiyonlarinin énemi Birlesmis Milletler (BM) kararlarina da
yansimistir. BM’nin (GA-Resolution A/66/209) kararinda (UN, 2012);

e Yiksek Denetim Kurumlarinin yalnizca denetlenen kurumdan bagimsiz
olmalari ve dis etkilere karsi korunmalari halinde goérevlerini nesnel ve etkili bir
sekilde yerine getirebileceklerine,

e Binyil Kalkinma Hedeflerini de iceren uluslararasi kabul gormus kalkinma
hedefleri ve ulusal kalkinma amag ve 6nceliklerinin gerceklestiriimesine olanak
saglayacak sekilde, kamu yodnetiminin verimlilik, hesap verebilirlik, etkinlik ve
saydamligini artirmada Yiksek Denetim Kurumlarinin roliiniin dnemine,

e Uluslararasi Yiksek Denetim Kurumlari Teskilatinin daha fazla verimlilik,
hesap verebilirlik, etkinlik ve saydamligin ve kamu kaynaklarinin vatandaslarin
yararina verimli ve etkin sekilde elde edilmesi ve kullaniimasinin saglanmasi
hususundaki calismalarinin dikkate alinacagina,

e Guglendirilmis Yiksek Denetim Kurumlari araciligiyla verimlilik, hesap
verebilirlik, etkinlik ve saydamligi saglayarak iyi yonetisimi desteklemek amaciyla
Gye devletlerin ve Birlesmis Milletlerin ilgili kuruluslarinin, kapasite gelistirme alani
da dahil olmak Uzere Uluslararasi Yiiksek Denetim Kurumlari Teskilati ile isbirligini
sirdirmeleri ve bu isbirligini gliclendirmeleri yoninde tesvik edilecegine vurgu
yapimistir.

BM’in bu karari da gostermektedir ki; verimli, hesap verebilir, etkin ve saydam
kamu yonetiminin, Binyil Kalkinma Hedeflerini de iceren uluslararasi kabul gérmis,
genis anlamda kalkinma, dar cercevede afet hazirliklarina iliskin politikalarin ve
hedeflerinin uygulanmasinda Sayistaylar kritik bir role sahiptir.”

4.2. Afet Yonetimi ve Hesap Verme Sorumlulugu

Afet risk ve zararlarini azaltma galismalari, kamu kurumlarindan 6zel sektére,
uluslararasi orgitlerden sivil toplum kuruluslarina, bilim cevrelerinden sokaktaki
vatandasa kadar toplumun, hatta uluslararasi toplumun tim katmanlari ile
katilmasini gerektiren uzun soluklu bir ¢abadir. Bu nedenle siirecte yer alan bitin
aktorlerin gerceklestirilen faaliyetlerin afet risk ve zararlarinin azaltilmasina katki
saglayip saglamadigina ve bu alana sagladiklari finansman kaynaklarinin verimli,
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etkin kullanilip kullanilmadigina giiven duyma ihtiyaci vardir. Bu alanda hesap verme
sorumlulugunun ve seffafligin saglanmasi ve gliclendirilmesi, toplumsal katilimi ve
katkiyi artiracak, politikalarin hayata gecirilmesini kolaylastiracaktir.

Sayistaylarin bu alandaki denetimleri, s6z konusu faaliyetlerin ve kaynaklarin
iyiyonetimilkeleri cercevesinde yonetilip yonetilmedigi konusunda basta parlamento
ve hikimet olmak Uzere tum ilgili taraflara bagimsiz, objektif ve dogru bilgi
saglayarak, glivence verecektir. Ancak yukarida da bahsedildigi Gizere, afet hazirliklari
vatandaslari hatta uluslararasi toplumu dolaysiz bir sekilde ilgilendirmektedir. Bu
nedenle, Sayistaylarin afet hazirliklarina iliskin denetimlerini vatandaglarin ve siirece
katki veren uluslararasi toplumun beklentilerini karsilayacak ve kamusal hesap
verme sorumlulugunu gliclendirecek sekilde planlayip, ylritmesi ve raporlamasi
blylk 6nem arz etmektedir.

Nitekim “Kamusal Hesap Verme Sorumlulugunun Gelistirilmesi icin Sayistay ve
Vatandaslar Arasinda Etkin Uygulamalar” temali 21. BM/INTOSAI sempozyumunda
(Utiik, 2011: 133-137) (UN, (2011b), tiim diinyada bir demokrasi arayisinin oldugu ve
bu arayisin daha iyi yonetim taleplerini yogunlastirdigi belirtilerek, iyi bir yonetimin
hesap verme sorumlulugunun ve saydamligin glglendirilmesi ile saglanabilecegi
belirtilmistir. Vatandaslarin talepleri dogrultusunda daha saydam ve daha hesap
verebilir bir yonetimin tesis edilmesi ile kamunun hizmet kalitesinin artacagi ve
sonucta toplumlarin yasam standardinin yikselecegi ifade edilmistir. Bu kosullarda
Sayistaylarin toplumsal taleplerin karsilanmasinda kilit kurumlar haline geldigi
onemle vurgulanmistir.

Sempozyumda “Yiksek Denetim Kurumlari ve vatandaslar arasinda isbirligi
yoluyla kamusal hesap verme sorumlulugunun artirilmasina yénelik” olarak asagidaki
tavsiyelere yer verilmistir:

e Vatandaslarin yasamlarinin iyilestirilmesi icin onlarin katkida bulunmalari/
sorumluluk Gstlenmeleri/istirak etmelerinin saglanmasina yonelik mevcut modellerin
kabul edilmesi;

e Yiiksek Denetim Kurumlari ve paydaslari arasinda iyiiliskilerin tesis edilmesi
ve kamu kaynaklarinin yonetiminde hesap verme sorumlulugu ve saydamligin
artirilmasi i¢in vatandaslar, sosyal orgutler, ulusal kurumlar ile arastirmacilar
arasindaki bagin giiclendirilmesi;

e Gelecekte denetimlerin odaklandirilacagl alanlar, kapsam ve riskler
konusunda bilgi saglamak amaciyla usulsizliikler ve kétl yonetimle ilgili sikayetler
ile daha iyi kamu y6netimi ve hizmetlere iliskin 6nerilerin alinmasi ve izlenmesi;
vatandaslara geri bildirim saglanmasi ve boylece Yiksek Denetim Kurumlarinin
tavsiyelerinin izlenmesini saglamak amaciyla gerekli sistemleri gelistirerek vatandas
katihminin tesvik edilmesi.
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Sempozyum kararlari gbstermektedir ki; hesap verme sorumlulugu kavraminin
kapsami ve icerigi “kamusal hesap verme sorumlulugu” ile ginimazin ihtiyaglarina
uygun olarak genislemistir.

4.3. Denetim Yaklagsimi ve Tipi

Hesap verme sorumlulugunun kapsami ve icerigindeki genisleme, 6zellikle
afet hazirliklari gibi tim toplumu ilgilendiren denetim alanlarinda Sayistaylarin
denetim yaklasimlarini da gézden gecirme ihtiyaci dogurmustur. 21. BM/INTOSAI
sempozyumunda yliksek denetim orgitlerine yapilan bu tavsiyeler 1s18inda,
Sayistaylarin afet hazirliklarina iliskin hesap verme sorumlulugunu irdelemesi ve
daha genis bir bakis agisiyla denetimlerini planlamasi ve raporlamasi gerektigi aciktir.
Sayistaylar performans denetimlerinde, normalde yukaridan- asagi denetim yaklasimi
uygularlar ve bu baglamda parlamento ve hikiimetin amac, hedef ve beklentilerine
odaklanirlar. Ancak bu klasik yaklasima “vatandas yonelimli bir perspektifin”
eklenmesi de miimkiindir. Bu durum, kisiler ve toplum agisindan gergekten nemli
gorilen problemlerin Uzerine vatandaslarin ilgi, ihtiyagc ve beklentilerini karsilamak
amaciyla Sayistaylarin egilmesini saglayan bir denetim misyonu yorumu olarak
gorulebilir. Yani bir tiir asagidan-yukariya denetim yaklasimi uygulanir (INTOSAI,
2004: 27).

Toplumlari derinden etkileyen afetlere hazirlik faaliyetleri, daha dogru
bir ifadeyle afet risklerini azaltmaya, afet olgusunu kaginilmaz/kader olmaktan
cikarmaya yonelik faaliyetler de asagidan-yukariya perspektifin uygulanabilecegi
alanlara bir 6rnektir. Ozellikle politika boslugu ya da tutarsizligi mevcut ise Sayistaylar
afet hazirliklarina iliskin denetimlerde; kamusal hesap verme sorumlulugunu da
dikkate alarak, yukaridan- asagl denetim yaklasiminin yani sira asagidan yukari
denetim yaklasimi da uygulayarak, daha genis bir topluluk lizerinde faaliyetlerin
etkisini irdelemelidir. Politikalarin olusturulma ve revize edilmelerinin parlamentoya
saglanan bilgiler 1siginda gerceklestigi g6z 6nline alindiginda, Sayistaylarin asagidan-
yukari perspektif yaklasimlarini “politika sorgulamasi” degil, parlamento ve
hiktimetlerin dogru, zamanl, objektif bilgiye dayali olarak politika olusturmalarina
katki olarak degerlendirmek gerekmektedir. Béylece, parlamento ve hikiimetin yani
sira, vatandasin ve afet hazirliklarina katki saglayan uluslararasi toplumun objektif
bilgi ihtiyaci karsilanacak, glivenilir bilgiler 1siginda politikalarin gézden gecirilmesine
de olanak taninacaktir.

Bu yaklasim, Sayistaylarin vatandasa karsi olan sorumluluklarinin bir yansimasi
olarak da gériilmelidir. Nitekim isve¢ ve Finlandiya basta olmak lizere baz (lke
Sayistaylari performans denetimlerinde bu yaklasimi “vatandas odakli perspektif”
kavramiyla hayata gecirmektedirler. “istanbul depreme nasil hazirlaniyor?”
konulu performans denetimi raporu ise (Sayistay Baskanligi, 2002b) bu yaklasimin
uygulandigi tlke 6rneklerinden birisi olup, s6z konusu ¢alismada politika ve strateji
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boslugu olan alanlara iliskin, somut bulgu ve vargilara dayali ve halkin beklentilerini
esas alan bir denetim yaklasimi sergilendigi gorilmektedir.

Afet hazirliklarina iliskin faaliyetlerin Sayistaylarca hangi tir denetim
kapsaminda ele alinacagi sorusunun yaniti ise Sayistaylarca uygulanan iki denetim
tlrdnin, mali denetim ve performans denetiminin niteliklerinde gizlidir. Kamusal
hesap verme sorumlulugunun gerektirdigi baglamda yapilacak bir denetimin,
birden ¢ok kurum ve kurulusun birden ¢ok yilda gerceklestirdigi faaliyet ve islemleri
kapsamasi gerekmektedir. Bilindigi Gzere mali denetim bitce yilindaki islemlerle
sinirhdir ve kurumsal/hesap temellidir. Oysa, afet hazirliklari farkli kurumlar
tarafindan, uzun yillar icinde gerceklestiriimektedir. Faaliyetlerin pek cogu mali
kaynak gerektirmeyebilmekte, Ustelik faaliyetleri gerceklestiren kurumlarin bir
kismi Sayistaylarin denetim alani disinda olabilmektedir. Afet hazirliklarina iliskin
harcamalar farkh kurumlarin yili bitcelerinde yer almaktadir. Bu sebeple tek bir
kurumda yapilacak mali denetim parlamento, hikiimet ve vatandaslara butin
hakkinda glivence vermekte yetersiz kalacaktir. Kisaca, ormani gérmeyi saglayacak
bilgiyi Gretmeyecektir. Daha da 6nemlisi, mali denetim ve performans denetimleri
arasindaki amag farkhliklaridir. Mali denetimin amaci mali tablolarin dogrulugu,
denkligi ve islemlerin mevzuata uygunlugunu ortaya koymak iken, performans
denetimi devlet faaliyetlerin ne olglide basaril ylritildigl ve daha iyi ydonetim igin
yapilmasi gerekenlerle ilgilidir. Bu nedenle, diger unsurlar bir an icin ihmal edilse
bile afet hazirliklarinin ne denli basarili yiratiildigini konu alan bir ¢alisma igin
performans denetimi disinda baska bir secenek de bulunmamaktadir.

Bitln bu hususlar dikkate alinarak ISSAI 5510°'da, Sayistaylara afet
hazirliklarinin denetiminde performans denetimi metodolojisi uygulamalari tavsiye
edilmistir. ISSAI 5510’un hazirlk slirecinde yapilan anket kapsaminda, INTOSAI Uyesi
Sayistaylarin timiine son on yilda bu alanda yaptigl denetimlerin tiiri sorulmustur.
Anketi cevaplayan Sayistaylarin biylk cogunlugunun performans denetimi
metodolojisini tercih ettigi gorilmustir. Mali denetim yaniti gonderen Sayistaylarin
performans denetimi yetkisi olmadigl ve/veya performans denetimi metodolojisi
konusunda yeterli birikimleri olmadigi tespit edilmistir (INTOSAI, 2012: 21-22).

4.4, Afet hazirliklarinin Denetiminde Odaklanilacak Hususlar

Afet hazirliklarinin denetimine denetim ekibi, Oncelikle denetim c¢evresi
hakkinda yeterli bilgi edinerek baslamalidir. Bu calisma, organizasyon yapisindan
koordinasyon kapsaminda yer alan kurum ve kuruluslarin fonksiyonlarina, plan ve
programlara, bu alandaki uluslararasi anlasmalara, stirece mudahil olan sivil toplum
kuruluglarinin faaliyetlerine ve uluslararasi toplumun katki alanlarinin tespitine,
Glkenin maruz kalma olasiligi olan afet tehlikelerinin tespitinden erken uyari, cografi
bilgi sistemleri gibi teknik alt yapinin belirlenmesine kadar genis bir alanda bilgi
toplamayi gerektirir. Daha sonra, INTOSAI denetim standartlarina uygun olarak

110 Sayistay Dergisi ® Say1:87/ Ekim - Aralik 2012



Afet Risklerini Azaltmak - Sayistaylarin Rolii

denetim planlanmalidir (INTOSAI, 2004: 47). Bu baglamda denetim hedefi, kapsami,
metodolojisi belirlenmelidir.

Afet hazirliklarina iliskin faaliyetlere ve midahil olan kurum ve kuruluslara
iliskin yeterli bilgi toplandiktan sonra, denetim ekibi, hazirliklarin iyi yénetilmesine
engel olusturan risk alanlarini belirleyip, bunlar arasindan en énemli goérdiklerini
belirlemelidir. ISSAlI 5510’un hazirlik stirecinde incelenen diinya ornekleri, anketle
INTOSAI lyelerinden toplanan bilgiler ve Tirk Sayistayinin hazirladigi denetim
raporlari (Sayistay Baskanhgi, 2002b) gostermektedir ki; riskler organizasyon,
koordinasyon, planlama, izleme, kontrol, bilgi sistemlerinin etkin kullanimi gibi
alanlarda yogunlasmaktadir. Denetim riskleri ile denetim kriterleri ve tavsiyeleri
arasinda gugli bir iliski vardir. Bu nedenle baslangigta verimliligi, etkinligi; kisaca iyi
yonetimi olumsuz etkileyen risklerin dogru belirlenmesi, afet hazirliklarina iliskin
basarili bir performans denetimi tasariminin temel sartidir.

Sekil 2: Riskler, Denetim Kriterleri, Tavsiyeler Baglantisi

: { Organizasyon
Kontrol A /
. Perf mans Riskleri

Y

Planlama
. Koordinasyon .
Tavsiyeler

Kaynak: INTOSAI (2012) “ The Draft Exposure Draft ISSAI 5510 Audit of Disaster Preparedness: Guidance for
Supreme Audit Institutions”, http://www.issai.org/composite-280.htm (20.11.2012): 26

4.5. Denetim Programi

Afet hazirliklarinin denetimi, faaliyet cevresini iyi kavrayan saglam bir denetim
programini temel almalidir. Yine ISSAI 5510’un hazirlik sirecinde incelenen afet
planlari ve denetim raporlari ile yapilan anket sonuglari bilimsel ¢calismalardan elde
edilen bilgilerle olusturulacak genis kapsamli bir denetim programinin, afet risklerini
azaltma, 6nleme ve hazirlik faaliyetlerinden, sehirlerde ve yerlesim alanlarinda afet
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risklerinin azaltilmasina ve yerlesim alanlarinin afetlere dayanikli hale getirilmesine
kadar pek cok faaliyeti icermesi gerektigini gostermektedir. Afet hazirliklarina iliskin
faaliyetler ulusal ve uluslararasi diizeyde ele alinmalidir. Yerlesim alanlarinda risklerin
azaltilmasina ve yapilarin dayanikl hale getirilmesine iliskin faaliyetler ise yerel
dizeyde incelenebilir. Denetim programinin kapsami, temel olarak denetim ekibinin
belirledigi risklere dayali olmak Gzere, denetim siiresi, kamuoyu ve parlamento ilgisi,
denetim 6ncelikleri vb. bircok faktoriin degerlendirilmesine bagh olacaktr.

Afet hazirliklarinin denetimine iliskin kapsamli ve saglam bir denetim programi
asagidaki hususlari icermelidir (INTOSAI 2012: 34-45):

e Afet tlrlerinin ve ozelliklerinin tanimlanmasi,

e Ulusal strateji ve eylem planlarinin degerlendirilmesi,

e Yasal cergeve ve organizasyon yapisinin tanimlanmasi,

e Koordinasyonun yeterliliginin irdelenmesi,

e Erken uyari sistemleri ve afet yonetim araglarinin degerlendirilmesi,

e Acil durum tatbikatlarinin, egitim ve toplumsal farkindalik yaratmaya
yonelik faaliyetlerin degerlendirilmesi,

o Afet fonlari, bagislar vb. kaynaklarin incelenmesi,

e Sehirleri afet risklerine karsi dayanikl hale getirmek igin gergeklestirilen
faaliyetlerin yeterliligi.

Ulkenin karsi karsiya oldugu afet tiirlerinin ve olasiliklarinin belirlenmesi afet
risk ve zararlarini azaltmayi konu alan denetimin ilk adimi olmalidir. Clink{i hiikimetin
olasi afete yaklasimi, afet politikalarinin ve hazirlik faaliyetlerinin neler olacagi,
tamamiyla bu tespitlere bagl olacaktir. Olasi afetlere karsi hiikimetin yaklasimi da
denetimin kapsamini belirleyecektir. Bu nedenle, afet hazirliklarinin denetiminde,
Glkenin karsi karsiya oldugu afet risklerinin belirlenip belirlenmedigi; olasi afetin
baska afetleri tetikleyip tetiklemeyecegi vb. sorularinin cevaplari aranmalidir.

Afet hazirliklari uzun soluklu ve genis kapsamli bir caba gerektirir. Bu kadar
kapsamli, ulusal ve uluslararasi 6lcekte cok tarafin midahil oldugu bir calismanin belli
bir strateji cercevesinde ele alinmasi, planlanmasi, faaliyetlerin dnceliklendirilmesi
gerektigiaciktir. Sirece midahil olanlariniyibir sekilde koordine edilmesi, faaliyetlerin
onceliklendirilmesi ulusal afet planlarinda rol ve sorumluluklarin agik ve net bir
sekilde tanimlanmasina baglidir. Ulusal afet planlari slire¢ ve mekanizmalari ortaya
koyarak, afete karsi hikiimetin ortak bir cevap hazirlamasini kolaylastirir. Strateji,
eylem planlari, alt planlar, miidahale planlari, spesifik planlar ve bunlar arasindaki
baglantilar hazirliklarin ne kadar iyi planlandiginin géstergesidir. Bu nedenle, ulusal
afet planlari, afet hazirliklarinin yeterliliginin degerlendirilmesinde en o6nemli
araclardan birisidir ve Sayistay denetimlerinde dikkatle incelenmesi gerekir.
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Afet hazirliklari gibi birden ¢ok kurum ve kurulusun, uluslararasi kuruluslarin,
sivil toplum kurumlarinin rol aldigi faaliyetlerin basarisi; gérev ve sorumluluklari
net bir sekilde ortaya koyan yasal bir cerceveye, koordinasyondan sorumlu gicli
bir organizasyonun varligina, faaliyetlerin mukerrerliklere yol agmadan zamanli bir
sekilde koordine edilmesine baglidir. Bu organizasyon, iyi bir planlama yapacak ve ¢ok
sayida kurumu koordine edecek kapasiteye sahip olmalidir. Bu nedenle, denetimde
odaklanilacak temel konulardan birisi de koordinasyonu saglayacak yapinin ve yasal
cercevenin yeterliligidir.

Son yillarda yasanan afetler gostermistir ki; blylk Olcekli afetler sadece
afet yasanan llke hikimetinin meselesi degildir. Afet risklerine maruz kalacak
is cevreleri, sahislar dahil, afetler herkesi ilgilendirmektedir. Bu kadar ¢ok kurum,
kurulus ve kisinin madahil oldugu ve/veya olacag bir sirecin iyi koordine edilmesi
gerekmektedir. Aksi halde, minferit yapilan faaliyetlerle afetlere hazirlanmak
beklenen faydayi saglamayacaktir. Ornegin ulasim ana arterlerinin agik olmasini
saglayacak faaliyetlere yer verilmeden, arama kurtarma, itfaiye hizmetleri dahil
yapilacak bir cok faaliyet anlamsiz kalacaktir. Bu nedenle butlnctl bir planlama ile
birlikte rol ve sorumlulugu olan aktorler arasinda koordinasyonun saglanmasi afet
hazirliklarinin olmazsa olmazidir. Koordinasyonun cergevesi, yasal diizenlemelerle
cizilmelidir. Yasal dlizenlemelerde yer alantiim taraflarin rol ve sorumluluklari planlara
yansitilmahdir. Bu nedenle, afet hazirliklarinin denetimlerinde; yasal diizenlemeler,
afet planlari ve uygulamada koordinasyon meselesi iyi degerlendirilmelidir.

Cografi bilgi sistemleri (CBS), (Geographic Information Systems (GIS)), uzaktan
algilama sistemleri (Remote Sensing (RS)), klresel konumlama sistemi,(Global
Positioning System (GPS)) vb. teknolojiler, afet hazirliklarinda yaygin bir sekilde
kullanilmaktadir. Bu teknolojilerin kullanimi ve sistemde yer alan bilgiler, tlkenin
karsi karsiya oldugu afet risklerine gére degismektedir. Ornegin uzun ve kisa dénem
taskin planlari ve uygulamalarini degerlendirmek icin meteoroloji, topografya,
toprak karakteri, bitki 6rtlsu, hidrolojik 6zellikler, yerlesim alanlari, altyapi, ulasim,
nifus yogunlugu, sosyoekonomik kaynaklar ve maddi kaynaklara iliskin birlestirilmis
verilere ihtiya¢ vardir (Rego, 2001:1). Bu yonleriyle, cografi bilgi sistemleri vb.
teknolojiler, afet yonetimi alanindaki ¢ok gesitli verilerin birlestirilerek islenmesine
yardimci olur ve risk analizlerinin yapilmasini ve faaliyetlerin planlanmasini
kolaylastirir. Bu nedenle, cografi bilgi sistemleri ve diger teknolojiler, agirlikh olarak
planlamacilar tarafindan kullanilir.

Cografi bilgi sistemleri vb. teknolojilerin afet hazirliklarinda etkin kullanimi,
sistemin bilesenlerinin yeterliligine ve verilerinin dogru, yeterli ve glivenilir olmasina
ve ayni zamanda cografi bilgi sistemleri vb. teknolojiler kullanilarak toplanan
verilerden saglanacak faydanin hangi faaliyetlere (afet hazirliklarinin planlamasi gibi)
katki yapacagi ile yakindan ilgilidir. Cografi bilgi sistemleri kullanilarak elde edilecek
tehlike haritalari, bolgesel haritalar ve risk degerlendirmeleri, karar vericilere uygun
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seviyede ve zamaninda sunularak, hizli ve dogru kararlar alinmasini kolaylastirir.
Ayrica bu teknolojiler, kullanicilar arasinda iletisimi artirir ve isbirligini gelistirir. Bitlin
bu olumlu 6zelliklerine ragmen, etkin bir sekilde kullaniimamasi durumunda CBS vb.
teknolojiler mikerrer yatirimlarin yapilmasina, batik maliyetlerin olusmasina agik bir
alandir. Ozellikle yetersiz bilesenlere sahip ya da yeterli ve dogru bilgi icermeyen
sistemlerin, karar vericileri yanlis yonlendirecegi dislinilirse, afet hazirliklarinin
denetiminde titizlikle incelenmesi gereken alanlardan birinin de bu teknolojiler
oldugu gorilecektir. CBS ve diger teknolojilerin incelenmesi, afet bilgi sisteminin ve
planlarin yeterliliginden, koordinasyona kadar genis alandaki faaliyetlerin yeterliligi
konusunda denetcilere degerli ve 6nemli bilgi saglar.

Dinyanin hicbir Ulkesinde saglik, itfaiye, arama kurtarma ekipleri gibi
birimlerin tiim bireylere aninda ulasmasi mimkdin degildir. Afetlerin ilk dakikalarinda
herkes kendi basinadir; insanlari sadece kendi hazirligi ve bilgisi koruyacaktir. Afet
sonrasl altin saatler olarak adlandirilan ilk 72 saat icin her bireyin hazir olmasi sarttir
(istanbul il Afet ve Acil Durum Mudiirliigii, 2012). ilk 72 saatte yapilmasi gerekenlere
iliskin bilgiyle insanlari donatarak can kayiplarinin azaltilmasi; afet hazirliklarina
iliskin diger faaliyetlere toplumsal destegi ve gonullaligh artirmak icin toplumda
farkindalk yaratilmasi énemli konulardan sadece birkacidir. Arama, kurtarma vb.
diger faaliyetlere sadece llke ici kurumlar degil, uluslararasi organizasyonlar da
katilmaktadir. Ortak tatbikatlar, afet aninda yapilacak midahaleleri kolaylastiracaktr.
Afet hazirhklarinin denetiminde odaklaniimasi gereken konulardan birisinin de
tatbikat, egitim ve toplumsal farkindalik yaratmaya yonelik calismalar oldugu aciktr.

Afetlerde birden cok kurum, kurulus ve sivil toplum 6rgitiinden, uluslararasi
toplumdan kaynak akisi olmasi ve bu kaynaklari kullananlarin da ayni dlglde
cesitlilik gostermesi, afetlerin sosyal ve ekonomik maliyetlerinin kesin rakamlarla
belirlenmesini glglestirmektedir. Yukarida tablo 1'de goruldigl Uzere, sadece
blyuk olcekli afetler dikkate alindiginda bile, kullanilan kaynaklarin ne kadar fazla
oldugu agiktir. Sonrasinda en fazla harcama gerektiren afetler deprem, taskin ve
kasirgalardir. Gelismekte olan lkeler, plansiz bliyimenin yarattigi cevre nedeniyle
daha fazla kayiplara ugramakta ve afetin yarattigl sorunlarla kendi kaynaklari ile
basa ¢ikamamaktadir. Afetlerin sikliginin artmasi ve riskinin blytimesi, afet sonrasi
iyilestirme ve yeniden yapim faaliyetleri icin ihtiyac duyulan kaynak miktarini
artirmakta ve giinden giine karsilanamaz boyutlara ulasmaktadir. Bu nedenle, yeni
uluslararasi politikalar dogal ve teknolojik olaylarin afetlere dénlisme riskine karsi
toplumlari ve yerlesim alanlarini dayanikli hale getirmeyi hedefleyen faaliyetlere
daha fazla kaynak tahsisini ongérmektedir. Afet hazirliklarinin denetiminde
kaynak kullanim sireclerinin yeni politikalara uygun bir sekilde yapilandirilip
yapilandiriimadigi, planlanan faaliyetlerin gerceklestiriimesi icin yeterli kaynak
tahsisinin olup olmadigi ve kaynak yetersizligi olan durumlarda alternatif finansman
modellerinin gelistirilip gelistiriimedigi incelenmelidir.
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Afet risk azaltma calismalari icinde en 6nemli faaliyetlerden birisi sehirlerin
ve yerlesim alanlarinin afetlere yol acabilen dogal ve teknolojik olaylara dayanikli
hale getirilmesidir. Diinya nifusunun énemli bir kismi, ginden giine daha fazla afet
tehlikesi olan yiiksek riskli bolgelerde ve sehirlerde yasamaya baslamistir. Hizli ve
plansiz blyiyen sehirler cevresel bozulma, afetlere karsi direncli yapilmamis konutlar
ve altyapi gibi faktorlerin etkisiyle, dnemli 6l¢lide afet riskleriyle karsi karsiyadir.
Bunun yani sira, yerel yonetimlerde yonetisim kapasitesinin zayifligi, alt gelir
gruplarina uygun yerlesim alanlari saglanamamasi, ekonomik varliklarin sehirlerde
toplanmasi gibi faktorler afetlerin sehirlerdeki yikici etkisinin, can ve mal kayiplarinin
ve yerel ve ulusal ekonomilerin ¢gokme riskinin artmasina yol agmaktadir. Bu nedenle,
BM afet risklerinin azaltilmasina yonelik strateji, eylem planlari ve kampanyalarinda,
sehirlerin afet risklerine karsi gliclendirilmesine ayri ve 6zel bir yer vermistir (UNISDR,
2012). Bu baglamda, afet hazirliklarinin denetiminde, plan ve programlarin yani sira
yerel dlcekte yilritilen calismalarin da dikkatle incelenip, parlamento, hiikimet ve
kamuoyunun dogru bilgilendirilmesi, calismalarin iyi bir sekilde yonetilmesine ve
kamuoyunun uygulanan politikalara gliveninin ve desteginin artmasina, kamusal
hesap verme sorumlulugunun gelismesine katki saglayacaktir.

4.6. Algi-Dil-Politika-Faaliyet Sarmalina Etki

Sayistaylara disen belki de en kritik gorev parlamento, hiikimet ve vatandasin
afet olgusuna iliskin geleneksel kavrayisina pozitif etkide bulunabilmesini saglayacak
bir cerceve sunabilmesidir. Bu alandaki geleneksel algi afetlerin kaginilmaz bir olgu
ve bir yazgi olusudur. Terminoloji de bu algiya paralel olarak bicimlenmistir. Dogal
afet, insan kaynakh afet ayrimi bu alginin bir Grlinidiir. Deprem, sel, ¢ig gibi tabiat
hadiseleri “dogal afet”(naturel disaster) olarak tanimlanirken, terdr, aclik gibi olgular
“insan kaynakh afetler”(man-made disaster) olarak kategorize edilmektedir. Oysa,
tabiat hadiseleri; gereken dayanikliikta yapilmayan yapilar, hatali yerlesim yeri
tercihleri, ainmayan dnlemler gibi insanlarin neden oldugu, insanlarin eylemleri/
eylemsizlikleri sonucu afete donlismektedir ve bu nedenle “insan kaynakl afetler”
olarak sayilanlarla nitelik olarak farkhlik géstermemektedir. Kisacasi, tim afetler
insan kaynakldir. Farklilik, dogrudan ya da dolayli olusudur.

istanbul Teknik Universitesi'nde diizenlenen “Japonya’daki deprem ve Tiirkiye
gercegi” konulu panelde Prof. Dr. Mikdat Kadioglu bu gercegi carpici bir diyalogla
ortaya koymaktadir. “Marmara depreminde kag kisi 61di?” diye soran Kadioglu, “20
bin civarinda” cevabina alinca, sunlari séylemistir. “Hepsi yalan, 1 kisi 6ldu. Araba
fabrikasinda bekgi fay hattina disti, 6ldii. Geri kalan herkesi binalar 6ldirdi. Hala
yanlis yerde ariyoruz sorumluyu. Bizi 6ldiren cahilligimiz” (Kadioglu, 2011). Kisacasi,
insanlar/yonetimler, bir anlamda afetlerin sucunu dogaya, Tanri'ya yukleyerek

sorumluluklarindan kurtulmaya calismaktadirlar.
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Uluslararasi terminolojide yerlesik bir kullanim da “afet hazirliklar” kavrami
Gzerinedir. Bu kavramin bizatihi kendisi bile “afet” olgusunun kaginilmazligina iliskin
bir kabul icermektedir. Bu kavram sunu séylemektedir; “Afet olacaktr, kaginilmazdir,
ancak afete iyi hazirlanilmalidir ki daha az zararla atlatilabilinsin.” Baslangicta teslim
olunmus, yenilgi kabul edilmistir. Net bir algi carpitmasi s6z konusudur. “Afet
hazirliklar1” kavrami; deprem, sel vb. dogal olaylar ile afet kavraminin es anlamli
kullanilmasindan kaynaklanmaktadir. Oysa kaginilmaz olan afet degil doga olaylaridir.
Dolayisiyla, hazirliklari yapilacak olay afet degil doga olayidir. Hazirliklar yapilmahdir
ki bu doga olay! afete déniismesin. Onceligimiz afetin olmamasi, doga olaylarinin
afete donismemesidir, afetten daha az zararla kurtulmaya calismak degil. Afete
hazirlanma, zarar azaltma, iyilestirme galismalarinin 6nem ve yogunlugu ise sliphesiz,
afet risklerini azaltma faaliyetlerinde nihai hedefe ulasilincaya degin azalarak da olsa
surecektir. Temel problem neyin dncelikli oldugudur; hangi strateji ve faaliyetlere
odaklanmak gerektigidir; konuya hangi perspektiften bakilacagidir.

Belirttigimiz algilama bicimi ve bu algiya vyaslanan kavramlastirmalar
konuya iliskin olusturulan politika, strateji ve ydritilen faaliyetleri dogrudan
bicimlendirmektedir. Afet kacinilmaz bir olgu ise yapilmasi gerekenlerin 6nceligi;
kurtarma ekipleriyetistirmeye, zarar azaltmaya, enkazdan dahafazla canli ¢cikartmaya,
cadir stoklamaya, ceset torbalarini hazir tutmaya, enkazlara bir an dnce ulasmaya
vb. yonelik calismalar ve bunlara iliskin planlar olmakta; “kurtarma” ve “yara
sarma” politikalari 6ncelik kazanmaktadir. Tabiat hadiselerinin afete donlismesini
engellemeyi, dolayisiyla “afet” kavramini sozliklerden silmeyi hedefleyen, yapi
stogunu dayanikli hale getirmek gibi kokli ¢6zlimlere yonelen, gérece uzun vadeli
ve siyasi getirisi riskli dnlemler ise cogunlukla géz ardi edilmekte ya da ikincil planda
kalmaktadir.

Sonug olarak; algi ve dil, beklentileri ve politikalari (ya da tam tersi)
bicimlendirmekte, politikalar da strateji ve faaliyetlerin niteligini belirleyerek toplum/
kamu yonetimi kisir bir dongliniin icine hapsolmaktadir. Bu noktada Sayistaylarin
yapmasi gereken ise parlamentolara, hiikimetlere ve daha da Onemlisi sivil
topluma, vatandaslara dogru, objektif fotografi sergileyerek politika olusturuculara
ve uygulayicilara destek olmak, bu cercevede afet/iyilestirme sarmalindan
cikabilmenin mimkin oldugunu gosteren bir dil kullanarak algi yenilenmesine de
katkida bulunmaktir. Cagdas Sayistaylarin ve INTOSAI'nin gelistirdigi yeni yaklasimlar
bunun yontemlerini ortaya koymaktadir. Bu yaklasim, parlamentolara karsi olan
sorumluluklarinin disinda, Sayistaylarin vatandasa karsi olan sorumluluklarindan
glcind alan “vatandas odakli”, “asagidan-yukar” bir bakis agisinin Grinudur.
Bu yaklasim modelleri, performans denetimini, “neo-liberal ideolojinin kamu
denetimine uyarlanmasi” olarak elestiren kim cevreleri de yeniden dislinmeye
zorlayan ve araclarin degerinin hangi amagclar icin kullanildigina goére degiskenlik
gosterecegini bir kez daha vurgulayan bir acilimdir.
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SONUC

Sayistaylar bu alanin kamu, 6zel sektor, sivil toplum kuruluslari, uluslararasi
toplum, ortak kaderi paylasacak komsu ulkeler ve hatta vatandaslari da kapsayan
cok aktorli, cok paydash bir alan oldugunu g6z ontinde bulundurarak, afet risk ve
zararlarini azaltmaya yonelik denetimlerinde tiim taraflara objektif bilgi saglayacak
ve alinmasi gereken onlemlere dikkat ¢ekecek calismalar gerceklestirmelidir. Bu
cercevede, denetim planlarinda ve uygulamalarinda asagidaki hususlara dikkat
edilmelidir:

e Afet risk ve zararlarini azaltmaya yonelen calismalar uzun soluklu bir
cabadir ve belli bir strateji cercevesinde ele alinmasi gerekir. Bu nedenle, Sayistaylar
da stratejik planlarinda ve denetim programlarinda bu alanin denetimine uzun
doénemli bir planlama gergevesinde yer vermelidir.

o Afet risk ve zararlarini azaltma galismalari agik ve seffaf bir sekilde
yuratulmelidir. Vatandaslarin afet politikalarina desteginin ve calismalara katkisinin
saglanmasi buna baghdir. Ozellikle sehirlerin afet risklerine karsi dayanikh hale
getirilmesi, glcli bir vatandas destegini gerektirir. Sayistaylar/denetim ekipleri bu
faaliyetlere iliskin denetimlerinde vatandaslarin bu beklentilerini dikkate alarak
denetim kapsamini, yaklasimini ve stratejilerini belirlemelidir.

e Bircok afet ya sinir 6tesi tehlikelerden dogabilmekte ya da afet bolgesindeki
birden cok ulkeyi etkileyebilmektedir. Béyle durumlarda, afet risklerinin azaltiimasi
Ulkelerin birlikte alacagi dnlemlerle mimkiin olacaktir. Tek Glkede yapilan hazirliklarin
etkisi sinirli olacaktir. Bazi durumlarda afet tehlikesine karsi alinacak tedbirler, baska
ulkelerin sinirlari iginde ¢alisma yapilmasini gerektirebilecektir. Ornegin erken uyari
sistemlerinin komsu Ulke topraklarina kurulmasi gerekebilecektir. Boyle durumlarda
¢OzUm, uluslararasi anlasmalar cercevesinde llkelerin isbirligi yapmasidir. Bunun
dogal sonucu, sinir 6tesi afet risk ve tehlikelerine karsi alinan dnlemlerin birlikte
degerlendirilmesi icin ilgili Glke Sayistaylari arasinda isbirligi yapilmasidir.

e Kamusal hesap verme sorumlulugunun gerceklesmesine katki saglamak
lizere, Sayistaylar afet hazirliklarinin denetiminde sadece parlamento ve hikiimetin
degil, katki veren uluslararasi toplumun ve vatandaslarin beklentilerini de dikkate
almalidir. Denetimler bu beklentileri karsilayacak sekilde dizayn edilmeli; stirece dahil
olan tim kesimlere glivence verecek sekilde, raporlar kamuoyu ile paylasiimahdir.

Bu calismada, afet risk ve zararlarinin azaltilmasini konu alan denetimlerinde
Sayistaylarin dikkate almasi gereken hususlar irdelenmis ve hesap verme
sorumlulugunun cercevesindeki genislemeye dikkat cekilmistir. Genisleyen hesap
verme sorumlulugunun gereklerinin nasil yerine getirilebilecegine iliskin ¢alismalar,
Sayistaylarin denetimine oldugu kadar, bu alandaki tim calismalara ve isbirliklerine
yeni acitlimlar getirecektir.
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KAMUDA STRATEJIK PLANLAMAYA DAYALI PERFORMANS
YONETiIMi: TURKIYE UYGULAMASI VE SORUNLAR

Seref EFE*

OzZET

Gelismis bati demokrasilerinde kamu yonetiminde verimliligi saglama kaygisi
performans yénetimi uygulamalarinin temelini olusturmaktadir. Performans yonetimi 6ziinde
kamuya tahsis edilen kaynaklarin daha iyi kullanilmasi izerinde yogunlasmakta ve verimlilik
yaninda etkililik ve ekonomiklik kriterlerini de icermektedir. Tirkiye’de performans yénetimini
gelistirme c¢abalari 2002 6ncesi donemde bazi kuruluslarin dar kapsamli uygulamalari ile
sinirhdir. Kamu yonetimi reformunun 6nemli bir bileseni olan ve 2005 yilinda yirirlige giren
5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile stratejik planlama, performans esash
bltceleme ve performans raporlama sireglerini iceren kapsamli bir sistem diizenlenmistir. Ne
var ki stratejik yonetim sistemi olarak da adlandirilan bu sistemin beklendigi izere uygulamada
kamu kuruluglarinin kaynaklarini daha iyi kullanmalarina katki sagladigi kuskuludur. Bu, bir
yandan kuruluslara kaynaklari tzerinde yeterli tasarruf serbestliginin saglanamamasindan,
diger yandan da stratejik yonetim sisteminin temel unsurlarinin uygun bir sekilde diizenlenip
isletiimemesinden ve gelistiriimemesinden kaynaklanmaktadir.

Anahtar Kelimeler: Performans Yonetimi, Stratejik Yonetim, Verimlilik, Etkililik,
Performans Denetimi.

PERFORMANCE MANAGEMENT BASED ON THE STRATEGIC
PLANNING AT THE PUBLIC SECTOR: TURKISH EXPERIENCE AND THE
PROBLEMS

ABSTRACT

The concern of ensuring efficiency in public management constitutes the base of
performance management applications in developed western democracies. In its essence,
performance management concentrates on using the resources allocated to the public
wisely and it incorporates effectiveness and economy criteria as well as efficiency. Attempts
to develop performance management were limited to partial implementation by some
institutions in Turkey before 2002. As one of the most important components of public
administration reform, the Law No: 5018 on Public Financial Management and Control which
came into force in 2005, introduced a comprehensive system that included strategic planning,
performance based budgeting and reporting on performance. However, it is doubtful that
this system which is also called as strategic management system, contributed to the effective
use of public resources by the public institutions in practice as expected. That was mainly
because the institutions were not provided with enough flexibility to use their resources as
well as the main elements of strategic management system were not adequately designed,
developed and implemented.

Keywords: Performance Management, Strategic Management, Efficiency,
Effectiveness, Performance Audit.
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GIRiS

Performans yonetimi konusundaki calismalarin gelismis bati demokrasilerinde
uzun bir ge¢misi varsa da Ulkemizde bu konuda uygulamaya dénisebilen kapsamli
ornekler olduk¢a yenidir. 1990’larda ve 2000°li yillarin baslarinda bazi kamu
kuruluslarinda, pilot uygulama niteliginde dar kapsamli bazi uygulamalar yapilmistir.
Bu konuda ilk esasli ve sistematik adim 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol
Kanunu (KMYKK) ile atilmistir. 2003 yilinda c¢ikarilan KMYKK’da yer alan stratejik
planlama ve performans esash bitgelemeye iliskin diizenlemelerle tim kamu
kuruluglariniigine alan bir performans yonetimi sistemi olusturulmasi hedeflenmistir.

Performans yonetiminin 1980’lerden itibaren yayginlasmasi Yeni Kamu
isletmeciligi (YKi: New Public Management) yaklasimi ile yakindan ilgilidir. YKI
yaklasiminidogurantemel kaygilararasinda etkililik, verimlilik, ekonomiklik kavramlari
one ¢ikmaktadir (Omiirgdniilsen, 1997: 516-517). Bunlara ilave olarak 1990’lardan
itibaren seffaflik, hesap verebilirlik ve iyi yonetisim amagli ¢cabalar yogunlasmis ve
kiresel 6lgekte yayginlasan kamu yonetimi reformlarinin itici glici olmustur. Kamu
yonetiminde s6z konusu amaclara ulasmak icin performans hedeflemesi, performans
gostergeleri, performans 6l¢imi ve degerlendirmesi 6nemli yonetim araglari olarak
gorilmektedir.

Turkiye’de son on vyilda iktidarda bulunan hikiimetler YKi vyaklasimi
dogrultusunda kamu yénetimi reformuna kalkisirken kamuda performans yénetimine
gecisi, reform calismalarinin odagina yerlestirmislerdir. 2003 ve 2004 yillarinda
tasarlanan kamu yonetimi reformu, Mecliste kabul edilen Kamu Yonetimi Temel
Kanunu’nun Cumhurbaskani tarafindan veto edilmesi sonucu gerceklestirilememistir.
Ancak, reformun 6nemli bir bilesenini teskil eden KMYKK ile kamu kuruluslarinda
performans yonetimi uygulamasi icin temel dizenlemeler yapilmis ve bu sekilde
performans yonetimi sistemi ana unsurlari itibariyle yasal diizeyde olusturulmustur.

Yapilan diizenlemelerle birlikte kamu kuruluslarinda fiilen yiratilmekte olan
performans yonetimi uygulamasi Uzerinde dikkatle durmak gerekir. Bu cercevede
kurgulanan sistemin etkili bir performans yonetimi uygulamasini ne oOlglde
destekledigi, kuruluslarin performans yonetimini nasil algiladigi ve uyguladigl,
uygulamada ne tiir sorunlarla karsilasildigi ve en 6nemlisi basta performans esasli
bltceleme olmak lGzere performans yonetimi uygulamalarinin beklenen sonuglari
verip vermedigi hususlari arastirilmaya deger gorilmektedir.

Bu calisma yukarida belirtilen hususlarin arastirilmasina ve aydinlatiimasina
katkida bulunmayi amaglamaktadir. Bu amag dogrultusunda performans yonetiminin
temel kavramlari ve gelisimi kisaca Ozetlenerek Tiirkiye’de kamuda stratejik
planlamaya dayali performans yonetimi uygulama girisimi incelenmektedir.
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1. PERFORMANS YONETiIMIiNiN TEMEL KAVRAMLARI

Performans, esas olarak bir isin yapilmasini ifade eder. Turk Dil Kurumu
sozliglinde “performans” kelimesinin karsiligl “basarim” olarak verilmektedir (Blyuk
Turkge Sozluk, 2012). Bu karsilik, kelimenin kullaniminin genellikle iyi performans,
yiksek performans, kotl performans gibi olumlu-olumsuz bir degerlendirme
icermesi bakimindan anlamhdir. Kamu yonetimi alaninda performans terimi daha
cok bireysel dizeyde algilanmakta ve galisanlarin kurumsal amaglari etkileyen,
ilgilendiren davranisi olarak anlasiimaktadir (Aguinis, 2009: 78). Turkiye’de KMYKK
ile uygulamaya konulan performans yonetimi sisteminde ise performans bireysel
degil kurumsal dlgekte ele alinmakta, insan kaynaklari yonetimi ile sinirli olmaksizin
kurumsal basariya odaklanmaktadir.

Performans yonetiminde kullanilan temel kavramlardan biri de performans
gostergesidir. Performans hedeflerine ulasilip ulasiimadigini ya da ne kadar
ulasildigini 6lgmek, izlemek ve degerlendirmek icin kullanilan ve sayisal olarak ifade
edilen araclar performans gostergeleri olarak tanimlanmaktadir (Maliye Bakanligl,
2009: 6). Sayistayin 2000 tarihli bir yayininda ise daha farkh bir tanim kullaniimis
oldugu dikkati cekmektedir: “(Performans gostergesi) performans veya c¢ikh
hakkinda bilgi veren istatistiktir. Agik ve kesin 6l¢ciim yapilmadigl veya acgik sebep
sonug iliskilerinin gosterilemedigi hallerde performans gostergeleri kullanilabilir”
(Sayistay, 2000b:50). Olgciim yapilabilecek durumlarda performans gostergesine
ihtiyac olmadigl izlenimini doguran bu tanimin isabetli olmadigi duslintilmektedir.
Yine de bu tanim daha sonraki mevzuata ve uygulamaya yansimistir. Devlet Planlama
Teskilat'nca (simdi Kalkinma Bakanligl) cikarilan “Kamu idareleri icin Stratejik
Planlama Kilavuzu”nda yukaridaki tanima benzer bir sekilde “[h]edeflerin &l¢ilebilir
olarak ifade edilemedigi durumlarda stratejik planda hedefe yonelik performans
gostergelerine yer verilmesi gereklidir.” denilmektedir (DPT, 2006: 36). Diger yandan
ayni Kilavuz’da stratejik hedeflerin dl¢iilebilir olmasi gerektiginin ifade edilmesi (DPT,
2006: 34) hedeflerle gostergelerin uyumu konusunda diizenlemelerde bir geliski ya
da en azindan karmasa bulundugunu gostermektedir.

Performans yonetimi kavrami “6rgiitlerde tiim ¢alisanlari performansin siirekli
gelisimini hedefleyen ortak amaclarda birlestirmeyi ve bu amacglara ulasmak igin
gerekli planlama, 6lgme, yonlendirme, kontrol islerini, yonetimin diger islevleri ile
esglidimli olarak yilritmeyi 6ngodren bir yonetim bicimi” olarak tanimlanmaktadir
(Sayistay, 2000b:51). Performans yonetimi 6ziinde 6rgiitin kaynaklarinin 6nceden
belirlenen performans hedefleri dogrultusunda planlanmasini, yénetilmesini ve
izlenerek degerlendirilmesini icermektedir.

Performans ydnetiminin temelinde herhangi bir orgitteki girdi-¢cikti-sonug
unsurlari arasindakiiliskileri ifade eden ekonomiklik (economy), verimlilik (efficiency)
ve etkililik (effectiveness) kriterleri yer alir. 1980’lerde kullanimi yayginlasan bu ig¢

Sayistay Dergisi ® Sayi:87/ Ekim - Aralik 2012 123



Kamuda Stratejik Planlamaya Dayali Performans Yénetimi: Tiirkiye Uygulamasi ve Sorunlar

kavram ingilizce 3E kisaltmasiyla da ifade edilmekte ve performans kriterleri olarak
bilinmektedir.

Ekonomiklik girdiye odaklanir ve kullanilan kaynaklarin miktari ile ilgilidir.
Genellikle teknik verimlilik olarak tanimlanan verimlilik girdi-gikti iliskisini ifade
etmektedir. Etkililik ise gercekten basarilan is ve faaliyetlerin sonuglarina ya da
etkilerine isaret eder (Rutgers and van der Meer, 2010: 3). Performans yonetiminin
temel unsurlari ve kriterleri arasindaki iliski yalin haliyle Sekil 1’de gosterilmektedir.

Sekil 1: Performans Yonetiminin Temel Unsurlari ve Kriterleri

Ekonomiklik
Verimlilik Etkililik

I
Maliyet-etkinlik

Kaynak: Rutgers and Van der Meer, 2010: 3

2. PERFORMANS YONETIMININ KAVRAMSAL GELISIMI

Kamuda performans yonetiminin tarihsel gelisimi verimlilik (efficiency)
kavramina dayandirilabilir. Verimlilik, yiz yili askin bir stredir kamu ydnetiminin
ve kamu yonetimi reformlarinin en 6nemli amaci ya da amaclarindan birisi olarak
gorulmuistar (Schachter, 2007: 800). Diger yandan verimliligin esas amag olmadigini,
ikincil derecede olup amaca en az maliyetle ulasmayi saglayan bir arag oldugunu ileri
surenler de vardir (bkz. Rutgers &Van der Meer, 2010: 6).

Weber’in yasal ussal egemenlik anlayisina dayali “ideal blrokrasi” kavraminda
bir yonuyle verimlilige atif yapilmaktadir. Blirokrasi geleneksel ydonetim aygitlarindan
daha verimli ¢alisan bir kurumdur. Blrokratik yonetim yapisinin temel nitelikleri
onu geleneksel ve karizmatik yonetim yapilarindan daha verimli kilmaktadir. Dizenli
isbolimd, hiyerarsi, kurallar, resmiyet, liyakat esasina gore istihdam, kariyer olarak
memuriyet bu nitelikler arasinda sayilabilir (Leblebici, 2008: 103).
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Ozel sektorle ilgili 6rgiit calismalarinda verimlilik kaygisi 6ne ¢ikmis, makineye
benzetilen 6rgltlerin teknik verimliligini artirmak en 6nemli amag haline gelmistir.
Bu hususta Frederick W. Taylor’in 20. ylzyilin baslarinda gelistirdigi bilimsel yonetim
yaklasimini 6nemli bir asama olarak belirtmek gerekir. Bu yaklasimin odak noktasi
“verimliligi artirma” konusu olmustur (Taylor, 1911: 3). Bilimsel yénetim yaklasiminda
temel olarak standart hale getirilen yontemlerle ¢alisanlarin verimliliginin
artirilabilecegi, yani en az girdi ile en ¢ok ciktiyl verecek hale getirilebilecegi ileri
sirilmektedir (Leblebici, 2008: 105).

Kamu sektoriiniin verimli galismadiginailiskin stiregelen elestiriler performans
yonetimine yonelisin altinda yatan en onemli sebeplerden biridir. Kamuoyunda
kamu sektorinin performansina iliskin gorisler genellikle olumsuzdur. Kamuoyu
arastirmalari vatandaslarin genel olarak hikimetlerin performans duzeylerini
onaylamadiklarini géstermektedir (Hastings ve Hastings’ten aktaran Omiirgéniilsen,
2002:100). Kamu kuruluslarinin hantal oldugu, talepleri yanitlamakta geciktigi, islerin
asiri dizeyde kirtasiyecilige boguldugu, kamu kaynaklarinin israf edildigi ve verimsiz
kullanildigl, arzu edilenin aksi sonuglar ortaya ¢iktigi ve kamu ydnetiminin giderek
siskinlestigine iliskin yaygin bir kanaat ortaya ¢ikmistir (Caiden, 1991: 487). Bu
kanaati destekleyen sistematik calismalar da bulunmaktadir; 6rnegin, 6zel sektorin
¢Op toplama, toplu tasima gibi isleri kamu sektoriinden ¢ok daha diislik maliyetlerle
yaptigl sonucuna varan karsilastirmali arastirmalar vardir. Ancak, kamunun o6zel
sektorden daha verimsiz olduguna iliskin kesin bir kanit ortaya konulamamaktadir.
Cunkl bazi arastirmalar kamunun daha verimli galistigina iliskin 6rnekleri ortaya
cikarmakta; diger yandan bircok kamu hizmeti ise farkh nitelikte oldugundan o6zel
sektor hizmetleri ile karsilastirlamamaktadir. Yine de eldeki kanitlarin agirhgi
kamunun 6zel sektérden daha verimsiz ¢alistigina iliskin yaygin kanaati destekler
niteliktedir (Stiglitz, 1999: 198-199).

S6z konusu olumsuz kanaatin olusmasinda bir hakllik pay olabilecegini gz
oninde tutarak su soruyu sormak gerekir: Kamu kuruluslari nicin 6zel sektorden
daha verimsiz galisirlar? Bu sorunun cevabi kamuda verimliligin artmasi igin yonetim
sisteminde nasil degisiklik yapilmasi gerektigine, dolayisiyla performans yonetiminin
hangi unsurlar lizerine kurulabilecegine 151k tutacaktr.

Kamu kuruluslarinin verimsiz olmalarina yol acabilecek nedenleri Stiglitz su
sekilde siralamaktadir (1999: 200-206):

e Kurumsal giidiiler: Kamu kuruluslari kar amaciyla g¢alismadiklari igin
verimliliklerini artirma gidusa zayiftir.

e Personel sinirlamalari: Kamu personelinin ise giris, isten ayrilis ve ¢alisma
sartlari detayl bir sekilde diizenlenmistir. Kamu kuruluslari 6zel sektor kadar kolaylikla
verimsiz personeli isten atamaz veya ¢ok yararli olacagi dusilinilen kisileri ise alamaz.
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e Satinalma sinirlamalari: Vergi verenlerin paralarini korumak adina kamu
harcamalari ayrintili prosedirlere bogulmustur. Kamu prosedirleri, harcama
siireclerini uzatmakta ve maliyetleri artirmaktadir. Ornegin, bir jet motoru aliminda
kamu prosedurlerinin fiyati tGicte bir oraninda artirdigi rapor edilmistir.

e Biitceleme simirlamalan: Ozel sektér kuruluslar ihtiyag duyduklan
yatirimlari biitcelerine kolaylikla dahil edebilirler. Oysa kamu kuruluslarinin bitgeleri
yillik olarak Meclis onayindan gegcmektedir ve degistirilmesi oldukca glictdir.

e Tesvik unsurlarinin  olmamasi: Verimliligin artmasi  birokratlara
onemli miktarlarda tesvik 6demesi saglamamaktadir. Onlar agisindan biylk
bir organizasyonu yonetmek onemli gorildiginden yonetiminde bulunduklari
organizasyonu blyutmeye, bitcelerini artirmaya calisirlar. Bu sekilde verimlilik degil
blylme tesvik edilmis olur.

e Riskten kaginma: Birokratlar hatalarin sorumlulugunu tasimamak igin
karar vermekten kacinmakta ve her karari uygun kanallar araciligiyla almaktadir.
Sorumluluktan kaginma duygusu agir bir kirtasiyecilige yol agmaktadir. Genel olarak
kamu personeli hatalarina karsilik yaptirrma maruz kalirken, olumlu performansi
ayni 6lguide degerlendirilmediginden riskli islere girismeyerek hata yapma ihtimalini
azaltmaya egilimli olmaktadir.

Kamu yonetiminde verimsizligin nedenlerini Drucker alti 6limcil glinah olarak
su sekilde ifade etmektedir (Drucker, 1980: 103):

1. Kamu hizmeti programlari igin sasaali amaglar belirlenmesi,

2. Bir 6ncelige odaklanmaksizin ayni anda ¢ok sey yapmaya ¢alismak,

3. Kamu yoneticilerinin “blyik olan daha iyidir” inanciyla hareket etmesi,

4. Deneyip 6grenmek yerine dogmatik olarak ilk seferinde buyik 6lgekte ise

girismek,

5. Geribildirim yoluyla deneyimlerden 6grenmemek,

6. Yanhs ve verimsiz uygulamalardan vazge¢meyi becerememek.

Yukarida siralanan nedenler kamu yonetiminin verimsizligi kanaatini
glgclendirmekte ve bununla paralel olarak kamu birokrasisinin olumsuz imajini
gliclendirmektedir. Kamu kuruluslarina ve kamu hizmetlerine iliskin bu tir olumsuz
degerlendirmelere karsilik kamunun fiilen gerceklesen verimliligini dlgme ve nesnel

olarak belirleme ¢abasi 6nemli gliclikler icermektedir. Bu glicliikleri temel olarak iki
baslik altinda toplayabiliriz:

Kamu kuruluslarinin amaglarinin karmasikhigi: Verimlilik kriteri teknik
olarak tanimlandigi bigcimiyle belirli bir kamu hizmetinin amaclari agisindan énemli
ya da ilgili olmayabilir. En az girdi ile en ¢ok ciktiyi (Uretimi) saglamay ifade eden
verimlilik, genel olarak 6rglitiin temel amacina ulasmasinda en 6nemli etken olarak
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goralmuistar. Kar amach kuruluslarda verimlilik ile kar arasindaki iliski dogrudan ve
belirgindir. Ancak kamu kuruluslari ekonomik nitelikteki 6zel sektor kuruluslarindan
farkh olarak kar disinda amaclar gtidebilmektedir (Kaplan ve Norton, 2007: 219).
Bu amaclar her zaman birbiriyle 6rtismemekte, hatta siklikla ¢atisabilmektedir.
Ornegin, Enerji ve Tabii Kaynaklar Bakanlig bir yandan kémiir gibi yerli kaynaklarin
kullanimini artirmayi diger yandan da gevreyi daha ¢ok kirleten kaynaklarin —kémur
de bunlardan biridir- kullanimini azaltmayi amaglamaktadir (ETKB, 2010: 25, 29). Bu
durum sadece politika yapici, stratejik nitelikte ya da diizenleyici kamu kuruluslari ile
sinirli degildir. Piyasaya mal ve hizmet sunan kamu isletmelerinin bile ¢cogu zaman
kardan dnce gelen amaglari vardir: vatandasin mal ve hizmetlere erisimini saglamak,
fiyat dlzeyini belirlemek, belirli bir piyasayl kontrol etmek ve hiikiimetin spesifik
amaclari olan bir politikasini uygulamak gibi.

Kamusal mal ve hizmetlerin belirsizligi: Verimliligin o6lgllebilmesi igin
girdi-gikti iliskisinde ¢iktinin (Uretilen mal ve hizmetin) Olgulebilmesi gerekir. Oysa
kamu sektoriinln ciktilar ¢ogunlukla karmasiktir, ¢cok sayidadir ve somut olarak
belirlenemez (Omiirgdniilsen, 2002: 119). Ciktinin belirsiz oldugu durumlarda
verimlilik de fiilen belirsiz olacaktir ve 6lciilemeyecektir.

Bu sorunlarin Ustesinden gelmek icin kamu yonetiminde performansin
degerlendirilmesinde verimlilik kavraminin Otesine ge¢cmek gerekmistir. Ciktinin
belirlenemedigi veya ¢ikti diizeyinin degistirilemedigi durumlarda 6ncelikle kullanilan
kaynaklardan tasarruf saglanabilmesi imkani arastirilmaktadir. “Ekonomiklik” olarak
tanimlanan bu anlayis genellikle girdilerin kontroline ve maliyetlerin azaltilmasina
odaklanmaktadir. Ekonomiklik agisindan 6lgme ve degerlendirme verimlilige kiyasla
daha kolay olabilmektedir.

Ancak, girdi ve ciktilarin 6l¢limiine odaklanilmasi kamu hizmetlerinin en
onemli boyutunu; hangitoplumsal amaglar giidiildigiini ya da hangi nihai sonuglarin
saglanmaya calisildigini ihmal etmektedir. Performansin bu sonu¢ odakli boyutu
“etkililik” kavrami ile ifade edilmektedir?.

Etkililik yonlinden yapilan degerlendirmede kurulusun 6nceden belirlenmis
amag¢ ve hedefleri ile elde ettigi sonuglar karsilastiriimaktadir. Bu yonlyle
etkililik “sonu¢ odakhlik” olarak da ifade edilmekte, bitlin olarak bir kurulusu
kapsayabildigi gibi belirli bir amaci olan bir programi da hedef alabilmektedir.
Performans kriterlerinden verimlilik 6zel sektor icin odak noktasi iken etkililik kamu
kuruluslari icin daha 6nemli ve dncelikli olmaktadir. Kamu hizmetlerinde verimliligin
Olclilmesindeki gliclikler yaninda kamu hizmetlerinden yararlanan vatandaslarin
kendilerine sunulmakta olan hizmetlerin sonuglariyla daha yakindan ilgili olmasi

1 ingilizce effectiveness kelimesinin karsiigi Tirkcede etkenlik, etkinlik veya etkililik olarak
adlandinimaktadir (Bkz. Candan, 2007: 78). KMYKK’da etkililik kavrami benimsenmis oldugundan
(bkz. Md. 1, 8, 10, 11) bu ¢alismada da ayni kavram kullaniimaktadir.
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etkililik kriterini 6ne ¢ikarmaktadir. Dolayislyla, kamu kuruluslarinin basarisi 6ncelikle
kamu ihtiyaglarini karsilamakta ne derece etkili olduklari ve bu hizmetleri ne kadar
verimli sunduklari ile 6lgiImelidir (Kaplan ve Norton, 2007: 219).

Bu degerlendirmeler cercevesinde kamu kuruluslarinda performans yonetimi
kamu hizmetinin sonuclarina odaklanan verimlilik, ekonomiklik ve etkililik kavramlari
Gzerine kurulu bir yénetim anlayisi olarak gorilebilir.

3. TURKIYE’DE PERFORMANS YONETiMi
3.1. KMYKK Oncesi Girisimler

Turkiye'de KMYKK o6ncesinde kurulus dilizeyinde performans yonetimini
amaglayan cesitli ¢calismalar ylrGtUlmdastlr. Bir kismi 2000 6ncesinde baslayan
bu uygulama ornekleri sinirh 6lgekte olup genellikle tek bir kurulusu ve konuyu
kapsamaktadir. Bunlar arasinda;

* Sayistayin 1996 yilindan itibaren baslatilan performans denetimine gegis
cabalari,

* Belediyelerde Performans Yonetimi-BEPER Projesi (2002 ve sonrasi),

* Saghk Bakanligi'nda uygulanan performansa dayali ek 6deme sistemi
(2004 ve sonrasi),

*  DPT’nin ve Milli Prodiiktivite Merkezi’nin kurumsal Olcekte calismalari
anilabilir (Cevik vd., 2008: 105-122).

Kamu kesimini butlniyle kapsayan performans odakli bir kamu yonetimi
ve buna paralel sekilde bir kamu mali yonetimi sistemi olusturulmasi ihtiyacini
vurgulayan calismalar uzun zamandir gindemdedir. 1990 sonrasi donemde
agirlasan mali yonetimdeki daginiklik, verimsizlik, kamu kaynaklarinin israfi, yiksek
kamu aciklari gibi sorunlar kamu mali yonetiminde degisim ve yeniden yapilanma
taleplerinin artmasina yol agmistir. 1995 yilinda baslatilan Kamu Mali Yonetim
Projesi blitce uygulamasinda esnekligin saglanmasini ve kamu mali yonetiminin
etkinliginin artirilmasini hedeflemektedir (DPT, 2000: 5). Sayistayin 1996 yilindan
itibbaren diizenleyerek Meclise sundugu yillik Hazine islemleri Raporlari mali
disiplinin saglanmasina yonelik 6neriler Gzerinde yogunlasmistir (Sayistay, 2000a:
[11). Sayistayin 2000 Yil Mali Raporu’nda ise mali disiplin, hesap verme sorumlulugu
ve seffaflik agisindan kamu mali yonetiminin temel sorunlari kapsamh bir sekilde
ortaya konularak performans esasli bltce uygulamasina gecilmesi 6nerilmistir
(Sayistay, 2000a: 31, 34, 35). Yine 2000 yilinda hazirlanan Sekizinci Bes Yillik Kalkinma
Plani Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandiriimasi ve Mali Saydamlik Ozel ihtisas
Komisyonu Raporu’nda orta vadeli bir yaklasim cercevesinde kaynak ve harcama
planlamasi yapilmasi oncelikli goriilmekte, kamu kaynaklarinin 6nceden belirlenen
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hedef ve stratejiler dogrultusunda toplanmasi, harcanmasi ve denetimi icin gerekli
mekanizmalarin kurulmasi ihtiyaci vurgulanmaktadir (DPT, 2000: 5).

Kamu yonetiminde yaygin olarak ciddi olclide performans disiklGgu
yasandigina iliskin degerlendirmeler 2000'li yillarin baslarinda siyasi partiler
tarafindan da paylasiimaktadir. 2002 sonrasi dénemde iktidarda bulunmus olan AK
Parti’nin 2002 yilinda yayinladigi ilk secim beyannamesinde kamu yonetiminin yapisi
ile ilgili temel sorunlar su sekilde siralanmaktadir:

= Merkeziyetci ve hiyerarsik yapi,

= Toplumsal denetime ve katilima kapalilik,

= Kirtasiyecilik, sekilcilik ve verimsizlik,

= Hizla blylime ve hantallasma,

= Yolsuzluga acik olma, siyaseti yozlastirma (AK Parti, 2002: 31).

Bu sorunlarin giderilebilmesi icin YKi anlayisi temelinde bir déniisiim
hedeflenmektedir. Donlisimiin kamuda performans odakli yonetimi amacladigi
gorilmektedir. 2002 sonrasinda belirlenen kamu yonetimini donistiirme politikalari
icinde performans yonetimine iliskin bircok unsur bulunmaktadir:

e Yenidenyapilanmaile kamu kuruluslarinin gérevlerinin yeniden belirlenmesi,
merkezi yonetim ile yerel yonetimler arasinda gorev, yetki ve kaynak paylasiminin
etkinlik, verimlilik ilkelerine gore diizenlenmesi (AK Parti, 2002: 32, 35; Dinger ve
Yilmaz, 2003: 135).

e Yonetimin sadelestirilmesi, blirokrasinin azaltilmasi (AK Parti, 2002: 3, 33;
Dinger ve Yilmaz, 2003: 157-158).

e Stratejik yOnetime gecilerek kurulus dizeyinde stratejik planlarin
hazirlanmasi ve bu planlarda kuruluslarin misyonlarini, politikalarini, 6nceliklerini ve
performans gostergelerini agiklamalari (Dinger ve Yilmaz, 2003: 130).

e Performans odakl bir bltce sistemine gecilmesi (Dinger ve Yilmaz, 2003: 132).

e Yoneticiler ile calisanlar arasinda yapilacak sozlesmelerle performans
yonetiminin gelistiriimesi ve performansa dayali 6deme sistemine gecilmesi (AK
Parti, 2002: 34; Dinger ve Yilmaz, 2003:160).

e Kuruluslarda performans veri tabanlarinin olusturulmasi ve Sayistay
tarafindan stratejik plan temelinde performans denetimi yapilmasi (Dinger ve Yilmaz,
2003: 133).

e Kamu kuruluslarinin hikiimete, Meclise ve kamuoyuna performans raporu
sunmasi (AK Parti, 2002: 34).
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3.2. KMYKK ile Olusturulan Sistem

Performans yonetiminin kamu kuruluslarini bitiintyle kapsayan bir sistem
olarak uygulamaya gecisi 2003 yilinda Mecliste kabul edilerek 2005 yilinda yirirlige
giren KMYKK ile olmustur. Kanun’un temel amaci kamu kaynaklarinin etkili, ekonomik
ve verimli bir sekilde elde edilmesi ve kullaniimasini, hesap verebilirligi ve mali
saydamhgi saglamaktir (Madde 1). Bu gercevede olusturulan performans yonetimi
sisteminin temel unsurlari su sekilde belirlenmistir:

e Stratejik planlama: Kamu kuruluslari kalkinma planlari, temel politika
ve ilkeler cercevesinde hazirlayacaklar stratejik planlar ile misyon ve vizyonlarini
olusturacak, stratejik amaclar ve hedefler saptayacaktir. Bu ¢alismalarin
koordinasyonunu Devlet Planlama Teskilati (simdi Kalkinma Bakanligi) saglayacaktir
(Madde 9).

e Performans esash biitceleme: Kamu kuruluslari yiritecekleri faaliyet
ve projeleri, performans hedef ve gostergelerini iceren yillik performans programi
hazirlayacaktir. Bitceler stratejik plan ve performans programina dayali olarak
hazirlanacaktir. Bu hususlarin uygulanmasini Maliye Bakanligi gbzetecektir (Madde 9).

e izleme ve raporlama: Kamu kuruluslari her yil kurulusun mali bilgilerini,
faaliyetlerini ve performans bilgilerini iceren bir faaliyet raporu hazirlayarak Sayistaya
ve Maliye Bakanligina gdnderecektir. Faaliyet raporlari kamuoyuna aciklanarak
Meclise sunulacaktir (Madde 41).

e Denetim ve hesap verme: Kamu kuruluslarinin performans denetimi
kuruluslarin  bitcelerinde vyer alan performans gostergeleri c¢ercevesinde
gerceklestirilecektir (Madde 9). Sayistay, kuruluslarin performans denetimi
sonucunda diizenlenen raporlar ile faaliyet raporlari tizerine hazirlayacagi faaliyet
genel degerlendirme raporunu Meclise sunacaktir (Madde 41, 68).

Goruldigu Uzere kamuda uygulamaya konulan performans yonetim
sistemi birbiriyle uyumlu bir bltin olusturmasi gereken bes sireci (stratejik
planlama, performans esasl blitceleme, faaliyet izleme ve raporlama, performans
denetimi ve hesap verme) ve Ug¢ gozetici-yonlendirici kurulusu (Kalkinma Bakanligl,
Maliye Bakanligi, Sayistay) icermektedir.

KMYKK ile getirilen ve kamuda performans yonetimine iliskin ¢cerceveyi
olusturan sistem “stratejik yonetim sistemi” olarak da adlandirilmaktadir (Maliye
Bakanligi, 2008: 7). Kanunun ylrirlige girmesinden sonra ilgili gozetici-yonlendirici
kuruluslarikincilmevzuatdiizenlemeleriniyapmislardir. Bu cercevede Maliye Bakanligi
tarafindan 6ncelikle 2006 yilindan itibaren uygulanmak (izere “Kamu idarelerince
Hazirlanacak Faaliyet Raporlari Hakkinda Yonetmelik” yayinlanmistir. Performans
bilgilerini icermesi gereken faaliyet raporlarinin heniiz performans programi
yapilmadan 6nce zorunlu olarak uygulamaya konulmasi elestiri konusudur (Yilmaz,
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2011: 103). Devlet Planlama Teskilati tarafindan stratejik planlama calismalarini
yonlendirmek (zere hazirlanan “Kamu idarelerinde Stratejik Planlamaya iliskin
Usul ve Esaslar Hakkinda Yonetmelik” 2006 yilinda yirirlige girmistir. Uygulayici
kuruluslara rehberlik etmek Gzere ilk stirimi 2003 yilinda hazirlanmis olan “Kamu
idareleri icin Stratejik Planlama Kilavuzu” 2006 yilinda yenilenerek uygulamaya
konulmustur. Maliye Bakanhginca 2009 yilinda “Kamu Idarelerince Hazirlanacak
Performans Programlari Hakkinda Yonetmelik” ile “Performans Programi Hazirlama
Rehberi” yayinlanmistir.? Sayistayin denetim ve raporlamasina iliskin diizenlemeler
ise digerlerine gore gecikmistir. KMYKK ile uyumlu hazirlanan 6085 sayili Sayistay
Kanunu 2010 yilinin sonuna dogru Mecliste kabul edilmistir. S6z konusu kanunlarda
tanimlandigi sekilde performans denetimini de dizenleyen Sayistay Denetim
Yonetmeligiise 17/12/2011 tarihinde Resmi Gazete’de yayinlanmistir.

2006 yilindan itibaren kamu kuruluslarinda asamali olarak uygulanmakta
olan stratejik yonetim sistemine gore kuruluslar 5 yillik periyodu kapsayacak sekilde
stratejik planlar hazirlayarak kurumsalamag ve hedeflerini, performans gostergelerini,
stratejilerini ve bunlari gergeklestirmek icin gerekli maliyetleri belirlemekte ve
kamuoyuna duyurmaktadir. Kamu kuruluslari stratejik planlari dogrultusunda
gerceklestirecekleri faaliyetlerin hedeflerini, gbstergelerini ve bltcesini ortaya koyan
yillik performans programlari hazirlayarak bitce siirecinde Maliye Bakanligi ile
mizakere etmektedir. Yilin sona ermesinden itibaren hazirlanan faaliyet raporunda
ise kurulusun yuruttigi faaliyetler ve sundugu hizmetler agiklanmaktadir. Faaliyet
raporlari kurulus tarafindan Maliye Bakanligina ve Sayistaya gonderilmekte, ayrica
yayinlanarak kamuoyuna da duyurulmaktadir (Maliye Bakanligi, 2012: 17-19).

3.3. Stratejik Yonetim Sistemi Etkili Bir Sekilde Uygulandi mi?

Bu soruyu tatminkar bir sekilde cevaplamanin glicligii ortadadir. Yine de 2006
yilindan bu yana yurirliikte olan bu sistemin amaglandigi sekilde isleyip islemedigine
iliskin olarak mevcut bilgiler gergevesinde bir degerlendirme yapmak yararh
gorulmektedir. Bu amagla bir degerlendirme iki yonden yapilabilir: (1) éngorilen
sureglerin ve ciktilarin gerceklesme durumu, (2) sistemin uygulanmasi sonucunda
beklenen amaglara ulagma diizeyi.

Stratejik yonetim sisteminin temel slreclerine ve bu siireclerde Uretilmesi
ongorilen giktlara iliskin sadece bicimsel gerekliliklerin yerine getirilme durumunu
yansitmayl amaclayan bir tablo asagida verilmistir.

2 Stratejik yonetim sistemine iliskin s6z0 edilen mevzuata ve belgelere erismek icin bkz. http://www.
sp.gov.tr/tr/
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Tablo 1: Stratejik Yonetim Sisteminin Temel Stiregleri ve Gergeklesme Durumu

Ongoriilen Siireg ve Cikt Gergeklesme Durumu
STRATEJIK PLANLAMA
Hazirlama yUkamlalaga bulunan Stratejik planlama ytkimlGligu bulunan kamu kuruluslar
kuruluslarin takvime uygun olarak blyik olgtide takvime uygun olarak stratejik planlarini
stratejik plan hazirlamasi hazirlamis ve uygulamaya koymustur. 2011 yih itibariyle

150’'nin Uzerinde merkezi yonetimdeki kamu kurulusu
yaninda 81 il Ozel idaresi ile cok sayida belediye stratejik
planlama yapmistir.?

PERFORMANS ESASLI BUTGELEME

Bltgenin performans esasina gore Butce klasik usulde girdi esasli hazirlanmakta, performans
hazirlanmasi bilgilerini icermemektedir. Performans programi biitceden
ayri bir dokiimandir ve bitce islemlerine tesiri yoktur.?

Kuruluslar performans programi hazirlayarak Maliye Ba-
kanligina sunma yikimlaliklerini blyik olgtide yerine
getirmektedir.©

Performans programi yapilmasi

iZLEME VE RAPORLAMA

Kuruluslarca faaliyet raporlarinin Kuruluslarca yillik faaliyet raporlari hazirlanmakta, Maliye
hazirlanmasi Bakanhgi ile Sayistaya gonderilmekte ve kamuoyuna agik-
lanmaktadir.

Maliye Bakanligi 2006 yilindan itibaren her yil genel faali-

Maliye Bakanliginca genel faaliyet
yet raporu hazirlamaktadir.¢

raporu hazirlanmasi
DENETIM VE HESAP VERME

Kuruluglarin faaliyet sonuglari hakkinda | Sayistay 2012 yili sonuna kadar Meclise performans dene-
Sayistayin performans denetimi raporu |timi raporu sunmamistir.®
hazirlayarak Meclise sunmasi

Sayistay 2012 yili sonuna kadar Meclise faaliyet genel

Sayistayin kuruluslarin faaliyet Y -
degerlendirme raporu sunmamistir.f

raporlarini degerlendirerek faaliyet
genel degerlendirme raporu
hazirlamasi ve Meclise sunmasi

Mecliste gorlisme konusu olmamigstir. Kuruluslarin faaliyet
raporlari ve Maliye Bakanliginca hazirlanan genel faaliyet
raporu Meclise sunulmakla birlikte esasen gorismelere
zemin olugturacak olan Sayistay raporlari bulunmadigin-
dan sirecin bu bolimu islememektedir.

Mecliste faaliyet sonuglarinin
gorustlmesi

a) Daha detayl bilgi icin bkz. Yilmaz, 2011: 102; Maliye Bakanligi, 2012: 102.

b) Butgelerin performans esash olmadigi gibi performans bilgisi de icermedigi bltce kanunlarinda
acikca gorilmektedir. Ornegin, bkz. 31/12/2012 tarihli Resmi Gazete’de yayimlanan 2013 yili Biitce
Kanunu. Ayrica bkz. Usta, 2011: 48, 50; Kesik, 2010: 31.

c) Bkz. Maliye Bakanhgi, 2011:104; Maliye Bakanhgi, 2012: 104.
d) Bkz. Maliye Bakanlgi, 2012:18.

e) Sayistayin web sayfasinda sunulan performans denetimi raporlari 2008 yilinda sona ermektedir. Bkz.
http://www.sayistay.gov.tr/rapor/PerformansRapor.asp

f) Sayistayin web sayfasinda sunulan raporlar arasinda faaliyet genel degerlendirme raporlari yer

almamaktadir. Bkz. http://www.sayistay.gov.tr/rapor/raporsonekleme.asp
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Sistemin bicimsel olarak isleyisine iliskin temel sorunlarin, performans esasli
bitce ile denetim ve hesap verme slreclerinde yasandigi goriilmektedir. Performans
esasl bltce uygulamasinin etkinlestirilememis olmasi maliyete iliskin planlama,
uygulama, izleme ve degerlendirmeyi giiclestirmektedir. Denetim ve hesap verme
sirecinin bu zamana kadar islerlik kazanmamasi ise hesap verme dongisiiniin
tamamlanamamasina neden olan daha ciddi bir sorundur. Bu durumda uygulama
sonuglari nesnel bir sekilde degerlendirilememekte, denetim sonucunda uygulayici
kuruluglarin eksiklik ve yetersizliklerini 6grenerek uygulamalarini iyilestirmeleri
mimkiin olmamaktadir.

Meclis adina yuritilen Sayistay denetimi hesap verme mekanizmasinin
temel ayaklarindan biridir. KMYKK ile kamu kuruluslarina performans gostergeleri
olusturma yukimlGlGga getirilirken Sayistayin yapacagi performans denetimlerinde
de bu gostergelerin esas alinmasi 6ngorilmistir. Hem KMYKK’da (Madde 9) hem de
6085 sayili Sayistay Kanunu’nda (Madde 2, 36) performans denetimi bu cercevede
tanimlanmistir. KMYKK’ya gore performans denetimi hem i¢c denetim hem de dis
denetim kapsaminda yapilabilecektir. Ancak i¢ denetim galismalari Meclise hesap
verme slirecinin dogrudan bir parcasi olmadigindan Sayistay tarafindan yiratilmesi
ongorilen performans denetimi kamuda uygulamaya konulan stratejik yonetim
sisteminin eksiklik ve yetersizliklerinin tespit edilerek giderilmesi, gelistirilmesi icin
kritik Snemdedir.

Esasen Sayistayin performans denetimi tecribesi 1996’ya kadar geri
gitmektedir. Bu yilda Sayistay Kanunu’na eklenen bir madde ile Sayistaya,
denetimine tabi kurum ve kuruluslarin kaynaklari ne 6l¢lide verimli, etkin ve
tutumlu kullandiklarini inceleme yetkisi verilmistir. Bu yetki ¢ercevesinde Sayistay
tarafindan 2008 yilinda kadar 16 adet performans denetimi ¢alismasi ylritilmas
ve bu calismalar sonucunda hazirlanan13 adet performans denetimi raporu Meclise
gonderilmistir (Sayistay, 2009: 48). KMYKK 6ncesi donemde Sayistayin performans
denetiminde karsilastigi en dnemli zorluklardan biri denetlenen kamu kuruluslarinda
performans yonetimi yapisinin olmayisidir. 2001 yilinda dénemin Sayistay Baskani,
performans denetiminin yapilabilmesi icin kamu kuruluslarinin stratejik hedeflerini
ve performans gostergelerini tespit etmesi gerektigini ileri sirmekte ve bunun
hukuki mikellefiyet iceren bir sistem dahilinde diizenlenmesini lizumlu gérmektedir
(Mutluer, 2001: 277).

KMYKK ile aslinda yukarida belirtilen bitlincil bir sistem eksikliginin giderilmesi
yoniinde bir diizenleme yapilmistir. Bu sistem gercevesinde Sayistay’a tevdi edilen iki
raporlama gorevi bulunmaktadir:

1. Kamu idarelerinin performans denetimi sonucu hazirlanacak raporlari
genel uygunluk bildirimi ile birlikte Meclise sunmak (KMYKK Madde 68; 6085 sayili
Kanun Madde 38),
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2. Kamu idareleri tarafindan gonderilen idare faaliyet raporlarini
degerlendirerek faaliyet genel degerlendirme raporunu hazirlamak ve Meclise
sunmak (KMYKK Madde 41; 6085 sayili Kanun Madde 39).

Stratejik yonetim sisteminden beklenen sonuclarin elde edilip edilmedigine
iliskin birincil bilgi kaynagi Sayistay raporlari olacaktir. Ancak bu gline kadar bu
sekilde bir performans denetimi yapilmadigindan kamu kuruluslarinin faaliyet
gerceklesmeleri performans gostergelerine gore degerlendirilerek performans
hedeflerine ulasip ulasmadiklari dis denetim araciligiyla Meclise raporlanmamistir.

Sistem tim unsurlariyla islerlik kazanamadigindan temel amaclara ulasiima
dizeyine iliskin saghkli bir degerlendirme yapmak mimkin degildir. Stratejik
planlara ve performans programlarina iliskin olarak gbzetim ve uyumlastirma islevi
goren kuruluslarin degerlendirmeleri 5 yili asan bir siiredir yapilan uygulamalarin
onemli bir birikim kazandirdigl; 6grenme ve gelisme imkani olusturdugu; ancak s6z
konusu siireclerin ve dokiimanlarin yetkinligine iliskin bazi sorunlarin devam ettigi
yonindedir (Maliye Bakanligl, 2012: 104). Kamu idarelerinde gergekgilikten uzak
olarak, stratejik plan ve performans programlari yapiyormus gibi bir goriinti ortaya
¢iktigl, uygun olmayan performans hedefleri belirlendigi, (Agbal, 2011: 15) faaliyet
raporlarinin amaclarindan saparak reklam kitapciklarina dénustigi (Ginal, 2011:
79) gibi pek ¢ok elestiri dile getirilmektedir.

4. KAMUDA PERFORMANS YONETIMiNi GUCLESTIREN ZAAFLAR

Kamuda performans yonetimini gliclestiren, uygulamalari etkisizlestiren temel
zaaflar ve sorunlar detayli olarak asagida incelenmektedir:

4.1. Biitce Yonetiminde Sinirlamalar

Bir kurulusun kullanimina verilen kaynaklarin performansindan sorumlu
tutulabilmesi icin bu kaynaklari uygun gordigu sekilde kullanabilme esnekligine ve
serbestligine sahip olmasi gerekir. Yiiksek performans kaynaklarin serbest hareketi
ile yakindan iliskilidir. Performans esasl bltcelemenin temel ilkelerinden biri de iyi
performansa karsilik kaynaklari ve serbestligi artirmaktir (OPPAGA, 1997: 23). Birgok
Ulkede yoneticilerin asiri kurallara bogulmasi ve is yapamaz hale gelmesi kamu
hizmetlerinde yetersizligin temel sebebi olarak gorilmektedir. “Birakin yoneticiler
yonetsin” slogani ile kamu yoneticilerin inisiyatif kapasitelerinin artirilmasi ve uygun
mekanizmalarla sonug odakli hesap verebilirliklerinin gelistirilmesi 6ngorilmustir
(Dinger ve Yilmaz, 2003: 40).

Performans yonetiminin uygulanabilmesi icin yoneticilerin kendilerine verilen
bitce kaynagini etkili bir sekilde yonetebilmeleri sarttir. Bu, yoneticiye bitcenin toplu
bir rakam olarak tahsis edilmesini, yoneticinin de bu bitceyi kurumsal 6nceliklere
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gore, amaclari ve hedefleri belirlenmis programlara, projelere ve faaliyetlere
bollstirmesini, uygulama sirasinda programlar arasinda ihtiyaca gore aktarmalar
yapabilmesini, yilin sonunda ise biitiin bu bltce sireci goz 6nilinde tutularak
yurittigu is ve hizmetlerin hesabini vermesini gerektirir.

KMYKK ile diizenlenen biitce uygulamasinda Maliye Bakanhginin siki kontrolii
devam etmektedir. Klasik bitce uygulamasi eskisinden daha da detayli bir sekilde
sirdlrtlmektedir. Kuruluslarin bitgeleri harcama birimlerine boélinmekte ve her
harcama biriminin bitgesi de tertip adi verilen harcama kalemleri itibariyle Maliye
Bakanhg! tarafindan kesinlestirilmektedir. Bu sekilde ortaya c¢ikan Bitce Kanunu
neredeyse tamamen rakamlardan olusan 1.800 sayfalik bir hacme ulasmaktadir.
Hangi birimin hangi tur girdiye ne kadar para harcayabilecegini gosteren bu bitce
belgesinde kuruluslarin fiilen yarattikleri hizmetlere ve amaglarina dair higbir iz
bulunmamaktadir.?

1973 yilinda baslatilan program biitceye gecis cabasi sonugsuz kaldigi igin
bitcede gercek anlamda kamu hizmetlerini belirli bir bltlinlik iginde iceren
programlar ve bu programlarin parcalarini olusturan faaliyet veya projeler yer
almamaktadir (DPT, 2000: 51). Esasen program biitce uygulamasi Gzerine performans
esasli bitceyi insa etmek oldukga kolaydir: Yapilmasi gereken temel degisiklik mevcut
programlara, faaliyet ve projelere hedef koymak, performans gostergesi belirlemektir.
Oysa, harcama kalemleri temelinde yiritilen klasik bitce uygulamasinda mevcut
unsurlar herhangi bir hedef belirlenebilecek nitelikte degildir. Ornegin, biitcede yer
alan personel giderleri ya da yolluklar 6denegine performans gostergesi tayin etmek
¢ok anlamli olmayacaktir. Performans esasli bitgelemenin basarisi igin program
bitce siniflandirmasina gidilmesi bir 6n sart olarak gorilmektedir (Kesik, 2010: 31).
Turkiye’de program bitce uygulamasinin basarilamamasi performans esasl bitceye
gecisi de gliclestirmistir.

4.2. insan Kaynaklari Yénetiminde Sinirlamalar

Kamuda calisanlari ise almak ve isten atmak 6zel sektordeki kadar kolay ve
hizli olmamaktadir. Tirkiye’de kamu personeli rejimi kamu gorevlilerine ¢ok saglam
bir is glivencesi saglamakta, kisileri gorevden ayirmak ancak istisnai durumlarda
hukuken mimkin olabilmektedir (Mutluer, 2001: 277). Kamu personelinin
gorevini degistirmek, farkli bir kadroya atamak, somut ve hakl sebeplerin varligini
gerektirmekte, ¢ogu durumda gorevi degistirilen personel hukuk yollari ile eski
gorevine geri donebilmektedir.

Kamukuruluslarindainsan kaynaklariydonetiminde asiri merkeziyetgiligin hakim
oldugunu gésteren pek cok drnek bulunmaktadir. Ornegin, belediyelerin personel
kadrolari icisleri Bakanliginca belirlenmektedir. Kamu kuruluslarinin kadrolari Maliye

3 Ornekigin bkz. 29 Aralik 2011 tarihli miikerrer Resmi Gazete’de yayimlanan 2012 yil Biitce Kanunu
ve Ekleri.
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Bakanligi ve Devlet Personel Baskanligi tarafindan kontrol edilmekte, hatta bazi
personel atamalarini dogrudan bu kuruluslar yapmaktadir. Ornegin, 6zellestirilen
kuruluslardan ayrilan kamu personelini mevcut kamu kuruluslarina Devlet Personel
Baskanligi dagitmaktadir. Tdm kamu kuruluslarinin mali hizmet uzman yardimcilarini
Maliye Bakanligi sinavla ise almaktadir.

Kamu kuruluslarinin yoneticilerinin insan kaynaklari konusunda inisiyatifleri
son derece sinirlidir. Personelin kuruluglar arasi hareketliligi oldukga kisithidir ve uygun
gortilmemektedir. Kuruluslar ve birimler arasinda gecislerde rekabeti saglayacak,
nitelikleri 6ne cikaracak, calisanin ve ydneticinin memnuniyetini gozetecek bir
sistem kurulmamistir. Onemli bir eksiklik de performansi yiiksek olan calisanlarin
tesvikine iliskindir. Saglik Bakanligi uygulamasi disinda performansa dayali 6deme
yapilmamakta, calisma ve basarinin takdir edilmesine iliskin araglar yeterince
kullaniimamaktadir.

Performansa dayali 6ddeme sistemlerinin de uygulamada sorunlara vyol
acma riskinin bulundugunu kabul etmek gerekir. Bu uygulamalardan beklenen
performansi gelistirmeye yonelik sonuglarin alinmadigi durumlar olabilecektir
(Behn, 2000: 5-7). Yine de statliye dayali mevcut personel yonetimi sisteminin
siiregelen olumsuzluklari karsisinda hikiimetler tarafindan da benimsenmis olan
performans esasli Ucretlendirme politikasinin daha yaygin bir uygulama olanagi
bulmasi beklenmektedir.

4.3. Maddi Varliklarin Yonetiminde Sinirlamalar

Genel bltce kapsamindaki kamu kuruluslari tasinmaz varliklarina tam
anlamiyla hikmedememektedir. Bu varliklar Hazine adina tapuya tescil edilmekte
ve Maliye Bakanhginca yonetilmektedir (KMYKK, Madde 45). Tasinir ve tasinmaz
varliklarin satisini Maliye Bakanlgl yapmakta, satis bedelleri Maliye Bakanliginin
geliri olarak bltceye kaydedilmektedir (KMYKK, Madde 46). Kamu kuruluslari
tasinmazlarini bedelsiz olarak birbirlerine tahsis edebilmektedir (KMYKK, Madde 46).
Kamu kuruluslarinin blyik ¢cogunlugunun mali tablolarinda kullanmakta olduklari
tasinmaz varliklar yer almamaktadir.

Kamu varliklari yukarida 6zetlenen sistem iginde bir deger ve kaynak olarak
gortilmemektedir. Bu durumda, gercek degeri belirlenmeyen, kuruluslarin mali
tablolarinda yer almayan varliklarin performansinin degerlendirilmesi neredeyse
imkansizdir. Ekonomik degeri disinda bir 6zelligi olmayan, diger birifadeyle stratejik bir
amaca hizmet etmeyen ¢ok sayida kamu tasinmazi, degerleri ve alternatif maliyetleri
belirlenmedigi, bilinmedigi ve kamuoyuna agiklanmadigi igin atil kalabilmektedir.

4.4. Hesap Verme Sorumlulugu Sisteminde Yetersizlikler

Kamu kuruluslarinin performanslarina iliskin olarak kime, nasil hesap verecegi
¢ok acik bir sekilde belirlenmelidir. Kuruluslara butge ile kaynak tahsis eden ve
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yasalarla gorev veren merci Meclis olduguna gore tiim kuruluslarin performanslarinin
hesabini Meclise vermesi gerekir. Hesap verme sisteminin dlizgln isleyebilmesi icin;

1. Meclisin, belirli hedeflere ulasma taahhidi karsihiginda hikiimete bitce
yetkisi vermesi,

2. Kamu kuruluslarinin, Basbakanligin yakin koordinasyonu ile 6nceden
belirlenmis hedeflere ulasma performanslarini raporlamalari,

3. Sayistayin performans sonuglarini degerlendirerek tarafsiz bir sekilde
Meclise raporlamasi gerekmektedir.

Kamuda hesap verme sistemi temel olarak kurulusun stratejik planinin
hazirlanmasi, kamuoyuna duyurulmasi, bilitce ve performans programinin
hazirlanmasi ve Mecliste gortsulerek onaylanmasi, faaliyet raporunun hazirlanmasi
ve kamuoyuna sunulmasi, Sayistay denetimi ve raporlamasi asamalarini icerecek
sekilde kurgulanmistir. Bu kurguda Meclisin etkin bir roli olmadigi gérilmektedir.
Stratejik hedeflerin ve performans gostergelerinin belirlenmesi asamasinda kamu
kuruluslarinin Meclisle baglantisi 6ngorilmemistir. Oysa stratejik planlama oncelikle
Meclise hesap vermek icin gereklidir. Ornegin, 1993 tarihli Hiilkiimet Performans ve
Sonuglar Kanunu’na goére yiritilen ABD uygulamasinda, stratejik planlama sirasinda
kamu kuruluslarinin senatoya danismalari zorunlu kilinmis, hazirlanan stratejik
planlarin da Kongreye sunulmasi 6ngorilmistiir. Bunun Otesinde, ayni yasada
Kongrenin otoritesinin kisitlanamayacagi, dolayisiyla kuruluslarin  performans
hedeflerini degistirip iptal edebilecegi gibi yeni hedefler de ekleyebilecegi ifade
edilmektedir (The White House, 2012).

Sistemin etkin bir sekilde islemesi i¢in tim kuruluslarin hiikimete/basbakana,
hiukimetin de Meclise bu dokiumanlarla/streglerle hesap veriyor hale gelmesi
gerekmektedir. Bu sirecler ciddiye alinmadigi, sadece formalite geregi kagit lzerinde
uygulandigl strece performans hesap verebilirligi saglanamayacaktir. Performans
programlari Meclis tarafindan kamu idarelerinin bitcelerinin onaylanmasinda ve
denetlenmesinde etkili bir ara¢ olarak kullanilmadiginda ilgili idare icin ilave bir is
yukl olusturmaktan oteye gecemeyecek ve beklenen faydayl saglayamayacaktir
(Kesik, 2010: 34).

KMYKK’'da ©ngorilen silregler performans hesap verebilirligi agisindan
yeterli olmadigi gibi uygulamada mevcut dizenlemeler dahi etkin bir sekilde
isletilememektedir. Kamu kuruluslari performans programlarini Maliye Bakanhgi ile
mizakere etmekte, faaliyet raporlarini Maliye Bakanligina ve Sayistaya géndermekte,
ancak stirecin bundan sonraki adimi olan Meclise hesap verme kismi islememektedir.
Bu durum Maliye Bakanliginin koordinasyon ve destek saglamakla sinirli olmasi
gereken aracilik roliinii nihai bir nitelige blirindirmekte, fiilen Basbakanlik dahil tim
kamu kuruluslari Meclis yerine Maliye Bakanligina hesap veriyor hale gelmektedir.
Bu durumun Meclisin bitce hakki ile uyumlu oldugunu soylemek giictir.

Sayistay Dergisi ® Sayi:87/ Ekim - Aralik 2012 137



Kamuda Stratejik Planlamaya Dayali Performans Yénetimi: Tiirkiye Uygulamasi ve Sorunlar

Hesap verme silirecinin aksayan yonlerinden biri de Sayistayin yillk
raporlamasidir. KMYKK’da faaliyet raporlari tizerinden Sayistay tarafindan yapilacak
degerlendirmelerin bir raporla Meclise sunulmasi 6ngorilmis, ancak bu zamana
kadar s6z konusu raporlama yapilmamistir. Dolayisiyla, kuruluslarin performanslarina
iliskin olarak Meclise hesap vermeleri ne dogrudan ne de Sayistay araciligiyla
gerceklesebilmektedir.

4.5. Stratejik Yonetim Yaklasimindan Kaynaklanan Sorunlar

Stratejik yonetim sistemi anlayisi icinde performans programlari stratejik
planin yillik boélimleri ve detay programi gibi degerlendiriimektedir. Stratejik
planda yer alan stratejik amag ve hedefler kurulusun tiim goérev ve hizmetlerini
icermemekte, 6ncelikli ve 6nemli gorilen az sayida hedef secilerek stratejik plana
alinmaktadir. Kurulusun yapisina gore degismekle birlikte birimlerin, personelin
ve faaliyetlerin dnemli bir kismini stratejik amaclarla ve hedeflerle iliskilendirmek
mimkiin olmayacaktir. Ozellikle genel ydnetim hizmetlerine ya da destek birimlerine
stratejik amag ve hedefler belirlemek miimkiin olmamaktadir (Ozen, 2008: 270).
Performans programi uygulamada stratejik plana siki sikiya baglandigi icin ayni
sekilde sinirli 6lclide hedef ve gostergeler icermektedir.

Performans yonetiminin etkili olabilmesi icin kurulusun ya da birimin tiim
kaynaklarini (personel, bitge, fiziki kaynaklar) kapsamasi gerekir. Performans
programini dogrudan az sayida stratejik hedefe baglamak kapsamli bir performans
yonetimini gliclestirmektedir. Stratejik planin segici olmasi gerekirken kurumsal
performans programinin kapsamli olmasi ihtiyacinin ortaya cikardigi celiski ne
sistemin tasariminda ne de uygulamada ¢oziilebilmis degildir. Bu durum performans
programinin etkisizlesmesine yol acan dnemli nedenlerden biridir. Nitekim mevcut
uygulamada kuruluslar bitcelerinin distik oranda bir kismi icin performans
programi hazirlamaktadir. Ornegin, Sayistayin 2010 yili performans programi toplam
bitcesinin %11’ini, Devlet Planlama Teskilat'nin 2010 yili performans programi
bitgesinin (transferler hari¢) %55’ini, Maliye Bakanliginin 2012 yili performans
programi biitcesinin (transferler harig) %70’ini kapsamaktadir (BUMKO, 2012).

4.6. Performans Esasli Biitge Uygulamasinda Yetersizlikler

KMYKK’'da performans programindan bahsedilmekte, ancak sira yetki ve
kaynak paylasiminailiskin dizenlemelere geldiginde “tertip” esasina gore insa edilmis
son derece ayrintili, muhasebeye hizmet eden bir klasik blit¢e sistemi kurulmaktadir.
Kuruluslarin, tertip bazinda bitcelerini hazirladiktan sonra bu biitceden bir de
performans esash biitce dokiimani tiiretmeleri gerekmektedir. Bu ikinci dokiimanin
biitce yetkileri ve uygulamasi ile neredeyse higbir iliskisi yoktur. Ornegin, yil icinde
bir kamu kurulusu performans programinda yer alan rapor yayinlama faaliyetinden
vazgecip baska bir faaliyet ylritmeye karar verebilir. Kurulus, performans programini
degistiren bu uygulamalari serbestce yapabilmektedir. Ancak kurulus 6rnegin bir
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raporu kendi tesisinde bastirmak yerine hizmet alimi suretiyle bir firmaya bastirmaya
kalkisirsa bltce 6deneklerinde gerekli dizenlemeleri, aktarmalari yapmak zorunda
kalacaktir. Kisaca, mevcut bitge sistemi kurulusun yaptigi isle, ylrittigi faaliyetle
ilgilenmemekte, bltcesini hangi girdilere harcadigi (zerine yogunlasmaktadir.
Kaynak tahsisinin hala klasik bitceleme yontemiyle girdi esasina gore yapiliyor
olmasi, performans programlarinin amaca hizmet etmesini engellemektedir (Kesik,
2010: 34).

Performans  yonetiminin  girdilere  degil faaliyetlere odaklanmasi
gerekmektedir. Faaliyet, belirli bir amaca ve hedefe yonelen, basli basina bir biitlinlik
olusturan, yonetilebilir ve maliyetlendirilebilir Gretim veya hizmetleri ifade eder
(Maliye Bakanhgi, 2009: 6). Verimlilik ve etkililik kriterlerinin g¢iktilara ve sonuclara
uygulanabilecegi dikkate alindiginda, ciktisi ve sonucu olan bir is butininin
performans yonetimi tasariminda en temel unsurlardan biri olacagl gorilecektir.
Dolayisiyla girdi Gzerine kurulu bir biitce sistemi ile gercekgi bir performans yonetimi
uygulamasi gerceklestirmek mimkiin gérilmemektedir.

SONUC

Kamu kaynaklarinin verimli kullanilmasi ve kamu hizmeti talebinin daha etkili
bir sekilde karsilanmasina iliskin beklentiler Tirkiye’de somut olarak 2006 yilindan
itibaren stratejik yonetim sistemi modelinin uygulamaya konulmasiile sonuglanmistir.
Bu model, stratejik planlama ile uyumlu bir performans programi uygulamasini
icermekte, bu yonlyle stratejik planlamaya dayali bir performans yonetimi anlayisini
hemen hemen tim kamu kuruluslari icin gerekli kilmaktadir.

Turkiye’de kamu yonetimi yapisinin performans yonetimine elverisli oldugu
kuskuludur. 2004 yilinda kapsamli bir kamu yonetimi reformuna kalkisiimis
ancak reform gerceklestirilememistir. Son derece sinirlayici nitelikte olan kamu
kuruluslarinin yénetim sistemleri, personel rejimi, kamu varlklarinin yonetim
esaslari, kamu mali yonetimi yapisi icinde yoneticilerin kamu kaynaklarini en iyi
sekilde kullanarak iyi hizmetler ve sonuglar Gretmeleri glgtdr.

Mevcut sinirhliklarin yaninda, Meclise performans hesabi verme sirecinin
islememesi, performans denetiminin yapilmamasi, biitce sisteminin elverisli
olmamasi gibi 6nemli zaaflarin etkisiyle, KMYKK ile diizenlenen performans yonetimi
uygulamasi heniiz basarili bir sonug ortaya ¢ikaramamis, beklentileri karsilamaktan
uzak kalmistir.

Ancak, tim eksikliklerine karsin kamu mali yonetimi reformu girisimi
cercevesinde yapilan uygulamalar kamu kuruluslarinda énemli bir bilgi ve tecriibe
birikimi olusturmustur. Kamu yonetimi uygulamalarinin nitelik olarak gelismesi
ve beklenen sonuglari vermesi icin uzun bir 6grenme ve uyum siirecine ihtiyag

Sayistay Dergisi ® Sayi:87/ Ekim - Aralik 2012 139



Kamuda Stratejik Planlamaya Dayali Performans Yénetimi: Tiirkiye Uygulamasi ve Sorunlar

duyulabilecegini kabul etmek gerekir. Bu asamada edinilen uygulama tecrubeleri
dogrultusunda sistemin islemeyen unsurlarinin yapilacak degisikliklerle ve surekli
iyilestirme ile gelistiriimesinde yarar oldugu dulsinilmektedir. Kamu yonetimi
kendine 6zgl bir cevre ile sirekli iliski icindedir; yonetimdeki degisiklikler bu
iliskilerde degisim ve adaptasyon ihtiyaci dogurmaktadir. Sistemdekive uygulamadaki
yetersizlik ve zaaflarin ortaya konulmasi gelistirme icin bir firsat olarak gérilmelidir.
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BiLGi KRITERLERiI CERCEVESINDE BiLiSiM
TEKNOLOJILERI DENETIMI

Musa KAYRAK®

OzZET

Bilginin en degerli varlik olarak kabul edildigi bugiiniin dliinyasinda, verilerin bilgiye
ve sonrasinda bilgi birikimine doénlismesi bilisim teknolojisi araglariyla saglanmaktadir.
Hayatimizin vazgegilmez bir unsuru haline gelen bilisim teknolojileri (BT), karar alma
siireclerinde belirleyici bir rol oynarken; eski kurumsal yapilar ve yonetim yaklasimlari ile
bilgiden optimum diizeyde fayda saglamak artik mimkiin degildir. Halen yasanmakta olan
bilisim teknolojileri donlisiim slireci, yonetim araglarini degistirdigi kadar, bilginin yasam
dongusiindeki risk ve kontrollerin dogasini da degistirmis ve dolayisiyla yeni denetim
anlayislarinin ve prosedirlerinin ortaya c¢ikmasina neden olmustur. Bu gelismelerin
paralelinde, standartlara uygun olarak ve risk odakl bir denetim yaklasimiyla yiritilen
BT denetimi, yirminci ylzyilin son g¢eyreginden itibaren denetim meslegine yeni bir boyut
kazandirmistir.

Butunluk, guvenilirlik, gizlilik, uygunluk, streklilik, verimlilik ve etkinlik gibi bilgi
kriterlericercevesinde tespit edilen riskler ve kontrol hedefleri, hem kurum yoneticilerihem de
denetgiler igin yol gostericidir. S6z konusu bilgi kriterlerinden hareketle, BT denetiminin tiir{
ve hedefleri dogrultusunda farkl denetim programlari olusturmak miimkindur. Ayni sekilde,
BT yonetisimi, bilgi glivenligi ve verinin givenilirligi gibi BT denetiminin énemli konularina
iliskin kontrol testlerinin ve maddi dogrulama testlerinin kapsami, bilgi kriterlerinden yola
¢ikilarak belirlenebilir. Bu noktada, ulusal mevzuatta yer alan zorlayici hiikiimler ile ulusal ve

uluslararasi standartlar, basvurulmasi gereken en temel kaynaklardir.

Anahtar Kelimeler: Bilisim Teknolojisi (BT), BT Denetimi, Bilgi Kriterleri, BT Yonetisimi,
Bilgi Glvenligi.

INFORMATION TECHNOLOGY AUDIT IN THE CONTEXT OF
INFORMATION CRITERIA

ABSTRACT

In today’s world where information is considered the most valuable asset,
transformation of data into information and afterwards knowledge is realized by means
of information technology instruments. While information technologies (IT) which have
turned out to be the most indispensable fact in our lives play a decisive role in decision-
making processes, it is not feasible to benefit from information at the optimum level with
archaic organizational structures and management approaches. Currently ongoing process

*  Sayistay Basdenetgisi, CISA (Sertifikali Bilisim Sistemleri Denetgisi)
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of information technology transformation has altered the nature of the risks and controls in
the lifecycle of information as well as management tools and thereby caused to the rise of
new understandings in auditing and audit procedures. In parallel with these developments,
IT audit carried out in accordance with standards and a risk-based approach has provided a
new dimension to the audit profession since the last quarter of the twentieth century.

Risks and control objectives determined within the framework of information
criteria such as integrity, reliability, confidentiality, compliance, availability, effectiveness
and efficiency provide guidance to both managers and auditors. It is likely to form different
audit programs in line with IT audit type and objectives by relying on those information
criteria. By the same token, the scope of control tests and substantive tests relating to the
crucial topics in IT audit such as IT governance, information security and reliability of data
can be determined by referring to information criteria. At this point, compelling provisions
of national regulations and national and international standards are the most essential
resources to be applied.

Keywords: Information Technology (IT), IT Audit, Information Criteria, IT Governance,
Information Security.

GIRIS

GUnUmuizde stratejik karar verme mekanizmalarini en etkin dlzeyde
isletebilmek icin ihtiyac duyulan kurumsal bilgiler, karmasiklik dizeyi ylksek bilisim
sistemleri(BS)yardimiyla tiretiimekte ve ydnetilmektedir. Ozel sektdr organizasyonlari,
bilisim dinyasinda yasanan ilerlemelerden en (st dizeyde fayda saglayarak
faaliyet gosterdikleri alanda rekabetci kalabilmek; kamu kurum ve kuruluslari ise
vatandaslara sagladiklari hizmetleri daha hizli, kolay ve seffaf bir bicimde sunabilmek
amaciyla yiksek maliyetli bilisim teknolojileri (BT) yatirimlari yapmaktadir. Bilisimin
is streclerinin ayrilmaz bir parcasi haline gelmesiyle birlikte, organizasyonlarin en
degerli varligi olan veri, bilgi ve bilgi birikiminin geleneksel risk ve kontrol anlayisi
ile yonetilmesi imkansiz hale gelmistir. Bu nedenle, kurumsal risklerin BT ortaminin
kosullarina uygun bir yaklasim ile yonetilmesi, BT yatirimlarindan beklenen degerin,
dogru maliyetlerle ve kabul edilebilir risk diizeyinde elde edilebilmesi igin dnemli bir
rol oynamaktadir.

Yasanan teknolojik dontsiimle birlikte, degisik kademelerdeki yonetici ve
kurum calisanlari icin yeni gorev tanimlari ve sorumluluklar ortaya ¢ikmistir. Ayni
sekilde, uluslararasi standartlarda yonetim siireglerinin bir pargasi olarak kabul
edilen denetim mesleginin de s6z konusu kosullar cercevesinde kendisini yenileme
¢abasi, BT denetiminin giderek popiler bir ¢calisma alani olmasina neden olmustur.
BT denetimlerini icra eden 6zel sektoér kuruluslari, i¢c ve dis denetim birimleri ile
uluslararasi organizasyonlar agisindan standartlar, metodoloji, risk ve kontroller
konusunda ortak bir ¢erceve mevcut iken; BT denetimlerinin hangi hedefler
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dogrultusunda ve nasil ylratilmesi gerektigi konusunda sektor, denetim anlayisi,
yasal zorunluluklardan kaynaklanan vyetki, yaklasim ve uygulama farkhliklari
mevcuttur.

Bu calismada BT denetiminin, diger denetim tirleri ile iliskisi, standartlar,
metodoloji, risk ve kontroller gercevesinde genel bir degerlendirmesi yapilmis
ve COBIT 4.1 gercevesinde Avrupa Birligi Sayistayl (ECA) tarafindan uygulanan BT
denetim yaklasimina yer verilmistir. Bu yaklasim, bilgi kriterlerinin birincil ve ikincil
duzeyde iliskili oldugu BT sirecleri ve bunlara iliskin kontrollerle eslestirilmesi
suretiyle BT denetim programlarinin hazirlanmasina dayanir!. Diger bir ifade ile
ylritilecek denetimin hedeflerini destekleyen etkililik, verimlilik, gizlilik, btlinlik,
sureklilik, glivenilirlik ve mevzuata uyum kriterlerinden bir ya da daha fazlasi segilerek,
BT kontrolleri, BT slirecleri ve denetimin amaglari arasinda iliski kurulur. Ayrica, BT
denetiminin kamuda ve 6zel sektdrde uygulanmasi ve sonuglarinin kabul edilirligi
icin, standart ve ilgili mevzuata referans verilmesi olmazsa olmaz bir 6n kosuldur. Bu
baglamda, BT denetimlerinde karsilasilan en temel sorunlardan veri glivenilirligi, BT
yonetisimi ve bilgi glivenligi konulari, anilan denetim metodolojisi cercevesinde bilgi
kriterleri ve BT surecleriyle iliskilendirilmis ve hangi genel kontroller ve uygulama
kontrollerinin degerlendirilmesi gerektigi, standart ve mevzuat hiikiimleri de dikkate
alinarak tespit edilmistir.

1. TEKNOLOJi VE TEMEL KAVRAMLAR

Literatlrde derinlemesine tartismalari yapilan ve farkh tanimlamalari olan
veri, enformasyon ve bilgi kavramlari ¢ogu kez birbirleriyle karistirimaktadir.
Kisaca agiklamak gerekirse veriler, olaylar ve olgular hakkinda islenmemis nesnel
gercekliklerdir ve genellikle kendi baslarina anlam ifade etmezler (Demirel ve Durna,
2008:133). Veri, bir ses veya video kaydi olabilecegi gibi, bir grafik yahut sayisal bir
anlatim seklinde de olabilir. Enformasyon, organize edilmis ve Ozetlenmis verileri
ifade etse de insan beyni tarafindan islenmedigi slrece bilgiye dontismez (Demirel
ve Durna, 2008:139). Bilgi ise verilerin, ¢esitli donlstliirme siireclerinden gegcirilerek
bir kisi ya da kurum icin anlamli hale gelmesiyle elde edilir (Akolas, 2004:30). Bilgi,
kullanicisi i¢in anlamh oldugu siirece bu niteligini tasirken; baska kullanicilar igin
anlam ifade etmedigi slirece veri olarak kabul edilecektir.

Bilisim, bilginin teknoloji yardimiyla diizenli ve akilci bir bicimde Uretilmesi
olarak tanimlanabilir (TBD, 2010). Verinin bilgiye doniismesi siirecinde rol alan
bilisim, bu bilginin elde edilmesi, yeniden kullaniimasi, donistlrilmesi, iletiimesi ve
yok edilmesi stireglerinde farkli formlarda yer alir. Diger yandan, bilisim teknolojileri

1 Ayrnintil bilgi icin bkz. http://www.cobitonline4.info/Pages/Public/Home.aspx  (Erisim Tarihi:
29.01.2013); ve Guideline for Audit of IT Environment, ECA (2011), Liksemburg.
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ve bilisim sistemleri kavramlari birbirlerinin yerine gececek sekilde kullanilsalar da
farkh anlamlar icermektedir. S6yle ki bilisim teknolojileri, veri ya da bilgileri iletir,
isler ve depolar. Sistem olgusu ise manuel veya sayisal ortamda, dnceden belirlenmis
bir veya birden fazla amaca yonelik olarak, girdileri alip belirli kurallar ¢cercevesinde
ciktilara gevirmeyi ifade eder ve bu acgidan degerlendirildiginde bilisim sistemleri
terimi, bireysel ya da kurumsal hedeflere ulasmak amaciyla hazirlanmis ve birlikte
calisan entegre yazilimlar tarafindan yonetilen bilisim teknolojileri olarak ifade
edilebilir (Watson, 2007:8).

2. BILiSIM TEKNOLOJILERi DONUSUMU VE DENETIME YANSIMALARI

Bilisim teknolojileri (BT) devrimi olarak da adlandirilan donlisim streci,
ikinci Diinya Savasi sonrasinda teknolojideki ilerlemeler ile hiz kazanmistir. 1983
yilinda, bilgisayarin Time Dergisi tarafindan “yiin adami” olarak segilmesi (Time,
2012) ise yasanan surecin insanlk tarihinde biraktigi ve birakacagi izlerin boyutlarini
gozler oniline sermistir. Bilgisayarlar, 90’ yillar ile birlikte kurumsal is slireglerinin
yiuritilmesinde kullanilmaya baslanmistir (Hinnsen, 2009:10) ve Amerika Birlesik
Devletleri basta olmak lzere birgok lilkede teknolojinin, ekonomik biylmenin temel
unsuru haline gelmesi de ayni doneme rastlamistir (ITIF, 2007). Bu gelismelere
paralel olarak, G¢lincli dlinya Gilkelerinde politik ve ekonomik geri kalmisliga, teknoloji
kullanimi Gzerinden agiklamalar getirilmistir.

BT kullanimindaki temel saik, bilgisayarlar yardimi ile is ve islemlerin
otomasyonunun saglanarak, maliyetlerin azaltilmasi ve Uretkenligin artiriimasi
olmustur (Menkus ve Galleos, 2001:01). Kurumsal faaliyetlerini daha etkin bir
bicimde yuritmek isteyen organizasyonlar, 6ncelikli olarak muhasebe birimlerinde
bilisim sistemleri kullanmistir. Gliniimiz diinyasinin gelismis toplumlarindaki
ozel ya da kamu kuruluslarinin timiinde, is streclerinin buylk ¢cogunlugu bilisim
ortaminda yuratilmekte ve bilginin dogusundan yok edilmesine kadar olan yasam
dongisi bilisim sistemleri vasitasiyla gerceklestiriimektedir. Teknolojideki ilerleme
hizinin her yil katlanarak artmasi ise organizasyonlari, eski bilisim teknolojilerini bir
kenara birakarak, bilgi, zeka, entegrasyon ve inovasyon odakli ¢céziimler Gretmeye
zorlamaktadir (Hinnsen, 2010:17-21).

Karar vericiler, muhtelif kaynaklardan sagladiklari ¢iktilari (bilgi ve raporlar)
kullanarak cesitli degerlendirmeler yapar ve kurum kaynaklarinin nasil kullanilacagina
iliskin kararlar alirlar (Sayistay, 2007:6). Bu noktada, stratejik kararlarin saglikh olarak
alinabilmesi igin, is stireglerini ideal diizeyde destekleyen bilisim sistemlerinin yani
sira karar verme slreglerine dogru, tutarli ve uygun bilgiyi zamaninda sunabilen
yonetim bilgi sistemlerine ihtiya¢ duyulmaktadir. Organizasyonlarin rekabetgi
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olabilmeleri icin kritik basari faktorl olarak distnilen yonetim bilgi sistemlerine
iliskin hizmetlerin gergevesi ile bu hizmetlerle ilgili gérev ve sorumluluklar, bir¢ok
Ulkede yasal diizenlemelerle belirlenmektedir?.

Diger taraftan, BT kullanimi, yeniyolsuzluk metotlari, hakihlalleri, usulsiizlikler,
su¢ tanimlari ile birlikte yeni kontrol gereksinimleri ortaya cikarmistir. Gelismis
Ulkelerde, kisisel verilerin korunmasi, kurumsal veri glivenligi, e-ticaret, telif haklari,
BT kontrol ortami, bilisim suclari, internet erisimi gibi konularda cesitli yaptirm
duzeylerine sahip yasal dizenlemeler hayata gecirilmistir. Ayrica, iyi uygulama
orneklerinden yola cikilarak uluslararasi ve ulusal standartlar gelistirilmistir. Bu
gelismelere paralel olarak, mevzuattan kaynaklanan vyasal yukiumluliklere ve
standartlara uyum, yapilan denetimin tiirl ve kapsamina gore denetciler tarafindan
dikkate alinmaya baslanmistir.

Ayrica, teknolojik donlsum sireci, risk algisinin da BT risklerini icerecek
sekilde degismesine yol agmistir. Clink{ bireysel hatalarin sistematiklesmesi, islemi
gerceklestiren kisinin tespit edilememesi, yetkisiz kisilerin verileri degistirmesi, veri
kaybi ve gizli veya kisisel bilgilerin ifsa edilmesi gibi BT kaynakli risklerin (ECA, 2011:3)
degerlendirilmesi ve denetim sonuclarina olasi etkilerinin dogru analiz edilmesi
gerekliligi ortaya ¢ikmistir. Bu nedenle, is sireglerinin BT ortaminda yiritilmesi,
denetim kanitini ve denetim izini degistirerek, yeni denetim prosedirlerinin
olusmasina neden olmustur (INTOSAI, 1996:5).

Teknolojik déntsimiin denetim Uzerindeki yansimalari, 1950°den itibaren (g
ayri kavrami ortaya cikarmistir: bilgisayar ¢cevresinde denetim, bilgisayarli denetim ve
bilgisayarin icinde denetim. Bilgisayar cevresinde denetim, denetcilerin bilgisayara
girilen kaynak veriler ve giktisi alinan dokiimanlar ile ilgilenerek denetim izini aradig|
ancak bilgisayarin kendisiyle ilgilenmedigiilk donemlerdir. Daha sonralari ortaya ¢ikan
bilgisayarli denetim, bilisim sistemleri kullaniminin artmasiyla birlikte, denetgilerin
veriler Gzerinde genel denetim yazilimlari ve diger programlari kullanarak analiz
yaptiklariveistatistikiyontemleriuyguladiklaridonemdir. Son asamadaise otomasyon
diizeyinin artmasi ve bilyk bilisim sistemlerinin yaygin olarak kullaniimasi, bilgisayar
icinde denetim kavramini 6n plana c¢ikarmis ve denetgiler, sistemleri lzerindeki
genel kontroller ve uygulama kontrolleri ile ilgilenerek glinimizdeki anlamiyla BT
denetimini icra etmeye baslamistir (Yildiz, 2007:176).

3. BILiSiIM TEKNOLOJILERI DENETIMI

Bilisim teknolojileri (BT) denetimi, farkli sekillerde adlandiriimis ve denetimi
yapan kurumun 6zelligine gore de degisik anlamlar icerecek sekilde tanimlanmistir.

2 Ulkemizde 5018 sayili Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu ve sdz konusu Kanun’un ikincil
mevzuatlarindan olan Strateji Gelistirme Birimlerinin Calisma Usul ve Esaslari Hakkinda Yonetmelik
bu konudaki diizenlemelerdir.
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2000'li yillara kadar bilisim teknolojilerinin amaci elektronik veri islemeyken, daha
sonra bilgiyi ydonetmek olgusu 6n plana ¢cikmis (Schroeder, 2009:1) ve bu nedenle
elektronik veri isleme denetimi terimi de yerini bilisim sistemleri denetimi ya da BT
denetimi kavramlarina birakmistir (ASOSAI, 2001:1).

Weber’e gore BT denetimi, bilgisayar sistemlerinin bilgi varliklarini korumasi,
veri butlnligiuni saglamasi ve bir organizasyonun hedeflerine verimli ve etkin bir
sekilde ulasmasinayardim etmesigibihususlarailiskin yapilan birincelemedir (Sayana,
2002:1). Diger bir ifadeyle, 6nceden belirlenmis denetim hedefleri dogrultusunda,
bilisim ortaminda kanit toplama ve degerlendirme siirecidir (INTOSAI, 2007a:1). 16
Mayis 2006 tarih ve 26170 sayili Resmi Gazete’de yayimlanan ‘Bankalarda Bagimsiz
Denetim Kuruluslarinca Gergeklestirilecek Bilgi Sistemleri Denetimi Hakkinda
Yonetmelik’in 4 Uncli maddesinde bilgi sistemleri denetimi, denetlenenlerin
faaliyetlerini gerceklestirmekte kullandiklari yazilim ve donanim gibi tim bilgi
sistemi unsurlarinin, bilgi sistemi sireclerinin, finansal veri tGretiminde kullanilan
bilgi sistemi ve sireglerinin ve bunlarla ilgili olarak tesis edilen i¢ kontrollerin nitelik,
isleyis, yeterlilik, buttnlik, glivenlik ve glivenilirliklerinin degerlendirilmesi ve rapora
baglanmasi olarak tanimlanmaktadir.

Literatlirde bagimsiz bir denetim tiirl olarak kabul edilen ve risk odakli
bir yaklasima sahip olan BT denetimi, uluslararasi BT denetim standartlari ve
rehberleri ile belirlenmis olan metodoloji cercevesinde planlanma, uygulama ve
raporlama asamalarindan olusur. Diger denetim tirlerinden bagimsiz bir sekilde
icra edilebilecegi gibi mali denetim, uygunluk denetimi ve performans denetiminin
parcasi olarak da yurutilebilir.

Mali denetim ile birlikte yiritilen BT denetimi kapsaminda; denetgilerin
goris verdigi mali tablolar bilisim sistemlerinin Grettigi verilerle olusturuluyor ise
denetlenen kurumda BT kullaniminin, mali tablolara ve mali siireclere yaptigi etki ile
ortaya c¢ikardigi riskler incelenir. Bu tlr bir denetimde, mali verilerin BT kullanilarak
islenmesi, saklanmasi ve iletilmesinin, i¢ kontrol sistemlerine olan etkisi ile yapisal
risklere veya kontrol risklerine iliskin denetci kanaatine ne olc¢lide tesir ettigi
degerlendirilir. Sonug olarak ise mali bilgiler tGzerinde dogrudan ve 6nemli etkiye
sahip bilisim sistemlerine ait BT kontrolleri hakkinda bir gorus olusturulur (ASOSAI,
2003:4).

Performans denetimi ile birlikte ylratilen BT denetimi kapsaminda; denetim
konusu is sireglerinin bilisim sistemleri ile yuratilen kisimlari belirlenir ve BT’nin
bu is sireglerini verimli ve etkin bir sekilde destekleyip desteklemedigi hususu
degerlendirilir (ASOSAI, 2003:4).

Uygunluk denetimiile birlikte yaratilen BT denetimi kapsaminda; is siireglerine
iliskin mevzuatin 6ngordigiu hususlar bilisim sistemleri uygulamalari vasitasiyla
hayata geciriliyor ise bunlarin éngorildigi bicimde uygulanip uygulanmadigl ve
gerekli i¢c kontrol mekanizmalarinin olusturulup olusturulmadigi tespit edilir.
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3.1. BT Denetimi Metodolojisi

BT denetimi, kendine 6zgl denetim adimlari gcercevesinde planlanir, yarataltr
ve sonuglandirilir. Ancak, denetim yetkisi, sektorel farkliliklar ve denetimihtiyacglarinin
kapsami gibi cesitli nedenlerle BT denetim metodolojileri farklilasabilmektedir.
Birlesik Krallik, Turkiye, Amerika Birlesik Devletleri ve Hindistan gibi (ilke Sayistaylari
ile Avrupa Birligi Sayistayi tarafindan yayimlanan rehberlerin 6ngordigi BT denetim
metodolojilerinin benzer yaklasimlarini su sekilde 6zetlemek mimkiindir:

1. BT denetiminin planlamasi
a. Denetim hedeflerinin ve kapsamin belirlenmesi,
Denetlenen kurumun ve kritik is sireglerinin anlasilmasi,
Denetlenen kurumun BT altyapisi hakkinda genel bilgi edinilmesi,
BT denetimi icin 6nemli olabilecek alanlarin ve konularin belirlenmesi,
Sistem risklerinin tespit edilmesi,
Kritik kontrol noktalarinin belirlenmesi,

™ =~ 0 o0 T

Denetimin planlamasina iliskin diger prosedurlerin uygulanmasi,
i. ilgili yasal diizenlemelerin incelenmesi,
ii. Sahtecilik risklerinin degerlendirilmesi,
iii. Onceki denetim sonuglarinin gézden gegirilmesi,
iv. Denetim kaynaklarinin planlamasi,
V. Denetlenen kurum ile denetimin icra edilmesine iliskin konularda iletisim,
vi. Uzman calistirma gerekliligi konusunda degerlendirme yapilmasi,
vii. Denetim planinin olusturulmasi,
2. Denetim testlerinin uygulanmasi,
a. Denetim hedefleriyle ilgili bilisim sistemlerinin anlasiimasi,
b. Uygulanacak kontrol teknikleri hakkinda karar verilmesi,
c. Kontrollerin dogru tasarlanip tasarlanmadiginin incelenmesi,
d. Kontrollerin etkin bir sekilde isleyip islemediginin incelenmesi,
e. Kontrol zayifliklarinin tespit edilmesi,
f. Telafi edici kontrollerin degerlendirilmesi,
3. Raporlama

Tespit edilen kontrol zayifliklarinin etkilerinin degerlendirilmesi (mali tablolara,
performans denetimi konusu bilgilere vb. olan etki) (GAO, 2009:14-15).

BT denetgisi, denetimin raporlama asamasinda denetlenen kurumdaki BT
kontrollerine iliskin bir denetim gorisi olusturur ve denetim bulgular ile ilgili
kanitlara, bu goriise destek verecek sekilde BT denetim raporunda yer verir. Denetim
gorisl Ug ayri sekilde belirlenebilir (ECA, 2011:13):
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1. Denetimin yapildigi donemde BT kontrolleri, etkinlik ve sireklilik arz
edecek bir sekilde islemektedir ve BT kontrol ortami genel olarak giivenilirdir.

2. Denetimin yapildigi donemde BT kontrollerinin etkinligine ve siirekliligine
iliskin zayifliklar mevcuttur ancak BT kontrol ortami genel olarak glvenilirdir.

3. BT kontrol ortami glvenilir degildir. Denetimin yapildigi donemde BT
kontrolleri, etkinlik ve sureklilik arz edecek sekilde kurgulanmamistir ve/veya
islememektedir.

3.2. BT Kontrolleri ve BT Denetimi Agisindan Tasnifi

BT kontrolleri, bir kurumun BT ortamindaki donanim, yazilim, insan kaynagi ve
fiziki mekan gibi unsurlara iliskin olarak, belirli bilgi kriterleri cercevesinde ve farkli
detaylarda tesis edilmis kontrollerdir.

BT kontrolleri fonksiyonlarina gore, 6nleyici, tespit edici ve diizeltici kontroller
olarak iic kategoriye ayrilir. Onleyici kontroller, bir riskin gerceklesmesini engelleyen ve
diger kontrollere gore daha 6nemli kabul edilen kontrollerdir (Champlain, 2003:413).
Saldiri engelleme sistemleri, glvenlik duvarlari, alfabetik karakterlerin sayisal
alanlara girilmesini engelleyen basit veri giris kurallari, muhasebe uygulamasinda
bir hesabin negatif bakiye vermesinin engellenmesi, sifreleme ve giris c¢ikislarda
glvenlik gorevlilerinin calistirilmasi gibi kontroller 6nleyici kontrollere 6rnek olarak
verilebilir. Ote yandan tespit edici kontroller, bir hata, iptal ya da zararl bir hareketin
ortaya cikarilmasi ve raporlanmasi ile ilgilidir (Hindistan Sayistayi, 2006:19). Saldiri
tespit sistemleri, saldirilarin tespit edilmesi icin kurulmus tuzak uygulama olan
bal ¢anagi veya bal kiipl, farkh kaynaklardan alinan verilerin karsilastiriimasi, ag
tarayicilari, kayitlarin tutulmasi ve incelenmesi, fiziki sayim ve alarm sistemleri
tespit edici kontrollerdendir. Dizeltici kontroller ise ortaya cikarilan bir hata, iptal,
miidahale veya yetkisiz kullanimin dizeltiimesine hizmet eden BT kontrolleridir
(ISACA, 2012b:9). Yedeklenen veriler kullanilarak is strekliliginin saglanmasi, felaket
kurtarma planlari, elektrik akim regilatori kullanimi ve sigorta yaptiriimasi diizeltici
kontroller arasinda yer alir.

BT kontrolleri uygulama sekillerine gore ise yonetimsel, operasyonel ve
teknik kontroller olarak ti¢ kisimdir. Yonetimsel kontroller, dogrudan lst yonetimi
ilgilendiren ve politika ve prosedir seviyesinde olan kontrollerdir. Operasyonel
kontroller, sorumlu cahlisanlarin var olan politika ve prosedirleri uygulamasini;
teknik kontroller ise s6z konusu gergevenin kisiler yerine bilisim sistemleri tarafindan
otomatik olarak yiritilmesini ifade eder (Gutman ve Roback, 1995:4). Diger bir
ifadeyle, loglarin sistem yoneticileri tarafindan manuel olarak gézden gecirilmesi
operasyonel bir kontrol iken, bu isin otomatik kayit analiz araci tarafindan yapilmasi
teknik bir kontrolddir.

BT denetimi agisindan degerlendirilecek olursa, BT kontrolleri, genel kontroller
ve uygulama kontrolleri olarak iki grupta incelenmektedir.
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Genel kontroller, BT ortamindaki tim unsurlara iliskin politika ve prosedirlerle
ilgili genel amagli kontrollerdir (INTOSAI, 2007b:431). Diger bir ifadeyle, uygulama
programlarinin gelistirildigi ve isletildigi bilisim ortamini ilgilendiren politika,
prosedir ve uygulamalari kapsar ve bilisim sistemlerine, BT altyapisina ve uygulama
programlarina yonelik risklerin minimize edilmesini saglar (ECA, 2011:9). Genel
kontrolleri su sekilde kategorize etmek miimkiindir (Hindistan Sayistayi, 2006:42):

1. BT yonetimi kontrolleri,

Fiziki ve cevresel glivenlik kontrolleri,
BT isletim kontrolleri,

Mantiksal erisim kontrolleri,

Uygulama satin alinmasi ve degisim kontrolleri,

o vk wnwN

is suirekliligi ve felaket kurtarma kontrolleri,

Genel kontrollerdeki zayifliklarin neden olabilecegi riskler su sekilde
Ozetlenebilir (Sayistay, 2008:92-100):

e Kurumun karsi karsiya kalacagi tehlikelerin belirlenememesi, etkilerinin
Ol¢lilememesi ve riskin yonetilememesi,

e Sorumluluklarda karmasa, asiri yetki verme veya aciklarin olusmasi,

e Uygun olmayan gorev ayrimlarinin yapilmasi,

e Yetersiz personel istihdami,

e isten ayrilan veya isine son verilen personelin sisteme yetkisiz erisebilmesi,
e Sistemi kot amaglarla kullanan personelin tespit edilememesi,

e Maddi zararlarin meydana gelmesi,

e Bilgisayar donaniminin veya lizerinde yazilim ve bilgi bulunduran pargalarin
calinmasi veya bozulmasi,

e Kritik veya gizli bilginin gorilmesi, kopyalanmasi veya kaybedilmesi,
e Yetersiz sifre uygulamalarinin, sisteme ve uygulama programlarina yetkisiz
erisimi kolaylastirmasi,

e Kullanicilarin kim olduklarinin ve erisim seviyelerinin belirlenememesi,
ayricalikli kullanicilarin izlenememesi, yetki ve sorumluluklarin isin geregine uygun
tespit edilememesi (yetersiz veya asiri yetkilendirme),

e Veri kaybi, verilerin degistirilmesi veya bozulmasi,

e Fikri mulkiyet haklarinin ihlali ve bilisim suglari gibi yararlukteki yasal
mevzuata aykiriliklarin gézden kagirilmasi,

e Bir felaket durumunda iletisim imkanlari, bilgi isleme kapasitesi,
egitimli insan kaynagi ve tiim varliklar vyitirilebileceginden kurumun faaliyetlerini
sirdirmesinde devamliligin saglanamamasi.
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Uygulama kontrolleri, uygulama programlari diizeyinde tesis edilen manuel
ya da otomatik kontrollerdir ve uygulamalarin igerisine gomaltdr (ISACA, 2009:25).
Bu kontrollerin amaci, bilginin uygulama programina tam olarak, zamaninda ve
sadece bir kere girilmesi; bilgi-islem ortaminda tiim islem ve slreclerin istenilen sira
ve dizen icinde gerceklestiriimesi ve raporlarin tam ve glvenilir olarak tretilmesi,
yetkili kisilere ulastirilmasi ve uygun sekilde saklanmasidir (Sayistay, 2008:100).

Manuel uygulama kontrolleri, islemin bilisim ortaminda her bir tekrari sirasinda
kullanici tarafindan uygulanir ve bu nedenle hatalara veya kotl niyetli degisikliklere
daha fazla agiktir. Diger yandan, otomatik uygulama kontrolleri, program iginde bir
defa tanimlanir ve o kontrole iliskin tiim islemlerde sistem tarafindan otomatik olarak
uygulanir. Bu sebeple, kullanicilarin verileri manipile etme riski ya da hata ve koti
niyetle yanlis islem yapma olasiligi ortadan kalkacaktir. Ancak, otomatik uygulama
kontrolleri programa hatali olarak tanimlanirsa sistematik hatalar ortaya ¢ikacaktir
(ECA, 2011:12). BT ortaminda dogru tasarlanmis otomatik uygulama kontrolleri,
sistemde Uretilen verilerin glvenilirligini artiracaktr.

Uygulama kontrolleri; girdi kontrolleri, veri transfer kontrolleri, islem
kontrolleri ve cikti kontrolleri basliklari altinda incelenebilir. Uygulama kontrollerinin
dogru kurgulanmamasi ya da etkin bir sekilde isletilememesi durumunda asagidaki
riskler s6z konusu olacaktir (Sayistay, 2008:100):

e Yetkili olmayan kisilerce veri girisi yapiimasi,

e Eksik veya hatali veri girilmesi,

e Sistematik hatalarin olusmasi,

e Hatali veri girislerinin tespit edilememesi ve diizetilememesi,

e Mikerrer kayitlarin sistem tarafindan kabul edilmesi,

e Transferedilenverininbozulmasi, kaybolmasi, calinmasiveyadegistiriimesi,
e Denetim izinin kaybolmasi ve islem sahibine basvurulamamasi,

e islemlerin dogrulanamamasi,

e Ciktilarin tam ve dogru olmamasi,

e Ciktilarin yetkisiz kisilerin eline gegmesi.

Genel kontroller ile uygulama kontrolleri birbirleriyle iligkili kontrollerdir.
Kurumdaki BT kontrollerinin etkinligi, genel kontrollerin iyi islemesine baghdir.
Genel kontrollerin etkin olmadigl bir BT ortaminda, uygulama kontrolleri etkin
olmayacak yahut bunlarin etkinligi olumsuz yénde ciddi oranda azalacaktir. Ornegin,
fiziksel erisim kontrollerinin veya mantiksal erisim kontrollerinin tesis edilmedigi
ya da bu hususlarda ciddi kontrol zayifliklarinin oldugu bir BT ortaminda, uygulama
kontrollerinin etkinliginden bahsetmek mimkin degildir (ECA, 2011:9).

152 Sayistay Dergisi  Say1:87/ Ekim - Aralik 2012



Bilgi Kriterleri Cercevesinde Bilisim Teknolojileri Denetimi

3.3. BT Denetimi ve Standartlar

BT denetgisi, bilisim teknolojilerine iliskin standartlara referans vererek
denetimlerini icra edebildigi dlcliide, objektif ve kabul edilebilirligi yiksek bulgu ve
Oneriler iceren raporlar ortaya koyabilir. BT standartlari, kurum yoéneticilerine ve
BT birimlerinde calisanlara yol gosterirken; BT denetgilerinin, denetim hedefleriyle
uyumlu denetim programlari hazirlayabilmelerine yardimci olur. Ginim{zde bilisim
teknolojileri kullanimina iliskin genel standartlar oldugu gibi, bilgi glivenligi veya
hizmet sunumu gibi sadece belli konulara odaklanan detay standartlar da mevcuttur.
BT standartlarinin, BT denetgileri tarafindan en yaygin olarak kullanilanlari sunlardir:
COBIT, COBIT Denetim Glivence Rehberi, Denetim, Glvence ve Kontrol Uzmanlarinin
BT Standartlari, Rehberleri, Araclari ve Teknikleri, ISO/IEC 27000 Standart Serisi, ISO/
IEC 15408, ISO/IEC 38500, NIST SP 800 Serisi, ITIL, TOGAF, PMBOK ve PRINCE2.

COBIT 5, ISACA (Bilgi Sistemleri Denetim ve Kontrol Birligi) tarafindan 2012
yilinda yayimlanmis Bilgi Teknolojileri Kontrol Hedefleri adli standardin en giincel
sirimiddr. BT alaninda en genis kapsamli cerceveyi sunan COBIT 5, bes farkli
alandaki 37 BT surecinin her birine iliskin BT hedeflerini, gostergeleri, girdileri,
ciktilari, atilmasi gereken adimlari ve diger standartlarla olan iliskileri ortaya
koyarken; kurum Ust yonetiminden teknik alanda galisan personele kadar herkes igin
gorev ve sorumluluklari belirler. BT denetgisi ise COBIT 5’i kullanarak farkli amaclara
yonelik denetim programlari olusturabilecektir®.

COBIT Denetim Glivence Rehberi, 2007 yilinda ISACA tarafindan yayimlanmistir
ve BT denetimi ile ugrasan profesyonellerin, denetimlerini etkin bir bicimde
planlamasina ve uygulamasina yardim etmeyi amagclar. COBIT gergevesinde yer
alan kontrol hedeflerinden yola ¢ikilarak hazirlanmis olan ve BT kaynakli riskleri
ve iyi uygulamalari da iceren rehber, 2013 yilinda COBIT 5’in kapsamina gore
glncellenecektir®.

Denetim, Glivence ve Kontrol Uzmanlarinin BT Standartlari, Rehberleri, Araglari
ve Teknikleri, ISACA tarafindan 2009 yilinda yayimlanmistir ve BT denetimi mesleginde
calisanlarin uymasi gereken ahlaki ilkeleri, kabul edilebilir bir BT denetiminin icra
edilebilmesi icin asgari dlizeyde zorunlu standartlari, BT denetimlerinde kullanilacak
araclari ve iyi uygulama orneklerini icermektedir. ISACA, bu dokiimana iliskin olarak,
giincelleme calismalari yuritmektedir®.

ISO/IEC 27000 Standart Serisi (ISO27k), Uluslararasi Standardizasyon Orgiiti
(ISO) ile Uluslararasi Elektroteknik Komisyonu (IEC) tarafindan birlikte hazirlanan

3 Ayrintih bilgi i¢in bkz. http://www.isaca.org/COBIT/Pages/default.aspx, (Erisim Tarihi: 13.11.2012).

4 Ayrintih bilgi icin bkz. http://www.isaca.org/Knowledge-Center/Research/Research/Deliverables/
Pages/IT-Assurance-Guide-Using-COBIT.aspx, (Erisim Tarihi: 13.11.2012).

5 Ayrintih bilgi i¢in bkz. http://www.isaca.org/Knowledge-Center/Standards/Documents/Standards-
for-1S-Auditing-Turkish.pdf, (Erisim Tarihi: 13.11.2012).
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ve bilgi glvenliginin farkli boyutlarini ele alan standart ailesine verilen addir. Bu
standartlar, bilgi glvenligi riskleri, kontrolleri ve yonetimine iliskin iyi uygulama
ornekleri ortaya koymaktadir. Farkh ayrinti diizeylerine sahip bu standartlara iliskin
sertifikasyon imkanlari da bulunmaktadir®.

ISO/IEC 15408 (Ortak Kriterler), BT trtnlerinin ve bilisim sistemlerinin glvenlik
seviyelerinin tespit edilmesi ve test edilebilmesi igin gelistirilmis olan ortak kriterlerin
batliniddr ve sertifikasyon imkani sunar’.

ISO/IEC 38500, Uluslararasi Standardizasyon Orgiitii (1SO) ile Uluslararasi
Elektroteknik Komisyonu (IEC) tarafindan birlikte hazirlanan ve BT y6netisimini konu
alan uluslararasi standarttir. Kurumun yoneticilerine, diger i¢ paydaslar ve ayrica
BT denetcilerine, bilisim teknolojilerinin verimli, etkin ve kabul edilebilir diizeyde
kullaniminin nasil olmasi gerektigi hususunda yol gosterir®.

NIST SP 800 Serisi, Amerika Birlesik Devletleri Ulusal Standartlar ve Teknoloji
Enstitist tarafindan yayimlanmistir ve bilgi givenligine iliskin standart, politika,
prosedir ve rehberleri iceren dokiimanlardir®.

ITILv3 (Bilisim Teknolojileri Altyapi Katiphanesi), BT hizmet yonetiminin
kurumsal ihtiyaglara cevap verecek sekilde planlanmasi, yirittlmesi, 6lctilmesine
iliskin standartlari ve iyi uygulama 6rneklerini ortaya koyar. Diinyada ileri gelen
bircok 6zel sirket ve kamu kurumunca kullanilan ITILv3, BT hizmetlerinin verimliligini
artirmak, maliyetleri dislirmek, lglinci taraflardan hizmet alimindan optimum
dizeyde fayda elde etmek ve kullanicilarin beklentilerini daha iyi karsilamak gibi
katkilar saglamaktadir. BT denetgileri, hizmet sunum ve destegi ile BT yonetisimi
konularinda denetim programlari hazirlarken ITILv3 ¢ercevesine basvurabilir'®.

TOGAFv9.1 (Acgik Grup Mimari Cergevesi), bilgi mimarisinin dogru tasarlanmasi
ve uygulanmasi konularinda organizasyonlara yardimci olmaktadir. is ihtiyaglarinin
daha kolay tespiti, dogru teknolojilerin segimi, hizli entegrasyonun saglanmasi ve
Urlin gelistirme slireclerinin etkinliginin artirilmasi konularinda kullanicilarina katki
saglar. TOGAFv9.1, bilgi mimarisini, is, uygulama, veri ve teknoloji ile bu bilesenlerin
etkilesimi tzerine kurgulamakta ve bu alanda calisan profesyonellere sertifikasyon
imkani saglamaktadir'*.

6 Ayrintih bilgi icin bkz. http://www.is027001security.com/, (Erisim Tarihi: 13.11.2012).

7 Ayrintih bilgi icin bkz. https://www.bilgiguvenligi.gov.tr/ortak_kriterler/index.php , (Erisim Tarihi:
13.11.2012).

8 Ayrintih bilgi igin bkz. http://www.iso.org/iso/catalogue_detail?csnumber=51639, (Erisim Tarihi:
13.11.2012).

9 Ayrintih bilgi icin bkz. http://csrc.nist.gov/publications/PubsSPs.html , (Erisim Tarihi: 13.11.2012).

10 Ayrintili bilgi icin bkz. http://www.itil-officialsite.com/AboutITIL/WhatisITIL.aspx , (Erisim Tarihi:
13.11.2012).

11 Ayrintili bilgi icin bkz. http://www.togaf.info/, (Erisim Tarihi: 13.11.2012).
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PMBOK ve PRINCE2 gibi proje yonetimi metodolojileri ise BT proje yonetimi
konusunda yoneticilere, uygulayicilara ve denetgilere yol gostericidir.

4. BILGI KRITERLERI CERCEVESINDE BT DENETIMI

Bilisim ortamindaki is stireglerinde Uretilen verinin bilgiye ve sonrasinda bilgi
birikimine donuserek, kuruma deger katmasi ve bu durumun dongisel olarak tekrar
edilmesi 6nemlidir (ISACA, 2012a:81). Bu nedenle, bilginin belirli kontrol kriterleriyle
uyumlu olmasi, kurumlarin stratejik hedeflerine ulasmalarina yardimci olacaktir..
Guvenlik, mali yukimlulikler ve kalite ¢ercevesinde belirlenen yedi bilgi kriteri;
etkililik, verimlilik, gizlilik, buttnltk, streklilik, givenilirlik ve mevzuata uyumdur
(ISACA, 2007:10).

1. Etkililik; is sUreclerinin ihtiyaclarina cevap verecek nitelikteki bilginin,
zamaninda, diizenli ve uygun nitelikte Gretilmesini,

2. Verimlilik; bilginin, kaynaklarin Uretken ve ekonomik kullanimi ile elde
edilmesini,

3. Gizlilik; hassas bilginin yetkisiz erisime karsi korunmasini,

4. Biitiinliik; bilginin, tam, dogru ve kurumsal degerler ve beklentiler
cercevesinde gecerli olmasini,

5. Siireklilik; bilginin, simdi veya gelecekte ihtiya¢ duyuldugu zaman mevcut
ve erisilebilir olmasi ile bunu saglayacak arag ve kaynaklarin korunmasini,

6. Uygunluk; kurumun tabi oldugu yasal dizenlemelere ve sozlesmelere
uyumun saglanmasini,

7. Glivenilirlik; bilginin, yoneticilerin kurumsal yonetisim gorevlerini ifa
edebilmeleri icin uygun ve glvenilir olmasini ifade etmektedir (ISACA, 2007:10-11).

Bilgi kriterleri, yoneticileri ilgilendirdigi kadar, BT denetgisinin, denetimini
nasil sekillendirecegi noktasinda da belirleyicidir. BT kriterlerinden yola ¢ikilarak icra
edilecek bir BT denetimi sireci su sekildedir:

1. Denetim hedefleri dogrultusunda degerlendirilecek bilgi kriterlerinin
belirlenmesi,

2. Kurumun BT ortaminin ve bilisim sistemlerinin taninmasi ve BT risklerinin
belirlenmesi,

3. Bilgi kriterleriyle birincil dizeyde ilgili olan BT kontrollerinin tespiti ve
denetim programinin hazirlanmasi,

4. Kontrollerin varliginin ve etkinliginin, kontrol testleri ve maddi dogrulama
testleri uygulanarak incelenmesi,

5. Bilgi kriterleri ¢ercevesinde bulgularin raporlanmasi ve BT kontrollerine
iliskin denetim goristiniin olusturulmasi.
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Ornegin, BT projelerine iliskin sistem gelistirme yasam doéngiisii siireglerinin
denetim konusu olarak secilmesi durumunda, verimlilik ve etkinlik kriterleri
birincil dizeyde dikkate alinacaktir. Dolayisiyla, BT proje yonetimi, kalite yonetimi,
otomasyon ¢6zlUmlerinin tanimlanmasi, uygulama yaziliminin ve/veya teknoloji
altyapisinin satin alinmasi, yasal yukiumlullklerin yerine getirilmesi, politika ve diger
dizenlemelerin hazirlanmasi, sistemin kurulmasi ve akredite edilmesi, degisimlerin
yonetilmesi, sistem glivenligi ile strekliliginin saglanmasi ve kullanicilarin egitilmesi
gibi stireclere iliskin kontroller degerlendirilecektir (ISACA, 2009:105-106).

Hem bagimsiz BT denetimleri hem de diger denetim tirleriyle birlikte
yuritilen BT denetimleri acgisindan 6nem arz eden BT alanlari, strecleri ve
kontrolleri bulunmaktadir. Verilerin denetim sonuglarina saghkl katki vermesini
saglayacak dizeyde guvenilir olmasi, bilgi glvenliginin kabul edilebilir riskler
seviyesinde yonetilmesi ve giderek artan BT kullanimi karsisinda etkin yonetisim
mekanizmalarinin kurulmasi konularinda, tlkelerin mali mevzuatlarinda, i¢ kontrol
standartlarinda, bilisime iliskin diger diizenlemelerde ve uluslararasi standartlarda
ayrintih hikimler ve kontrol gereksinimleri belirlenmistir. S6z konusu ¢ alana
iliskin BT denetim programlarinin, bilgi kriterlerinden yola cikilarak hazirlanmasi
mimkindir. Bu ¢cergevede;

e Guvenilirlik ve batunlik kriterleri cercevesinde veri butlinlGglu ve
glvenilirligi,

e Verimlilik, etkinlik, glvenilirlik ve uygunluk kriterleri cercevesinde BT
yonetisimi,

e Gizlilik, bGttnltk ve slreklilik kriterleri cercevesinde bilgi glivenligi alanlari
incelenebilir.

4.1. Veri Bitiinliigi ve Guvenilirligi Sorunu

Gerek BT denetimi gerekse diger denetim tirlerinde, denetginin, denetim
gorisinl olusturmak ve bulgularini desteklemek amaciyla ortaya koydugu kanitlara
esas teskil eden her tirll bilginin veya verinin butunligid (tamhk ve dogruluk)
ve glvenilirligi, yapilan denetimin kabul edilebilirligi noktasinda olmazsa olmaz
bir 6nkosuldur. ‘Denetim, Gilivence ve Kontrol Uzmanlarinin BT Standartlari,
Rehberleri, Araglari ve Tekniklerine’ gore; BT denetgisi, veri analizi yontemi ile bilgi
veya kanit elde etmek amaciyla bilgisayar destekli denetim tekniklerini kullanirsa,
bu bilgilerin Gretildigi bilisim sistemi ve ortaminin bitiunligld hakkinda glivence
almakla yukimlidar (ISACA, 2009: 33). Aksi takdirde, denetlenen kurumun bilisim
sistemlerine yetkisiz erisim, hatali veri girisleri veya kasitli olarak mevcut verilerin
bozulmasi gibi tehditler nedeniyle verinin glvenilirligine iliskin sorunlarin var olup
olmadig tespit edilemeyecektir ve dolayisiyla denetginin mali analiz ya da farkli
istatistiki yontemlerle elde edecegi kanitlarin gegerliligi de olumsuz etkilenecektir.
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Denetlenen birimden alinan verinin sistemdeki canli veri ile ayni olmamasi
durumunda veri bitunligl sorunlari ortaya cikacaktir. Verilerin glvenilirlik
acisindan kalite dizeyi, denetim hedeflerinin gergeklestiriimesini dogrudan
etkileyecektir. Verilerin tamligl konusunda glivence, diger kaynaklardan gelen
veriler ile karsilastirmak suretiyle veya genel kontroller ve uygulama kontrolleri test
edilerek saglanabilir (ECA, 2011:4). Buna karsilik, verilerin glvenilirligi ve dogrulugu
konusunda giivence elde etmek igin, BT kontrollerinin varhiginin ve etkinliginin
mutlaka sorgulanmasi gerekmektedir. Unutulmamasi gereken nokta, veri analizi igin
kullanilacak verinin sistemdeki veri ile ayni olmasinin, o verinin dogru veri oldugu
anlamina gelemeyecegidir. Diger bir deyisle, bilgilerin manuel ortamdan bilisim
ortamina aktarimi siirecinde hata yapilmasi, yetkisiz erisim nedeniyle bir kisim
verilerin sistemde degistiriimesi, silinmesi veya sistemin is akislarina uygun olarak
bilgi Giretememesi gibi sebeplerle glivenilir olmayan veriler lizerinde analiz yapmak,
denetciyi yanls sonuclara gotirecektir.

Uluslararasi Yiksek Denetim Kurumlari Standartlarinin (ISSAI), Gglinci
diizey denetim standartlarinda (Temel Denetim ilkeleri), diizenlilik denetimleri ve
performans denetimlerinin uygulanmasi esnasinda karsilasilan bilisim teknolojileri
unsurlarinin, denetgi tarafindan dikkate alinmasi gerektigi ifade edilmektedir. ISSAI
300’e gore, bilgisayar temelli sistem verilerinin, denetimin énemli bir pargasini
olusturmasi ve veri givenilirliginin denetim hedefini gerceklestirmede hayati bir
rol oynamasi halinde, denetcilerin, verilerin glivenilir ve glincel oldugu konusunda
tatmin olmalari gerekmektedir. Daha farkli bir ifadeyle, muhasebe ve diger bilgi
sistemlerinin bilgisayarla yuritildigi ortamlarda denetgi, denetlenen kurumdaki i¢
kontrollerin; verilerin dogruluk, tamlik ve givenilirligini saglayacak sekilde tasarlanip
tasarlanmadigi konusunu incelemelidir (INTOSAI, 2001).

Diger yandan, Uluslararasi i¢ Denetim Standartlarina gore (2120.A1); ic
denetim faaliyeti stirecinde, kurumun yonetisim streclerinin, faaliyetlerinin ve bilgi
sistemlerinin maruz kaldigi risklerin degerlendirilmesi zorunludur ve bunu yaparken
mali ve operasyonel bilgilerin glvenilirligi ve dogrulugu konusu mutlaka dikkate
alinmahdir (I1A, 2009:14).

Ulkemizde, kamu kurum ve kuruluslari, yasam déngiisiinii BT ortaminda
gerceklestiren bilgi ve verilerin givenilirliginin ve bitunliglinin saglanmasindan
sorumludurlar. 5018 sayili Kanun’un 55 inci maddesinde i¢ kontrol, “idarenin
amaclarina, belirlenmis politikalara ve mevzuata uygun olarak faaliyetlerin etkili,
ekonomik ve verimli bir sekilde ylrGtilmesini, varlik ve kaynaklarin korunmasini,
muhasebe kayitlarinin dogru ve tam olarak tutulmasini, mali bilgi ve yonetim
bilgisinin zamaninda ve giivenilir olarak lretilmesini saglamak lizere idare tarafindan
olusturulan organizasyon, yontem ve sirecle i¢c denetimi kapsayan mali ve diger
kontroller bitind” olarak tanimlanmistir.
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5018 sayili Kanun’un 55 inci maddesi uyarinca hazirlanan i¢ Kontrol ve On
Mali Kontrole iliskin Usul ve Esaslar’in 5 inci maddesine dayanarak Kamu i¢ Kontrol
Standartlari Tebligi ¢ikariimistir. idareler, mali ve mali olmayan tiim islemlerinde bu
standartlara uymakla ve geregini yerine getirmekle sorumlu tutulmuslardir. Tebligin
12 no’lu standardinda; “idareler bilgi sistemlerinin sdrekliligini ve glvenilirligini
saglamak icin gerekli kontrol mekanizmalari gelistirmelidir” denilmis ve bunun
gerceklestirilmesi icin glvenilirlige iliskin asagidaki sartlar belirtilmistir:

1. Bilgi sistemlerinin strekliligini ve glivenilirligini saglayacak kontroller yazili
olarak belirlenmeli ve uygulanmalidir.

2. Bilgi sistemine veri ve bilgi girisi ile bunlara erisim konusunda
yetkilendirmeler yapilmali, hata ve usulsizliiklerin dnlenmesi, tespit edilmesi ve
diizeltilmesini saglayacak mekanizmalar olusturulmalidir.

Tebligin 13 no’lu bilgi ve iletisime iliskin standardinda ise bilgilerin dogru,
glvenilir, tam, kullanish ve anlasilabilir olmasi gerektigi ifade edilmektedir.

Veri glvenilirligi ve bitlinlGgunG teyit etmek amaciyla bazi genel kontrollerin
ve uygulama kontrollerinin incelenmesi ve bu amaca yonelik denetim prosediirlerinin
uygulanmasi gerekir. S6z konusu amaca yonelik bir BT denetimi igin, ilgili bilgi
kriterlerinden hareketle hazirlanacak bir denetim programi su kontrolleri icerebilir:

Genel kontroller verinin tutuldugu bilisim ortamini ilgilendiren yoniyle su
surecleri kapsar (ECA, 2011:9-10):

e \Veri yonetim kontrolleri,

e s surekliligi kontrolleri,

e Bilgi glivenligi kontrolleri,

e Degisim yonetimi kontrolleri,

e Hizmet satin alinmasina iliskin kontroller.

Uygulama kontrolleri temel olarak su hususlari kapsar (Sayistay, 2008:113):

e Tim veri hazirlama ve veri giris islemleriyle ana dosyalardaki degisikliklerin
yetki dahilinde yapilmasi (girdi kontrolleri),

e Hatali veri girislerini engelleyecek otomatik kontrol mekanizmalarinin
olusturulmasi (girdi kontrolleri),

e \Verinin, uygulama programi igerisinde, is slirecinin gerektirdigi isleme tam
ve dogru olarak tabi tutulmasi (veri isleme kontrolleri),

e Bilgisayar islemlerinin, dogru zamanda ve dogru bir silsile ile isletilmesi
(veri isleme kontrolleri),

158 Sayistay Dergisi  Say1:87/ Ekim - Aralik 2012



Bilgi Kriterleri Cercevesinde Bilisim Teknolojileri Denetimi

e Sistemler arasinda yapilan veri transferlerinin tam ve dogru olarak
yapilmasini saglayacak manuel veya otomatik kontrollerin tesis edilmesi (veri
transferi kontrolleri),

e Ciktilarin, tam, dogru ve zamaninda uretilmesi; dogru yere/kisilere
dagitilmasi ve gizliliklerinin korunmasi (¢tkti kontrolleri),

o lgilipersoneltarafindan ¢cikti raporlarinin dogrulugunun gézden gegirilmesi
ve hatalarin duzeltilmesi (¢ikti kontrolleri).

4.2. BT Yonetisimi Sorunu

Bilisim diinyasindaki bas dondurici gelismeler, bilgi ve iletisim teknolojileri
yatirimlarinin hem kamuda hem de 6zel sektérde ciddi oranlarda artmasina neden
olmustur. Bu yatirrmlarin kurumsal hedeflere ulasma agisindan verimliligi ve etkinligi,
yoneticiler icin hayati oldugu kadar, BT denetgileri acisindan da énemli bir inceleme
konusudur.

75'den fazla tlkede, 21 ayri sektorde faaliyet gosteren 2252 kamu kurulusu
ve Ozel sirketten alinan BT yatirimlari ve insan kaynagi verileri esas alinarak Gartner
tarafindan yapilan bir arastirmaya gore, personel basina yapilan BT harcamasi
rakamlari 2010 yili itibariyle ortalama 12.000 $ civarindadir. Personel basina disen
BT harcamasi miktari, 6zellikle, cok hassas verilerin yonetildigi sigortacilik, bankacilik,
mali hizmetler ve kamu sektérinde dikkat cekmektedir (Gartner, 2011:27). Gartner
tarafindan periyodik olarak yapilan diger bir arastirmaya gore diinya genelinde BT
yatirimlari 2012 yili tahminleri su sekildedir:

Tablo 1: 2012 Yilsonu itibariyle Diinyada BT Yatirimlarina iliskin Tahminler

Yatinm kalemi 2012 Yatinnm (milyar dolar) 2012 Artis (%)
Donanim 420 3.4
Kurumsal yazilim 281 4.3
BT hizmetleri 864 23
Telekom araglan 377 10.8
Telekom hizmetleri 1,686 1.4
Toplam 3,628 3.0

Kaynak: Gartner, 2012.

Sayistay Dergisi  Sayi:87/ Ekim - Aralik 2012 159



Bilgi Kriterleri Cercevesinde Bilisim Teknolojileri Denetimi

Ulkemizde ise BT yatirimlarina iliskin Tirkiye istatistik Kurumu verileri su
sekildedir:

Tablo 2: 2012 Yili Tiirkiye Kamu Bilgi ve iletisim Teknolojileri Yatirimlari Ozet Tablosu

Sektoér Proje Proje Tutari (Bin TL) 2012 Yili Yatirnmi
Sayisi (BinTL)

Tarim 16 246,559 63,458

| Madencilik | o | 28,265 | 26,566 |
imalat 6 16,007 15,007

| Enerji | 15 | 191,459 | 61,4 |
Ulastirma ve Haberlesme 24 932,425 139,496

[ Turizm N 882 | 882 |
Egitim 20 2.406.167 1.152.521

[ saghik e 164,841 | 43,288 |
Diger Kamu Hizmetleri 119 2.940.619 981,71
Genel Toplam 212 6.927.224 2.484.328

Kaynak: Kalkinma Bakanhgi, 2012:5.

BT yatirimlarinin gerek tlkemizde gerekse diinyada ulasmis oldugu boyutlar,
yukaridaki istatistiklerde gozler onine serilmistir. BT sektorliiniin kurumsal is
streclerinin yurutilmesi, izlenmesi ve stratejik kararlarin alinmasi noktasinda
oynamakta oldugu rol, BT ile is stiregleri arasindaki iliskinin 6nemini artirmaktadir.
Buna karsin, birgok organizasyon, BT kaynakli sorunlarla karsilasmaktadir. Bu sorunlar
su sekilde ozetlenebilir (ITGI, 2003:8):

e Mali zararlar, rekabet gliclinlin kaybi ve itibar erozyonu,
e BT yatinmlarindan beklenen faydanin elde edilememesi,

e BT yatirnmlarinin kuruma inovasyon anlaminda beklenen katkilari
saglayamamasi,

e Yetersiz veya eski teknoloji satin alinmasi,

e Yeni teknolojilere ayak uydurulamamasi,

e Maliyet asimlari ve islerin zamaninda tamamlanamamasi.

Kurumsal stratejileri Greten ve is risklerini karar slireclerinde dikkate alan
yoneticiler, bliyik maliyetler ve insan kaynagi gerektirebilecek ve cok ciddi riskleri

beraberinde getirebilecek BT konusunda yeterli hassasiyeti gosterememektedir.
Bunun temel nedenleri su sekilde agiklanabilir (ITGI, 2003:8):
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e BT’nin ortaya cikaracagi riskleri veya firsatlari anlamanin, diger is kollari
veya disiplinlere gore ¢ok daha fazla teknik bilgi gerektirmesi,

e BT’nin, kurumun icinde kurumdan ayri bagimsiz bir alaninin olmasi,
e Ozellikle biiyiik 6lcekli organizasyonlarda BT’nin ¢ok fazla karmasik olmasi.

Bu sorunlarin ¢ozlilmesi ve risklerin etkin bicimde yonetilmesi agisindan BT
yonetisimi bliyiilk 6nem arz eder. Yonetim kurullarinin ve st yonetimin gorevi olan
BT yonetisimi, kurumsal yonetisimin ayrilmaz bir pargasidir ve kurumun strateji ve
hedeflerine ulasmasini saglayacak bir BT yonetisimi organizasyon, siire¢ ve liderlik
unsurlarinin etkin sekilde kullanilmasini gerektirir (ITGI, 2003:8). Kurumlar, BT
ybnetisimi sayesinde asagida sayilan faydalari elde edebilir:

e BT yatinmlarindan beklenen faydalarin, etkinlik ve verimlilik kriterlerine
uygun olarak elde edilmesi,

e BTrisklerinin kurum icin kabul edilebilir diizeylerde yonetilmesi ve izlenmesi,
e BT’'nin kurumsal hedeflere ulasmada daha iyi katki saglamasi,
e BT ile diger is surecglerinin dogal entegrasyonu,

e BT performans yonetiminin, kurumsal performans yonetimine siirekli katki
vermesi,

e Kaynak israfi ve yanlis BT yatirimlari nedeniyle dogabilecek ciddi mali
kayiplarin 6niline gecilmesi,

e inovasyon odakli ¢dziimler (retilerek, daha rekabetci bir organizasyon
yapisinin saglanmasi.

BT yonetisimisorunu, BT denetimi kapsamindaincelenirken; verimlilik, etkinlik,
glvenilirlik ve uygunluk kriterleri belirleyici olacaktir. S6z konusu bilgi kriterlerinin
birincil ve ikincil diizeyde ilgili oldugu BT siiregleri ve kontroller, COBIT, ITIL, TOGAF,
ISO27K ve ISO/IEC 38500 gibi BT standartlari ile sistematik hale getirilmistir. Farkli
modeller ortaya koymalarina karsin bu standartlardan yola cikilarak olusturulacak BT
ybnetisimi denetim programi asagidaki kontrolleri icerebilir:

e Kurumsal yonetisim ve BT yonetisimi iliskisi,
e Kurumsal strateji ve BT stratejisi iligkisi,

e BT stratejisi,

e BT yonetim cergevesi, slirecler ve politikalar,
e BT organizasyonu, gorev ve sorumluluklar,

e BT risk yonetimi,

e BT trendleri,

e Bilgi mimarisi,

e BT yatirrmlari yonetimi,

e Hizmet diizeyi anlagsmalarinin yénetimi,
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BT uygulamalari yonetimi,

BT altyapi yonetimi,
e BT glivenligi yonetimi,
e Mevzuata uyum.

Denetim, Gilvence ve Kontrol Uzmanlarinin BT Standartlari, Rehberleri,
Araclari ve Teknikleri Cercevesi, BT denetgisinin, BT yonetisimine iliskin yapmasi
gerekenleri su sekilde siralamistir (ISACA, 2009:19):

e BT islevlerinin kurumun misyonu, vizyonu, degerleri, hedef ve stratejileriyle
uyumlu olup olmadiginin incelenmesi,

e BT kaynaklarinin ve performans yonetim siirecinin etkililiginin denetlenmesi,

e Yasal ve gevresel zorunluluklar ile bilginin, kalite, glivenilirlik (mali nitelikte)
ve glvenlik gereksinimlerine uygunlugunun denetlenmesi,

e BT ortamini olumsuz yonde etkileyebilecek risklerin incelenmesi,
e Risk odakli bir yaklasim kullanarak BT biriminin degerlendirmesi,
e Kurumun kontrol ortaminin gézden gecirilmesi.

COSO Modeli i¢ kontroli; kontrol ¢evresi, kurumun kendi risk degerlendirme
suregleri, bilgi ve iletisim, kontrol aktiviteleri ve kontrollerin izlenmesi olarak bes
ayri unsur ile agiklar. S6z konusu modeli kullanan Uluslararasi Yiksek Denetim
Kurumlari Standartlarinin (ISSAI), 1315 no’lu standardinda BT kaynakli 6nemli hata
riskine iliskin su 6rneklere yer verilmistir (INTOSAI, 2007:446-447):

e Kurumun stratejik planiile BT stratejisi arasinda uyumsuzluk,
e BT ortaminda degisikliklerin yapilmasi,
e Mali raporlamaya iliskin yeni sistemlerin kurulmasi.

Ayni sekilde Uluslararasi i¢ Denetim Standartlar’na goére (2110.A2); ic
denetim faaliyeti, kurumun BT yonetisiminin kurumun strateji ve amaglarini ayakta
tutup tutmadigini ve destekleyip desteklemedigini degerlendirmek zorundadir (lIA,
2009:13).

BT yonetisiminin saglanmasi konusunda 6zel sektdr standartlardan ve iyi
uygulama o6rneklerinden yola ¢ikabilirken; kamu kurumlarinda hukuki diizenlemeler
asil etken olmaktadir. Ulkemizde Kamu i¢ Kontrol Standartlari Tebligi’nin 12 no’lu
standardinda “idareler bilisim ydnetisimini saglayacak mekanizmalar gelistirmelidir”
denilerek bu konudaki zorunluluk mevzuatla sabit hale getirilmis fakat bu sartin
yerine getirilmesi icin gerekli adimlar detayli olarak ifade edilmemistir. Benzer bir
yaplya sahip olan Avrupa Birligi (AB) Komisyonu i¢ Kontrol Cercevesi’nin 7 no’lu
standardinda, yeterli BT yonetisimi yapisinin kurulmasi ve AB Komisyonu’nun BT
yobnetisim politikasinin uygulanmasi gerektigi ifade edilmistir. Ayrica bu amaca
ulasmak icin asagidaki sartlar sayilmistir:
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e BT yonetimine iliskin (genellikle BT Yirlitme Komitesi seklinde) uygun
teskilatlanmanin tanimlamasi,

e Bilisim sistemlerinde (bitge kaynagina bakilmaksizin) son ti¢ yilda kaydedilen
tiim gelismeleri kapsayan yillik BT planlarinin hazirlanmasi,

e Her bir bilisim sisteminin acik¢a tanimlanmis bir yoneticisinin olmasi ve bir
ylritme komitesi tarafindan bu sistemin idare edilmesi,

e Yeni bilisim sistemleri projelerinin timinin, bir vizyon belgesi temelinde
onaylanmasi,

e Yeni bilisim sistemlerinin tamaminin, AB Komisyonu’'nun standart proje
yonetim ve gelistirme yontemleri kullanilarak gelistirilmesi ve ilk asamadan itibaren
glvenlik hususunun goéz 6ninde bulundurulmasi (AB Komisyonu, 2007:11).

Tim bu standartlar ve BT yonetisimine iliskin kontroller, denetgiler igin ig
kontrollerin degerlendirilmesi noktasinda 6nemli birer rehberdir. i¢ denetgi veya dis
denetciler; uygunluk denetimi, mali denetim veya bagimsiz BT denetimlerini icra
ederken, bu standartlari esas alarak BT yonetisimini denetim kapsamina alabilir ve
gerekli kontrol testleri ve/veya maddi dogrulama testlerini uygulayabilirler.

4.3. Bilgi Giivenligi Sorunu

Bilgi, organizasyonlarin en dnemli varligidir. BT ortaminda Uretilen, islenen,
saklanan ve yok edilen bilgilerin bozulmasinin engellenmesi, yetkisiz erisimlere
karsi korunmasi, strekliliginin saglanmasi ve bunlarla ilgili yasal ytukimliliklerin
yerine getirilmesi amaciyla, strateji, politika ve eylem diizeyinde atilan adimlar bilgi
glivenliginin konusudur. Bilgi glivenligi, Gic temel bilgi kriteri cercevesinde tanimlanir
(TSE, 2002):

e Gizlilik: Bilginin sadece erisim yetkisi verilmis kisilerce erisilebilir oldugunu
garanti etmek,

e Biitiinliik: Bilginin ve isleme yontemlerinin dogrulugunu ve tamligini temin
etmek,

e Erisilebilirlik: Yetkili kullanicilarin, gerek duyuldugunda bilgiye ve iliskili
kaynaklara erisebileceklerini garanti etmek.

BT ortamlarinda yonetilen bilgiye erisim, bilginin c¢alinmasi veya tahrip
edilmesi manuel ortamlara gére daha kolay olmakta ve buna paralel olarak ortaya
¢ikan zararlarise ¢ok ciddi boyutlara ulagsmaktadir. Bilgi glivenligi yonetimi konusunda
yeterli biling dlizeyine ulasamamis organizasyonlar, koti niyetli saldirganlar icin dogal
hedef konumundadir. Bilisim teknolojilerinin is slireclerinin bir parcasi olmasiyla
birlikte, bilgiye her an ve her yerden erismek beklentisi ve bu yonde alinan BT
kararlari ve uygulamalar, bilgi glivenligine yonelik tehditlerin artisini da beraberinde
getirmektedir (Deloitte, 2011).
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Yapilan arastirmalar, BT kullanimi nedeniyle organizasyonlarin karsilastigi
risklerin en 6nemli kaynaginin, bilgi giivenligi (kisisel verilerin korunmasi, verilerin
saklanmasi ve yonetimi) oldugunu gostermektedir (Protiviti, 2012:3). Symantec
tarafindan 28 ulkeden, 2.152 kiiciik ve orta 6lgekli (KOBI) sirketin katihmiyla 2010
yilinda yapilan arastirma sonuglarina gére, KOBi’ler icin en énemli is riskleri siber
saldirilar ve veri(bilgi) kayiplarinin yasanmasidir. S6z konusu sirketlerden % 73’0
siber saldirilara ugramis ve % 42’si ise gizli nitelikli kurumsal verilerini kaybetmistir
(Informationweek, 2010). Diger bir arastirmaya gore, 2012 yili icin ilk bes gtivenlik
tehdidi su sekildedir (Deloitte, 2011):

1. Mobil cihazlar (%34),

Ugtincii sahislart iceren giivenlik ihlalleri (%25),

Calisan hatasi ve ihmal (%20),

Gelismekte olan teknolojilere hizli gegis (%18),

BT sistemleri ve bilginin g¢alisanlar tarafindan kétiiye kullanilmasi (%17).

uhwN

Guvenlik agiklarindan faydalanarak kuruma zarar veren dis tehditlerin yani sira
kurum ici tehditler de (kullanicilar ya da hizmet alimi yolu ile kuruma hizmet veren
ve BT sistemlerine erisimi olan yikleniciler) ¢cok ciddi zararlara neden olmaktadir.
2011 yili Siber Giivenlik izleme Arastirmas’nin sonuglari, kurum calisanlari ve
yuklenicilerince yapilan saldirilarin, dis kaynakl saldirilara gére %46 oraninda daha
fazla zarara yol a¢tigini ortaya koymaktadir (Karabat, 2012:46).

Kasim 2007’de kavsak calismasi yapan is makinasinin fiber kabloyu koparmasi
sonucunda IMKB ilk seansinin gerceklestirilememis olmasi (Karabacak, 2010), is
surekliligi ve felaket kurtarma planlarinin dGneminin altini ¢cizmektedir. Diger yandan,
Mart 2008'de Amerika ve Kanada’da hizmet veren Heartland Payment System’e SQL
injection yontemi ile yapilan siber saldiri sonucu, kurumun bilisim sistemlerinden
134 milyon kredi kartina ait gizli bilgilerin ¢alinmasi (CSOonline, 2012) veya
Glkemizde bir gimrik memurunun sifresinin ¢alinmasi yoluyla 14 ayda 100 milyon
TL civarinda hayali ihracat yapilmasi (Gamrik ve Ticaret Bakanhgi, 2010) gibi vakalar,
bilgi givenligi konusundaki zafiyetlerin ekonomiye verebilecegi zararlarin boyutlarini
gozler 6nline sermektedir.

Bilgi glivenligine yonelik farkli detaylarda kontroller 6ngdren 1SO27K, Ortak
kriterler, NIST SP 800 Serisi ve COBIT gibi uluslararasi standartlar bulunmaktadir. Bu
standartlar, kurum yoneticileriigin oldugu kadar denetgiler icin de basvuru kaynagidir.
Bilgi glivenliginin denetim kapsamina alinmasi halinde, asagidaki hususlara iliskin
detayli kontrolleri iceren denetim programlari hazirlanabilir:

e Glvenlik politikalari,

e Orgiitsel giivenlik,

e Varlik siniflandirmasi ve denetimi,
e Personel glivenligi,

164 Sayistay Dergisi  Say1:87/ Ekim - Aralik 2012



Bilgi Kriterleri Cercevesinde Bilisim Teknolojileri Denetimi

Fiziki ve cevresel giivenlik,
iletisim ve isletim ydénetimi,
Erisim denetimi,

Sistem gelistirilmesi ve idamesi,
is surekliligi,

Mevzuata uyum (TSE, 2002).

Teknolojinin yardimi ile BT ortaminda kisi veya kurumlara maddi veya manevi
zarar verme olarak tanimlanan bilisim sucu (Eker, 2006:103) ulusal mevzuatlarda
duzenlenmektedir. Bilgisayar sistemlerine ve servislerine yetkisiz erisim, bilisim
sistemlerini bozma, verileri yok etme veya degistirme, kanunla korunmus bir yazilimin
izinsiz kullanilmasi, bilisim yolu ile nitelikli dolandiricilik gibi bilisim sugu tirleri, ceza
kanunlari veya ilgili diger mevzuatlarda tanimlanmaktadir ve cogunlukla adli bilisimin
konusudur. BT denetgisinin gorevi, bu suclari arastirmak ya da suclulari yakalamak
degildir ancak bu su¢ mekanizmalarina firsat saglayacak kontrol eksikliklerini tespit
etmek ve gerekli kontrollerin kurulmasi icin onerilerde bulunmaktir ki yapilan
denetimin tlrl ve hedefine gore bilgi glivenligine iliskin denetim programinin detay
degisecektir.

SONUC

Dijital devrim olarak da adlandirilan BT doénusim sireci, diger meslekleri
etkiledigi kadar denetim meslegini de etkilemistir. Artik, kurumsal is stireclerinin BT
ortaminda ylritildigi ve izlendigi organizasyonlarda icra edilen denetimlerde, BT
kontrollerinin degerlendirilmesi 6nem arz etmektedir ve bilisim alaninin géz ardi
edildigi denetimlerin gecerliligi ve kabul edilebilirligi giderek azalmaktadir.

Bu calismada, BT denetiminde degerlendirilmesi gereken kontrollerin, bilgi
kriterlerinden yola cikilarak belirlenebilecegi tezi ortaya konulmustur. Kamuda ve 6zel
sektorde, organizasyonlar icin en dnemli varlik olan bilgi, alinacak stratejik kararlar
ve atilacak operasyonel adimlar igin belirleyicidir. Bu nedenle, organizasyonlar, is
hedefleri ile BT hedeflerini iliskilendirirken bilgi kriterlerinden faydalanmaktadirlar.
Ayni sekilde, bagimsiz BT denetimlerinde ve diger denetim tiirlerinin parcasi olarak
icra edilen BT denetimlerinde, denetimin esas unsuru olan ve denetim kanitlarina
dayanak teskil eden bilginin; bitlnlik, glvenilirlik, gizlilik (glvenlik), etkinlik ve
verimlilik kriterleri acisindan degerlendirilmesi gerekmektedir. Denetimin kapsamini
belirleyecek bu degerlendirme, COBIT ve ilgili diger dokimanlar kullanilarak
yapilabilir. Bu cercevede, bilisim alanindaki en dnemli denetim konulari olan veri
bltlnlGgl ve guvenilirligi, BT yonetisimi ve bilgi glvenligi, bilgi kriterlerinden yola
cikilarak degerlendirilirken; uluslararasi ve ulusal standartlar ile mevzuat hiikiimlerine
referanslar verilmistir.
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SAHTECILIK VE YOLSUZLUKLA MUCADELEDE
SAYISTAYLARIN ROLU: ASOSAI 2012 FiLiPINLER CALISTAYI

Emre OKUTAN®

Asya Sayistaylar Birligi (ASOSAI)'nin destekledigi Sahtecilik ve Yolsuzlukla
Miucadele konulu galistay, Filipinler Sayistayinin idari ve yerel katkilari ile 12-17 Kasim
2012 tarihleri arasinda Filipinler Manila’da gerceklestirilmistir. Bu ¢alistayda ASOSAI
Egitim Yoneticisi bir temsilcinin koordinatorligiinde, Banglades, Butan, Myanmar,
Pakistan ve Filipinler Sayistaylarindan alti egitici ve Endonezya Sayistayindan katilan
bir konu uzmani gdzetiminde teknik rehberlik ve atolye calismalari yapilmistir. ASOSAI
Uyesi her bir Glkeden birer katilimcinin istirak ettigi (toplam 36 katilimci) ¢alistayda,
katihmcilar arasinda interaktif ¢calismalar gergeklestirilmis, konu hakkinda oneriler
tartisiimis ve goris alisverisinde bulunulmustur.

Calistayin Amaci

Son vyillarda sahtecilik ve yolsuzlukla micadele, gelismislik diizeyi her ne
olursa olsun bircok Ulkede Uzerinde 6nemle durulan bir konu haline gelmistir.
Bunun altinda bir¢cok neden bulunmakla birlikte ¢alistayda daha ¢ok sahtecilik ve
yolsuzluk ile micadelede Sayistaylarin buglin ve gelecekte neler yapabilecegi
lizerinde durulmustur. Bunda amag sahtecilik ve yolsuzlugun yalnizca diinya ¢apinda
yayginhigini ya da olus sikhgini glindeme getirmek degil ortaya cikarilmasinin zorlugu
ve karmasikhgini tartisarak ¢6ziim yollari aramak olmustur.

Ote yandan katilimcilarin denetim siirecinde sahtecilik ve yolsuzlukla miicadele
hakkinda temel bilgi edinmesi, sahtecilik ve yolsuzlugu 6nleme ve tespit etme adina
gerekli becerileri kazanmasi temel amac olarak belirlenmistir.

Yontem

ASOSAI yesi her bir ilkeden birer temsilci katiliminda, ¢alistay boyunca her
glin degisen 5-6 Uyelik calisma gruplari olusturulmustur. Bu gruplara ana konular
ekseninde detay konu bagliklari, 6rnek olaylar ve alistirmalar verilerek sorunlar
ve ¢6zim vyollar Uzerinde grup tartismalari gergeklestirilmistir. Bu tartismalar
sonucunda nihai birikime ulagmak igin bltin katihmcilara ilgili gruplar tarafindan
sunumlar yapilmistir. Asagida calistayda islenen/tartisilan konulara 6zet olarak
deginilmis sorun ve ¢6zim odakli bazi 6nerilere yer verilmistir.

*  Sayistay Basdenetgisi
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Sahtecilik ve Yolsuzlugu Anlamak

Son yillarda sahtecilik ve yolsuzlugun dogasindan kaynaklanan nicelik ve
nitelik farklihklarinin da etkisiyle bu konu tiim dinyada gelismis ya da gelismekte
olan birgok Ulkenin ana sorunu haline gelmis, kamu ve 6zel sektdr uygulayicilari
tarafindan bu soruna Ust dizeyde 6nem verilmistir. Ancak kavramlarin karmasikhgi
nedeniyle sahtecilik ve yolsuzlukla micadelede global anlamda metodoloji ve
uygulama birliginden so6z edilmesi zordur. Bu dogrultuda ASOSAI, en azindan
Sayistaylar arasinda sahtecilik ve yolsuzlukla miicadelede gerek metodoloji gerekse
de uygulama birliginin saglanmasi icin bu konuya ait tanim ve diger unsurlarin altinin
cizilmesi gerektigini vurgulamaktadir.

Calistayin ilk glininde bu konsepte uygun olarak sahtecilik ve yolsuzlugun
tanimi, unsurlari ve tirleri, ASOSAI Sahtecilik ve Yolsuzlukla Micadele Rehberi ve iyi
uygulama o6rnekleri 1siginda teferruath bir sekilde anlatilmistir. Burada sahtecilik ve
yolsuzlukla micadele bilgi ve becerisini denetcilere profesyonel olarak kazandirma,
ayni zamanda denetim sirecinde denetgiler tarafindan hangi tir denetim
gerceklestirilirse gerceklestirilsin yolsuzluk ve sahteciligin muhtemel varligina karsi
farkindahgin artirllmasi amaglanmistir.

Uluslararasi uygulamalar ve Uluslararasi Yiksek Denetim Kurumlari Teskilat
(INTOSAI) standartlari gbz 6niine alindiginda, tlkeler arasi gii¢ ve etkinlik farkliliklari
olsa da kamu maliyesi icerisinde dis denetim organlari olarak Sayistaylarin, yolsuzluk
ve sahtecilik ile miicadelede ¢cok 6nemli rol oynadiklari belirtilmistir. Bu cercevede
katihmcilarin Glke denetim Ornekleri tartisilmis Sayistaylar arasinda yolsuzluk ve
sahtecilikte ortak kavramsallasmanin saglanmasiigin bir dizi sunum ve degerlendirme
yapilmistir.

Sahtecilik ve Yolsuzlukla Miicadelede Yonetimlerin ve Sayistaylarin Rolleri
ve Sorumluluklari

Bu bolim ana olarak ikiye ayrilmis, ilk olarak yonetim birimlerinin, karar
vericilerden uygulayicilara kadar, her kademesinde yolsuzlukla miicadelede kisilere
dusen gorev ve sorumluluklar tartisilarak, sahtecilik ve yolsuzlukla miicadelede
yasanan eksiklikler ele alinmis, bu baglamda “y6netim” ve “iyi ydnetim” kavramlari
degerlendirilmistir. Bu asamada miicadelede c¢ok 6nemli bir yeri olan “stratejik
yaklasim”in yénetimlere nasil bir fayda saglayacagi aciklanmis, bununla birlikte kamu
yonetiminin planl ve programl bir siire¢ olmasi gerektigi ele alinmistir.

Yonetimin vazgecilmez unsurlari arasinda yer alan i¢ kontrol Uzerinde
durularak, yonetimler ile i¢ kontrol birimleri arasindaki iliskinin boyutu tartisiimis,
dis denetim birimi olarak Sayistaylarin sahtecilik ve yolsuzlukla micadelede ic
kontrol birimlerinden etkili bir sekilde faydalanmasinin denetime ne gibi katkilarda
bulunacagi tartisiimistir. Bunun yaninda kontrol siireci ile riskli alanlarin birlikte ele
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alinmasinin ve yénetim kontrol yapisinin risk durumuna goére yapilandiriimasinin
onemi gerekgelendirilmistir.

Diger bir deyisle sahtecilik ve yolsuzlukla micadelenin “yonetim”de basladigi,
denetimin bu miicadelede ikinci kismi olusturdugunun alti gizilmistir. Bu konuda
yonetimlere bircok gorev dismektedir. Bunlarin basinda yonetimlerin sahtecilik
ve yolsuzlugu 6nlemek icin iyi isleyen bir kontrol mekanizmasi kurmakla gorevli
ve sorumlu oldugu gelmektedir. Dolayisiyla i¢ kontrol sistemi bu mekanizmanin en
onemli pargasi olmakla birlikte bu mekanizmanin micadelede Ustiin hassasiyet
tasimasi ve donanimli olmasi saglanmalidir.

ikinci olarak Sayistaylarin yolsuzluk ve sahtecilik ile miicadelede iizerine diisen
rol ve sorumluluklar Gzerinde durularak, her {ilke Sayistayinin Ulke igcinde anayasal
ve yasal yapisi, kamu mali yonetim ve kontrol sistemindeki etkinligi, gici ve dis
denetim sistemi degerlendirilmistir. Sahtecilik ve yolsuzlukla miicadelede gorevli
olan birimler arasinda olmasi gereken es glidiim ve isbirligi tartisilmistir.

Son yillarda sahtecilik ve yolsuzlukla miicadelede dis denetim birimleri olarak
Sayistaylardan etkin rol almalari, denetcilerden ise bu miicadelede ana sorumlu
olmamalarina ragmen sahtecilik ve yolsuzlugu 6énlemede anahtar rol oynamalari
beklenmektedir. Bltlin bunlarin sonucunda dogrudan ya da dolayliolarak yolsuzlugun
Glke kaynaklarina yapmis oldugu kot etkinin etkili bir dis denetim ile azaltilacagi
tezinin glclendigi dile getirilmistir.

Sahtecilik ve Yolsuzluk Risklerinin Degerlendirilmesi

Onceki bélimlerde, katiimcilar tarafindan sahtecilik ve yolsuzlugun detayli
tanimi ve global anlamda yonetimlerin ve Sayistaylarin sahtecilik ve yolsuzluk ile
micadelede rol ve sorumluluklari tartisilirken bu bolimde sahtecilik ve yolsuzlugu
farkindalik ve algilama siirecinin, giincel denetim siireci ile sorunsuz bir sekilde
harmanlanisinin nasil olmasi gerektigi tartisiimistir.

Buna gore, denetim planlamasi asamasinda denetgiler 6zel ve ileri denetim
prosedirlerinin niteligi ve kapsaminin nasil olacagina karar vermek igin birim ya
da program diizeyinde sahtecilik ve yolsuzluk risklerini degerlendirmesi gerekir. Bu
degerlendirme daha sonra miicadelede ¢ok énemli roll olan kirmizi bayraklari ve
denetim hedeflerini karsilamak icin potansiyel yiksek riskli alanlari belirlemek igin
denetcilere yardimci olacaktr.

Sonug¢ olarak calistayin bu asamasinda bes seans halinde sahtecilik ve
yolsuzluk risklerinin degerlendirmesi, algilanmasi, konu hakkinda kirmizi bayraklarin
belirlenmesi, tespiti ve denetginin degerlendirmeleri sonucunda olusacak
durumlar Uzerinde durulmustur. Ayrica bu seanslarda INTOSAI ve ASOSAI rehber ve
materyallerinden faydalaniimis, ilgili bélimler tartisiimistir.
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Sahtecilik ve Yolsuzlugun Tespit Edilmesi

Buraya kadar sahtecilik ve yolsuzlugu 6énleme agisindan denetgilerin bilincini
artirmak icin belirli bir temel saglanmis, bir bakima 6nleme ve tespit arasindaki
iliskinin ortaya konulmasi icin hazirlik yapilmistir. Bu ikisinin ayni kavramlar olmadigi,
onlemenin, politikalari, prosediirleri, egitimi ve miicadelede etkili iletisim ve benzeri
unsurlari kapsadigi, tespitin ise daha ¢ok yolsuzluk ve sahteciligin gerceklestigi
anda derhal ve zamaninda anlamaya yarayan teknik ve faaliyetlere odaklandigi
vurgulanmistir.

Bu boélimde genel olarak sahtecilik ve yolsuzlugun tespitinde Sayistaylarin
normal denetiminin yani sira yolsuzlugu tespit etme adina denetim faaliyetleri
sirasinda algilama farkhliginin denetci tarafindan kazanilmasi gerektiginin alt
cizilmistir. Bu konuda yapilmasi gerekenler, INTOSAI denetim standartlari ve ASOSAI
rehberlerinin sahtecilik ve yolsuzlugun tespit edilmesini kolaylastirici hilkiimlerine
gore tarif edilmistir.

Sahtecilik ve Yolsuzlugun Varhgina iliskin Gostergelerin Tanimlanmasi:
Kirmizi Bayraklar

Kirmizi bayrak terimi en genel anlaminda anomalileri géstermektedir. Bu
baglamda olagandisi olaylar, bilgilendirici ve gosterge niteligindeki bir sinyal,
bildirimler ya da normalin ve beklenenin disindaki iletisim bigimleri karsimiza
kirmizi bayraklar olarak ¢ikabilmektedir. Bu anomaliler gecmisten bugiine sahtecilik
ve usulstzlikler ile ilgili belirtiler ve gostergeler olarak gorilmuslerdir. Denetgiler
acisindan kirmizi bayraklar, farkinda olunmasi gereken, denetim siirecinin sinirlarinin
ve niteliginin belirlenmesinde yardimci olabilecek temel unsurlardir.

ASOSAI Sahtecilik ve Yolsuzlukla Miicadele Rehberi kirmiz bayraklari
genel olarak belirlemekte, kisa tanimlamalar ile bu konuda denetgilere yardimci
olmaktadir. Burada dikkat edilmesi gereken nokta kirmizi bayraklarin ucu acik ve
genisletilebilmesi mimkin olan unsurlar oldugudur.

Denetim Amaglarinin ve Prosediirlerinin Gelistirilmesi

Sahtecilik ve yolsuzlukla etkili miicadelede denetgiler riskleri degerlendirmek
ve ayni zamanda mali denetim veya performans denetimi yaparken gerekli denetim
adimlarini atmak icin sorumluluk almak zorundadirlar. Bu cercevede denetimin
planlanmasi asamasinda, onceden belirlenen kirmizi bayraklar etkili bir sekilde
ele alinmak zorundadir. Denetgiler burada mesleki bilgi ve birikimlerini kullanarak
denetim amaglarini ve denetim prosedirlerini belirlerken muhtemel sahtecilik ve
yolsuzluklari 6nceden sezebilir hale gelmelidirler.

Raporlama ve izleme Faaliyetleri

Sahtecilik ve yolsuzlugu raporlama diger denetim bulgularina gore daha
hassas bir konu olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Sayistaylar arasinda bircok farkliligin
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bulundugu bu konuda farkl Glke 6rnekleri degerlendirilmis, Ulkeler ve olaylar
arasindaki farkliliklar ortaya konulmaya g¢alisilmistir. Burada standartlar ve rehberler
de dikkate alinarak raporlama faaliyetinin tlkeler nezdinde iki farkl tarzda ele alindigi
sonucu ortaya ¢cikmistir. Bunlar;

e Sahtecilik ve yolsuzluk bulgularinin raporlanmasinda 6zel yol ve yontemlerin
uygulanmasi

e Sahtecilik ve yolsuzlugun raporlanmasinda diger denetim bulgularindan fark
olmaksizin ayni yol ve yontemlerin izlenmesi

Raporlama sonrasinda izleme faaliyetleri ise yine INTOSAI standartlari ve
ASOSAI Rehberi dogrultusunda belirlenmistir. Bunlar;

e Delillerin korunmasi

e Sorusturma

e Diger kurumlar ile isbirligi
Denetim Onerisi ve Eylem Plani

Calistayin son asamasinda denetim o6nerisi ve eylem plani ele alinmistir. Bu
oturumda katihmcilar takimlar halinde Ulkelerindeki mevcut durumu da dikkate
alarak en yaygin yolsuzluk ve sahtecilik alanlarindan birini secerek, konu hakkinda
denetim dnerisi ve eylem plani olusturmuslardir. Calistay boyunca 6grenilen bilgilerin
ve gerceklesen tartismalarin bir yansimasi olabilecek takim calismalari yapilmis,
takimlarin hazirlamis olduklari denetim 6nerileri katilimcilara sunulmustur.

Degerlendirme

ASOSAI'nin destekleriyle Filipinler Manila’da diizenlenen Sahtecilik ve Yolsuzluk
ile Miicadele galistayl bu konuda aktif rol oynayacak olan denetgilerin gerekli bilgi ve
birikimi kazanmalari, Sayistaylar arasinda ortak dil birliginin saglanmasi, iyi uygulama
ornekleri ve yeni yol ve yontemlerin degerlendirilmesi agisindan essiz firsatlar
sunmustur. Konunun diinya ¢apindaki 6nemi ve isbirligi icinde yiritilmesi gerekliligi
boylesine bir birlikteligi zorunlu kildig igin ¢alistay sonucunda ortaya ¢ikan sonuglara
bakildiginda katihmcilarin bilinyesinde gorev yaptiklari Sayistaya olumlu anlamda
bircok deneyim saglayacagi agiktir.
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TEMYiZ KURULU KARARI

Tarih : 25.12.2012
No : 35985

Belediye ¢alismalarinin tanitimi amaciyla mahalli bir yayin kurulusunda
cesitli programlara katiinmasi ve haber biiltenlerinde belediye icraatlarina yer
verilmesi sonucunda meydana gelen kamu giderinin, mahalli miisterek nitelikte
ve belediyeye ait bir vazifenin ifasi maksadiyla dederlendirilmesinin miimkiin
olmadigi hk.

Dosyada mevcut belgelerin okunup incelenmesinden sonra geregi gortsildi;

687 sayili ilamin 4 Gncl maddesiyle, ..... Belediyesi ¢alismalarinin tanitimi
amaciyla mahalli bir yayin kurulusunda yayinlanan haber ve programlar karsiliginda
odenen .... TL'ye tazmin hikma verilmistir.

Dilekgi ... tarihli dilekcesinde dzetle: ilamin 4 Gincii maddesine iliskin olarak;
ilamda konu edilen ve kamu zararina gerekge olarak gdsterilen 5393 sayili Belediye
Kanunu’nun 13. ve 14. maddeleri dikkatlice incelendiginde; Anayasa’mizin 127.
maddesine gére mahalli idarelerin gérev ve yetki alani mahallin misterek ihtiyaclari
oldugunu, Anayasa’nin anilan maddesi ile Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik sartinin
“Ozerk Yerel Yonetimler” kapsami baslikli 4. maddesinde 6ngériilen ilkelere ve cagdas
mahalli idare vizyonuna uygun olarak Belediyelerin goérev ve sorumluluklarinin
yeniden dizenlendigini, anilan maddede Belediyelerin gorev ve yetkileri tek tek
sayllmak yerine hizmet alanlarinin sayildigini ve kanunlarla agik¢a baska bir kamu
kurum ve kurulusuna verilmeyen mahalli musterek nitelikteki her trli goérev ve
hizmetin Belediyelerce yapilmasi esasinin benimsendigini,

5393 sayili Kanun’un 13. maddesinde hemsehri hukukundan bahsetmekte
oldugunu, madde hikmiyle saglanan hak ve imkanlar madde metninde goruldugi
gibi belediye faaliyetleri hakkinda bilgilenme zorunlulugunun getirilmis olmasidir. .....
ili merkez niifusu ... olup, ... Bdlgesinin biyiik bir ili olmasi, turizm potansiyelinin
yiksek olmasi, disaridan onemli oranda yatirrmcinin gelebilmesi ve cazibe
merkezi olabilmesi adina .....Belediyesi'nce yapilmis olan yatirimlarin, her tarli
faaliyetlerin tanitilmasi kadar normal bir durum oldugunu, ayrica yayinci kurulus ile
yapilan sozlesmede isin konusu “..... Belediyesinin c¢alismalarini halka tanitacak ve
duyuracaktir” seklinde tanimlandiktan sonra “Basin toplantisi, konser ve toplantilarin
canh ve banttan yayini, 15 giinde bir kere Belediye Baskani ya da gorevlendirecegi
kisilerce Belediye calismalarinin anlatilacagi yayinlar ayda bir kez yapilacak “ icraatin
icinden” Programi duyurularinin alt yazi seklinde duyurulmasi” gibi bir s6zlesme
iceriginin belirlendigini,
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5393 sayill Kanun’un 14. maddesinde de Belediyelerin gorevleri sayilirken
kent ekonomi ve ticaretin gelistirilmesi ifadesinin yer aldigini, belediyeye kent
ekonomi ve ticaretin gelistiriimesi gérevini veren bu ifadenin belediyelere ekonomi
ve ticari gelisme ile ilgili sorumluluk yiikleyen bir yaklasim oldugunu, yatirimcilarin
yatirim yapacaklari alternatif yerler arasinda tercihte bulunurken sadece arazi ve
ulasim maliyetlerine bakmadigini, bunlarin yani sira o kentlerdeki, boélgelerdeki
sosyal, kilturel gelismislik dizeylerine bakmakta oldugunu, gliniimizde bir kent
veya bolgeye yatirrm c¢ekebilmenin yolunun yapilan yatirimlarin iyi tanitilmasi,
sosyo-kiltirel gelisim seviyesinin yukseltilmesi ve diger yandan kent ekonomi ve
ticaretin gelistirilmesine duyarli idari yapilarin varligi ve bunlarin iletisim araglariyla
iyi anlatilmasi ve tanitilmasi ile miimkiin oldugunu,

Bundan dolayidir ki, ilin ekonomik, sosyal ve kiiltlirel tarihi yapisiile belediyenin
hizmet birimlerince gerceklestirilen icraatlarin halka duyurulmasi, Ornek; Bilgi islem
Mudurliginin halkin hizmetine sunacag “Kioks’larin nasil kullanilacagi konusunda
uygulamali olarak tv ekranindan halka tanitilmasi gibi bu ve benzeri konularda diger
Mdaddrliklerinin de yapmis oldugu icraatlarin duyurulmasinda ...'nin tek yerel
televizyonu olmasi baska da bir televizyon kurulusunun olmamasi nedeniyle .... adli
Ozel TV yayinci kurulusu ile Belediye arasinda yapilan sézlesme kapsaminda program
hazirlatilmasi dolayisiyla Belediye Biitgesinden yapilacak “Temsil Agirlama Giderleri
Yonergesinin diger toren giderleri baslikli 10. maddesinde yer alan “Belde igin gerekli
veya gerekli sayilan etkinlikler icin yapilacak harcamalar” hususun bu dogrultuda
degerlendirilmesinin mimkiin oldugu gibi Analitik Blitce siniflandirilmasina iliskin
rehberin tanitma giderleri ayrinti kodunun (b) ve (d) fikrasinda yer alan Belediye
faaliyetleri ile tanitma ve uygulama giderlerinin film dahil her tlrliG Basim-Yayin
araglari ile yapilabilmesine izin verilmis olmasi da dikkate alindiginda yapilan
o0demede mevzuata aykirilik bulunmadigini,

Belediyeler tarafindan yerine getirilen hizmetlerin tarihi gelisimine
bakildiginda mevzuatin zaman zaman yerine getirilen hizmetlerin de gerisinde
kaldiginin gorildagiini, buna en glizel 6rnek daha 6nceki 1580 sayili kanunda yer
almayan Belediyelerin asli gorevlerinin yaninda, Devlete ait her derecedeki okul
binalarini yapabilecegi veya bunlarin bakim ve onarimlari ile her tirli arag, gereg
ve malzeme ihtiyacini karsilayabilecegi, Saglik alaninda her tiirlli tesisi acabilecegi
ve isletebilecegi, Oziirlli, yash ve diskiinlerin kolayca hizmet almasini kolaylastiran
tedbirler alacaginin 6ngorilmesidir. Bunun yaninda 5393 sayili Belediye Kanunu
yeni kamu yénetimi anlayisinda Mahalli idarelerin gérev ve sorumluluk alanlarina
giren konularda mahalli hizmetleri zayiflatici ve yerinden yonetim ilkesine aykiri
diizenleme yapilmamasi esasi benimsenerek, Belediyelerin 6zerkliligi esas alinmistir.

Ayrica, 24/10/2003 tarih ve 25269 sayili Bilgi Edinme Hakki Kanunu’nun amaci;
Demokratik ve seffaf yonetimin geregi olan esitlik, tarafsizhk ve aciklik ilkelerine
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uygun olarak halkin ve kisilerin bilgi edinme hakkini kullanmalarina iliskin esas ve
usulleri diizenlemekte oldugu, yine ayni kanunun tanimlar bashkli 3. maddesinin
(d) bendinde “Kamu kurum ve kuruluslarin sahip olduklari kanun kapsaminda yazili,
basili, plan, film teyp ve video kaseti elektronik ortamda kaydedilen her tirlu bilgi
haber ve veri tasiyicilari olarak” ifade etmektedir. Bilgi Edinme Hakki Kanunun 4.
maddesinde belirtildigi gibi herkes bilgi edinme hakkina sahiptir. Ayrica ayni kanunun
Bilgi ve Belgeye Erisim 10.maddesinin (c) bendinde goriinti kaydi seklindeki bilgi veya
belgelerde bunlariizleyebilmesini saglar seklinde oldugunu, sorguya konu olan ilamin
... llinde yasayan halkin bilgi edinme hakki kanunu cercevesinde degerlendirilmesi
gerektiginin,

Sayistay sorgusuna konu olan édemenin yapildigi tarihte yurarlikte bulunan
5393 Sayili Belediye Kanunu’nun Belediye Giderleri Baslkli 60. maddesi (k) fikrasinda
“Temsil Toren Agirlama ve Tanitim Giderleri”’nin nasil ve sekilde yapilacaginin,
Sayistay 4.Dairesi 31/05/2000 tarih ve 29000 sayil kararinda; Belediye Blitcesinden
yapilacak harcamalarin “Temsil Agirlama ve Toren Giderleri Yonergesi”’nin Genel
Kural baslikli 3. maddesinde Temsil, Agirlama ve Toren giderlerinin konu kapsam ve
miktarinin tayini Belediye Baskaninin takdirine tabidir, denilmek suretiyle Belediye
bltcesinden yapilacak bu tir harcamalarda Belediye Baskaninin takdir yetkisinin esas
alindigini, yine konuyla ilgili olarak, Sayistay 5. Dairesinin 06.02.2001 tarih ve 8745
saylili kararinda; Belediye Biltce ve Muhasebe Yonetmeliginin, Belediye faaliyetlerinin
taniiminin basim-yayim araglari ile yapilabilmesine izin verilmis olmasi da dikkate
alindiginda, yapilan 6demede mevzuata aykirilik bulunmadigina” dair hikim tesis
edildigini,

Yukarida ayrintil bir sekilde Kanunlar ve Sayistay kararlari isiginda yerel halki
yakindan ilgilendiren ve Belediye c¢alismalarini anlatmak-tanitmak amaciyla yapilan
ve “Mahalli idareler Biitce ve Muhasebe Usulii Yonetmeligi”’nin ekonomik kod
yapisinda 6ngorilmis olan tanitim giderlerinden yayinci kurulus ..... adli 6zel TV’ye
yapilan ....TL tutarindaki 6demenin mevzuata uygun olduguna iliskin ileri strdigi
gerekcelerden dolayi kisi borcunun kaldirilmasini istemis, Sayistay Kanunu’nun 72.
maddesi geregince de uygun gorildigi takdirde itirazlar ile ilgili olarak murafaa
talebinin de bulunmakta olugunu ifade etmistir.

Savcilik daire kararinin onanmasi yoniinde goris bildirmistir.

5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu'nun “Tanimlar” baslikh
3.maddesinin “h” bendinde “kamu gideri”;

“Kanunlarina dayanilarak yaptirilan is, alinan mal ve hizmet bedelleri, sosyal
glivenlik katki paylan, i¢ ve dis borg faizleri, bor¢glanma genel giderleri, bor¢clanma
araclarinin iskontolu satisindan dogan farklar, ekonomik, mali ve sosyal transferler,
verilen bagis ve yardimlar ile diger giderler” olarak tanimlanmistir.
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Belediyelerin “Goreyv, Yetki ve Sorumluluklar” 5393 sayili Belediye Kanunu’nun
14 ve 15. maddelerinde diizenlenmistir.

Anilan madde hukimlerinde, mahalli musterek nitelikte olmak sartiyla
belediyelerce yerine getirilmesi dngorilen gérevler ve sorumluluklar ile belediyelerin
yetkileri sayilmistir. 14. maddenin birinci fikrasinda, “mahalli musterek nitelikte
olmak sartiyla” ibaresi bu husustaki siniri da belirlemistir.

Anilan Kanun’un 60. maddesinde ise, belediye giderlerinin neler olabilecegi
yine tek tek sayilmak suretiyle hikim altina alinmistir. Bu maddede zikredilen
belediye giderleri 14 ve 15. maddelerde sayilan gorevlerin yerine getirilmesi ve
yetkilerin kullanilmasi ile ilgili giderlerdir.

Taraflar arasinda imzalanan sozlesmede isin konusu;

“Belediye baskani ..... In her hafta pazartesi glini .... Programina canli yayin
olarak katilmasi, 120 dakika boyunca belediye baskaninin icraatlarini anlatmasi;
...ana haber biultenlerinde belediyenin icraatlarinin kamuoyunun dikkatini
¢ekmek ve belediye ¢alismalari igin kamuoyu olusturmak amaciyla ayrintisina
kadar konu hakkinda bilgilendirme; Belediye Enciimen ve Meclis toplantilarinin
canh yayinlanmasi; Belediye baskani .../in canli yayinlara ve telefon baglantilarina
katilmasinin saglanmasi; Basin Danismani .... ‘in her Carsamba .... Programina canli
yayin olarak katilmasi.” olarak agiklanmistir.

Belediye calismalarinin tanitimi amaciyla mahalli bir yayin kurulusunda cesitli
programlara katilmak ve haber biiltenlerinde belediye icraatlarina yer verilmesi
sonucunda meydana gelen kamu giderinin, hizmet/gorev ile gider arasindaki sebep
sonug iliskisinden yoksun oldugu gorulmustar.

Kamu gideri ile bagdasmayan, mahalli musterek nitelikte olmayan ve
belediyeye ait bir vazifenin ifasi maksadiyla olmadigi gorilen bu giderin belediye
bltcesinden 6denmesini 5393 sayili Belediye Kanunu’nun 60. maddesine gore
belediye gideri olarak degerlendirmek miumkin degildir. Ayrica, sdzlesme konusu
hizmet incelendiginde, yapilan yayinlarin haber niteligi tasidigi gorilmis olup bu
haber karsiliginda Belediyeye ait misahhas bir gérevin ifasi icin bir hizmet satin
alinmis gibi 6deme yapmak yersizdir.

Belediye Bitcesinden Yapilacak Temsil Agirlama ve Toren Giderleri
Yonergesinin 2. maddesinde; “Bu Yonerge, belediye idaresinin basi ve temsilcisi olan
Belediye Baskaninin bu sifatinin geregi olarak yapacagl temsil-agirlama ve téren
giderleri konusunda uyacagi kurallari kapsar.” denilmektedir. Anilan hiikiim, belediye
baskaninin, temsil agirlama ve toren giderlerinin yapilmasi hususunda, sinirsiz bir
takdir yetkisine sahip olmadigini belirtmektedir ve bu giderlerin neler olduguna
deginilmistir. Temsil agirlama ve tanitim giderleri” arasinda belediye faaliyetlerinin
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tanitilmasi hususu yer almamaktadir ve Belediye Baskaninin takdir yetkisi sinirsiz
olmadigindan sadece mevzuatta yer verilen 6demeler yapilabilecektir. Ayrica;
Maliye Bakanhgi Butce ve Mali Kontrol Genel Mudurliglince yayimlanan; “Analitik
Biitce Siniflandiriimasina iliskin Rehberin” tanitma Giderleri bashkli 03.6.2.01
Tanitma, Agirlama, Toéren, Fuar, Organizasyon Giderleri kodunda; “plan, program ve
bltcelerin ulusal cap ve seviyede tanitilmasi ile ilgili her tlrlG basin, yayin, baski,
konferans, brosur, radyo, televizyon, film, fotograf, vesair ara¢ ve malzeme giderleri”
tanimlanmis ve ulusal capta yapilacak tanitimlar kastedilmistir. Burada ise yerel bir
yayin organi ile anlasiimistir.

Aciklanan nedenlerle 687 sayili ilamin 4. maddesi ile toplam .... TLye iliskin
olarak verilen tazmin hilkmiiniin TASDIKINE;
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Tarih : 25.09.2012
No : 35466

il Ozel idarelerinde gérevli Genel Sekreter Yardimcisi ve Daire Baskanlarina
Biiyiiksehir Belediyesinde gérevli Genel Sekreter Yardimcilari ve Daire Baskanlari
emsal alinarak makam ve gérev tazminati 6denmesinin miimkiin olmadigi hk.

Dosyada mevcut belgelerin okunup incelenmesinden sonra geregi disiintld:

162 sayiliilamin 2. maddesiile; Genel Sekreter Yardimcisi ve Daire Baskanlarina;
yersiz olarak makam ve gorev tazminati ddenmesi nedeniyle; ..... TL icin tazmin
hikm verilmistir.

Dilekgi dilekgesinde 6zetle;

il Ozel idarelerinin teskilat, norm kadro ve personel istihdaminin 5302 sayili |l
Ozel idaresi Kanunu’nun 35. ve 36. maddeleri hiikiimlerine gére olusturuldugunu, ...
il Ozel idaresinde gorev yapan genel sekreter yardimcilari ve daire baskanlarinin, bu
Kanun’un belirtilen maddelerine uygun olarak atandiklarini,

5302 sayili il Ozel idaresi Kanunu’nun 36. maddesinin 4. fikrasinda;

“Genel Sekreterlik kadrosuna atananlar, biylik sehir belediyesi bulunan
illerde, genel idare hizmetleri sinifina dahil bakanlik genel midurd, diger illerde ise
genel idare hizmetleri sinifina dahil mistakil daire baskani icin ilgili mevzuatinda
Oongorilen tim haklardan aynen yararlanirlar; bunlar valinin teklifi ve icisleri
bakaninin onayi ile atanir” denilerek genel sekreterlik kadrosuna atananlarin 6zIuk
haklarinin belirtildigini, genel sekreter yardimcisi ile daire baskanlarina iliskin bir
diizenlemeye ise yer verilmedigini,

Bakanlar Kurulunun 24.04.2006 tarih ve 2006/10334 sayili karari ile yirurlige
giren Devlet Memurlarina Odenecek Zam ve Tazminatlara iliskin Karara ekli “is
Guigligi, is Riski, Temininde Giigliik ve Mali Sorumluluk Zammi ve Ozel Hizmet Zammi”
cetvelleri ile 657 Sayili Devlet Memurlari Kanunu’na ekli 4 sayil Makam Tazminat
cetvellerinde de il Ozel idaresi genel sekreter yardimcilari ve daire baskanlarina yer
verilmedigini,

Ancak il Ozel idaresi gibi bir mahalli idare olan biiyiik sehir belediyeleri ile ilgili
5216 sayih Biyulksehir Belediyesi Kanunu’nun 22. maddesinin 2. ve 3. fikralarinda;

“Genel Sekreter belediye baskaninin teklifi (izerine igisleri Bakani tarafindan
atanir. Genel Sekreter olarak atananlar, genel idare hizmetleri sinifina dahil
bakanlk genel mudurleri, genel sekreter yardimcisi kadrosuna atananlar ise
bakanlik bagimsiz daire baskanlari i¢in ilgili mevzuatinda éngorilen tim haklardan
yararlanirlar. Buyiksehir belediyesi daire baskanlari, bagh genel mudurliklerin daire
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baskanlarinin yararlandigi makam ve goérev tazminatindan aynen vyararlanirlar.”
denilerek; blyik sehir belediyelerindeki genel sekreter yardimcilari ve daire
baskanliklarinin 6zlik haklarina ait bir diizenleme yapildigini,

Hukukun temel kurallarindan birisinin de konu hakkinda, aksine bir hikim
bulunmadigi durumlarda lehte yorum yapmak oldugunu, buna dayanarak, il Ozel
idaresinde gorevli genel sekreter yardimcilari ve daire baskanlarinin mali haklarinin,
kanunla ve Bakanlar Kurulu karari ile belirlenmedigi icin, Blyuksehir Belediyesinde
gorevli genel sekreter yardimcilari ve daire baskanlarinin emsal kabul edilerek (Zira
5216 ve 5302 Sayili Kanunlar ve ilgili Yonetmeliklere gore belirtilen unvanlarin gérev
ve sorumluluklarinin benzerligi 6ne sirtlerek), (makam ve gorev tazminatlari dahil)
odendigini,

Anayasasinin 10. maddesinin de “devlet organlari ve idari makamlar bitin
islemlerinde kanun dahilinde esitlik ilkesine uygun hareket etmek zorundadir”
seklinde hiikmettigini,

Bunun yani sira, Sayistay Temyiz Kurulunun 08.01.2002 tarih ve 25454 sayili
kararinda da, gérev ve sorumluluklari Giniversite genel sekreterine benzeyen, Tirkiye
ve Ortadogu Amme Enstitlisii Genel Sekreterine de liniversite genel sekreteri gibi ek
gosterge ve makam tazminati 6denmesi gerektiginin kabul edildigini,

Bu itibarla verilen tazmin hikminin Sayistay Temyiz Kurulu tarafindan
incelenerek kaldirilmasini talep ettiklerini belirtmistir.

Sayistay Savciligl goris yazisinda;

“Dilekginin itiraz ettigi hususlarin yargi kararinda karsilandigi, Daire kararinin
degistirilmesini gerektirecek yeni bir bilgi ve belge sunulmadigi, dilekcede konu edilen
Temyiz Kurulu Kararlarinin, olayina minhasir olmasi nedenleriyle, temyiz talebinin
reddedilerek yasa ve yonteme uygun diizenlenmis Daire kararinin korunmasinin
uygun olacagi distinilmektedir” denilmektedir.

Dilekgi, Savcilik karsilamasina yanitinda 6zetle;

Sayistay Savciligl yazisinda; Daire kararinin degistirilmesini gerektirecek yeni
bir bilgi ve belge sunulmadigi, dilek¢ede konu edilen Temyiz Kurulu Kararinin da o
olaya minhasir oldugunun ileri sirGldGgu,

Ancak; Savcilik yazisinda bahsedilen Temyiz Kurulu Kararina konu olan olayla,
Ozel idare genel sekreter yardimcilari ve daire baskanlarina makam ve gorev
tazminati 6denmesi olaylarinin benzer nitelikte oldugu,

il Ozel idaresi genel sekreter yardimcilari ve daire baskanlarina ... yili igcinde
odenen ve Sayistay 5. Dairesince mistereken muteselsilen tazmininin tahsiline karar
verilen makam ve gorev tazminatlariyla ilgili toplam .... TL 6demenin; genel sekreter
yardimcisi ve daire baskani kadrosuna atananlarin mali haklarina yénelik olarak, il
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Ozel idaresi genel sekreterlik kadrosuna atananlarda oldugu gibi her hangi bir kadro
ile irtibat kurulmadigindan,

Ayrica 657 Sayili Devlet Memurlari Kanunu’nda diizenlenmis olan aylik ve
Ucretlerin belirlenmesinde 6nem arz eden ek gosterge makam ve goérev tazminatina
iliskin maas unsurlari boliminde anilan kadro unvanlarina yer verilmediginden,
Sayistay Temyiz Kurulunun 08.01.2002 tarih ve 25454 sayil kararinin érnek kabul
edilerek, il Ozel idaresi gibi bir mahalli idare olan gérev ve sorumluluklari benzeyen
Bliylksehir Belediyesi genel sekreter yardimcilari ve daire baskanlarina 6denen
makam ve gorev tazminati emsal alinarak yapildigi,

Turkiye Cumbhuriyeti Anayasas’’'nin 10. maddesinde belirtilen “Devlet
organlari ve idare makamlari bitiln islemlerinde kanun 6niinde esitlik ilkesine uygun
hareket etmek zorundadir” hilkmi g6z 6nlinde tutularak, yukarida belirtilen Temyiz
Kurulu Karar’na konu olan TODAIE Genel Sekreteri ile Universite Genel Sekreteri
arasindaki gorev ve sorumluluk kiyaslamasinin, gérev ve sorumluluklari Blylksehir
Belediyesindeki genel sekreter yardimcilari ve daire baskanlari ile benzer olan il
Ozel idaresi genel sekreterleri ve daire baskanlarina uygulanarak, tazmin hiikmiiniin
kaldirilmasini talep ettikleri belirtilmistir.

Sayistay Savciligl ikinci goris yazisinda;

“Adi gecen tarafindan ileri strilen hususlarin, 15.01.2010 tarih ve 2945-7808
sayili yazimizda belirttigimiz goruslerimizin degistirilmesini saglayacak bir mahiyet
tasimadigl anlasildigindan, yargilamanin s6z konusu mitalaamiza gbre karara
baglanmasinin uygun olacagi diisiinilmektedir.” denilmektedir.

657 Sayil Devlet Memurlari Kanunu’nun Ek 26. maddesinin (a) fikrasinda, bu
Kanun’a ekli IV sayili cetvelde unvanlari yazili gérevlerde bulunanlara hizalarinda
gosterilen gosterge rakamlarinin memur ayliklarina uygulanan katsayi ile ¢arpimi
sonucu bulunan miktarda makam tazminati 6denecegi belirtilmistir. Ancak; Kanun’a
ekli IV sayili cetvelde yer alan unvanlar arasinda, il Ozel idaresi genel sekreter
yardimcisi ve daire baskanlarina yer verilmemistir.

4505 sayil Sosyal Giivenlikle ilgili Bazi Kanunlarda Degisiklik Yapilmasi ve
Temsil Tazminatt Odenmesi Hakkinda Kanun’un 5. maddesinde;

“Madde 5 — a) Ayliklarini 657 sayili Devlet Memurlari Kanunu, 926 sayili
Turk Silahh Kuvvetleri Personel Kanunu, 2802 sayili Hakimler ve Savcilar Kanunu ile
2914 sayil Yiiksek Ogretim Personel Kanunu’na gére makam veya yiiksek hakimlik
tazminati 6ngorilen kadrolarda bulunanlardan Bakanlar Kurulu Karariile belirlenecek
olanlara 30000 gosterge rakaminin memur ayliklarina uygulanan katsayi ile carpimi
sonucu bulunacak miktari gegmemek tzere temsil tazminati ddenir. Temsil tazminat
gostergelerini kadro ve gorev unvani itibariyle farkh olarak belirlemeye Bakanlar
Kurulu yetkilidir.” denilmektedir.
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Bu hikim uyarinca ¢ikarilan; 10.03.2000 tarih ve 2000/457 sayilh Temsil
Tazminatt Odenmesi Hakkinda Bakanlar Kurulu Karari ve Eki Kararname’nin
1.maddesinde;

“Madde 1- Ayliklarini 657 sayili Devlet Memurlari Kanunu, 926 sayili Tirk
Silahli Kuvvetleri Personel Kanunu, 2802 sayili Hakimler ve Savcilar Kanunu ile 2914
sayil Yiiksek Ogretim Personel Kanunu hiikiimlerine gére almakta olan personelden
ekli cetvelde yer alan gosterge rakamlari Gizerinden makam veya yiksek hakimlik
tazminati alanlara, hizalarinda go6sterilen gosterge rakaminin memur ayliklarina
uygulanan katsayi ile ¢carpimi sonucu bulunan miktarda Temsil Tazminati 6denir.”
denilmektedir.

Madde hiikmiinden hareketle yapilacak yorum sonucu; Ozel idare genel
sekreter yardimcisi ve daire baskanlari makam ve yiksek hakimlik tazminat
alamadiklari icin temsil tazminati da alamayacaklardir.

27.6.1989 tarih ve 375 sayili Kanun Hikminde Kararname’nin 1/c bendinde;

“C) (Ek : 4/7/2001 - KHK-631/11 md.) (A) bendi kapsamina giren ve temsil
tazminati almayan personelden,

1-7.000’den daha dislik gostergeler tizerinden makam veya yiiksek hakimlik
tazminationgorilen kadrolara atanmisolanlara, 15.000 gosterge rakamini gegmemek
lizere Bakanlar Kurulunca tespit edilecek gosterge rakamlarinin memur ayliklarina
uygulanan katsayi ile carpimi sonucunda bulunacak miktarda gérev tazminati 6denir.

2-(Milga: 27/2/2008 — 5745/1 md.)

3-(1) numarali alt bende (1) gbre 6denecek gbérev tazminatinin uygulanmasina
iliskin esas ve usulleri tespit etmeye calisanlar ve emekliler icin gosterge rakamlari
belirlemeye Bakanlar Kurulu yetkilidir. (1)” denilmektedir.

Bu madde hiikmiinden de; il Ozel idaresi Genel Sekreter Yardimcisi ve
Daire Baskanlarinin makam veya yiiksek hakimlik tazminati alamadiklari igin gérev
tazminati almalarinin da miimkiin olmadigi anlasiimaktadir.

Blylksehir Belediyesinde gorevli genel sekreter yardimcilari ve daire
baskanlarinin emsal alinarak makam ve gorev tazminatinin 6denmesini mimkin
degildir.

Yukarida vyapilan aciklamalar dogrultusunda; O6zel idare genel sekreter
yardimcisi ve daire baskanlarina yersiz olarak makam ve gorev tazminati 6denmesi
sebebiyle, 162 sayili ilamin 2. maddesi ile .... TL'ye iliskin olarak verilen tazmin
hikmiiniin TASDIKINE;

Karar verildi.
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SAYISTAY DERGISI
YAYIN ILKELERI VE
YAZIM KURALLARI

e Sayistay Dergisi Yayin ilkeleri
e Sayistay Dergisi Yazim Kurallar



SAYISTAY DERGISI YAYIN iLKELERI

Sayistay Dergisi Ucer aylik donemler halinde yayimlanan hakemli bir
dergidir.

Derginin yayin konusu denetim, yonetim ve hukuk basta olmak Uzere
sosyal bilimler alantile sinirlidir.

Derginin yazim dili Turkge’dir. Yayin Kurulunun uygun gordigi durumlarda
ingilizce yazilar da yayimlanr.

Dergiye gonderilecek yazilarda Sayistay Dergisi Yazim Kurallari’'na ve Tirk
Dil Kurumu Yazim Kilavuzu’na uyulmasi esastir.

Dergide yayimlanmasi istenen vyazilar MS Word formatinda, dergi@
sayistay.gov.tr adresine e-posta yoluyla ya da CD’ye kaydedilmis olarak
asagidaki adrese posta yoluyla gonderilir:

Sayistay Dergisi
Sayistay Baskanligi
Balgat/ANKARA

Dergiye gonderilecek yazilar daha 6nce hicbir yerde yayimlanmamis ya da
yayimlanmak Gzere gonderilmemis olmalidir.

Yayimlanmak tizere gonderilen ¢alismalar Yayin Kurulunun 6n incelemesine
tabidir. On incelemede konu, sekil ve icerik agisindan uygun bulunan yazilar
degerlendirilmek Gzere iki ayri hakeme gonderilir.

Hakem degerlendirmesi sonucunda hakemlerden birinin olumlu, digerinin
olumsuz gorus bildirmesi durumunda yazi G¢linct bir hakeme gonderilir.
Yazinin yayimlanabilmesi icin en az iki hakemin olumlu goris bildirmesi
gerekir.

Yayin Kurulu hakem degerlendirmeleri dogrultusunda vyazilarin
aynen yayimlanmasina, yazarindan dizeltme talep edilmesine ya da
yayimlanmamasinakararverirve bukararyazarlarabildirilir. Yayimlanmasina
karar verilen yazilara hangi sayida yer verilecegine de Yayin Kurulu karar
verir. Gonderilen yazilar yayimlansin ya da yayimlanmasin iade edilmez.

Yayimlanmak (izere gonderilen geviriler igin 5/12/1951 tarih ve 5846
sayil Fikir ve Sanat Eserleri Kanunu’na goére gerekli iznin alinmis olmasi ve
belgelendirilmesi sarttir. Ceviriler, orijinal metni ile birlikte génderilir.

Yayimlanmasina karar verilen yazilarin tim haklari Sayistay Baskanligina
aittir.
Dergide yazilarin yayimlanmis olmasi, yazara ait gorUslerin Sayistay

tarafindan paylasildigi anlamina gelmez. Yazilarin sorumlulugu yazarlarina
aittir.



Sayistay Dergisi Yayin ilkeleri

o Dergide yayimlanan yazilardan ancak kaynak gosterilmek suretiyle alinti
yapilabilir.

o Yazilari yayimlanan yazarlara 23 Ocak 2007 tarih ve 26412 sayili Resmi
Gazetede yayimlanan Kamu Kurum ve Kuruluslarinca Odenecek Telif ve
islenme Ucretleri Hakkinda Yénetmelik esaslarina gére telif Gicreti 6denir
ve beser adet dergi Ucretsiz olarak gonderilir.
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SAYISTAY DERGISi YAZIM KURALLARI

Dergiye gonderilecek yazilar MS Word formatinda, A4 boyutunda, Ust, alt
ve her iki kenardan 2,5 cm bosluk birakilacak ve her iki yana yasli olacak
sekilde tek satir araligiyla, Times New Roman yazi karakteri ile 12 punto
olarak yazilmali ve 8000 kelimeyi gegmemelidir.

Yazii¢in hazirlanacak kapak sayfasinda yazinin basligi, yazar veya yazarlarin
adi, soyadi, tinvani, bagli oldugu kurumun adi, kisa bir 6zge¢cmisi ve iletisim
bilgileri yer almahdir.

Gonderilen yazilarin (ceviriler harig) ilk sayfasina Tiirkce ve ingilizce
dillerinde yazilmis baslik, 6zet (abstract) ve anahtar kelimeler (key words)
eklenmelidir.

Ozet, yazinin amag ve kapsamini en iyi sekilde ifade edecek ve 200 kelimeyi
gecmeyecek sekilde 10 punto ile yazilmalidir. Anahtar kelimeler, en ¢ok bes
adet olmali ve 10 punto ile yazilmalidir.

Yazinin bashgi biylk harflerle 15 punto ve koyu olarak yazilmalidir. Yazinin
giris ve sonug bolumleri dahil tim ana bashklari blylik harflerle koyu
ve 12 punto ile; alt bashklar ise kiiglik harflerle koyu ve 12 punto olarak
yazilmalidir.

Metin icinde kullanilacak tablo ve sekillere sira numarasi ve baslik
verilmelidir.

Atflar metinde ve parantez icine alinarak, (yazarin soyadi, yayin tarihi:
sayfa numarasi) seklinde yapilmalidir. Atiflar igin dipnot kullanilmayacaktir.
Dipnotlar sadece agiklama yapmak igin kullanilacak ve 10 punto ile
yazilacaktr.

Metin ici atiflar su sekilde yapilmalidir:

Tek yazarli eserler: (Akglindliz, 1997: 45) veya yazarin ismi metinde gecmis
ise; Akgiindliz (1997: 45).....

iki yazarli eserler: (Akdogan ve Tekner, 2007: 175-182) veya yazarin ismi
metinde gecmis ise; Akdogan ve Tekner (2007: 175-182)

Ug¢ ve daha ¢ok yazar: (Tortop vd, 1999: 22) veya yazarin ismi metinde
gecmis ise; Tortop ve digerleri (1999).....

Ayni yil icinde birden cok eseri olan yazar: (inan, 2007a: 42) ve (inan,
2007b: 56)

Bir kuruma ait eser: (TUIK, 2006)
internetten yapilan alintilarda: (Sayistay Baskanligi, 2009)
Kaynakcada, sadece metin icinde atif yapilan eserlere yer verilmelidir.
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Sayistay Dergisi Yazim Kurallari

o Kaynaklar yazarlarin soyadina gore alfabetik olarak siralanmali ve asagidaki
sekilde yazilmahdir:

o Kitap: Yazar veya yazarlarin soyadi, adi (yayin tarihi), eserin adi, geviren
varsa (cev. ad soyad), yayinlayan, yayin yeri.

o Akglindiz, Ahmet (1997), Arsiv Belgeleri Isiginda Sayistay Tarihi, Sayistay
Yayinlari, Ankara.

« Luecke, Richard (2008), Kriz Yonetimi, (cev. Onder Sarikaya), is Bankasi
Yayinlari, istanbul.

« Tortop, Nuri, Eyilip G. isbir, Burhan Aykag (1999), Yénetim Bilimi, Yargi
Yayinlari, Ankara.

o Kitaptaki Makale: Yazar veya yazarlarin soyadi, adi (yayin tarihi), “makalenin
adi” eserin adi, derleyenin adi soyadi (der.), yayinlayan, yayin yeri.

o Dimitrow, Valeriy (2007), “Cevre Denetiminde Bulgaristan Sayistayinin
Tecriibesi”, Cevre Denetimi ve Sayistaylar, Sayistay Baskanligi, Sayistay 145.
Yil Yayinlari, Ankara.

o Dergi Makaleleri: Yazar veya yazarlarin soyadi, adi (yayin tarihi), “makalenin
adl”, derginin adi, cilt numarasi, sayisi.

o Feyzioglu, Bedii (1997), “Sayistay ve Saydamlik”, Sayistay Dergisi, Sayi 25
(Nisan-Haziran).

o Kurum Yayinlari: Kurum adi (yih), eserin adi, yayinlayan, yayin yeri.

o |IFAC (2009), Handbook of International Standards on Auditing and Quality
Control, International Federation of Accountants, New York.

« Internet: Yazarin soyadi, adl, yazar yok ise internet sitenin ait oldugu kurum
(yih), “eserin adi”, <internet adresi>, (erisim tarihi).

« Sayistay Baskanligi (2009), “2008 Yili Hazine islemleri Raporu”, http://
www.sayistay.gov.tr/rapor/rapor4.asp?id=82 (Erisim Tarihi: 18.11.2009
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Mensuplarimiza Plaket Verilmesi Toreni

18 Mayis 2012 Cuma glini saat 14.00’de Bagkanliimiz Konferans Salonunda “Mensuplarimiza
Plaket Veriimesi Toéreni” duzenlenmistir. Bagbakan Yardimcisi Sayin Biilent ARINGC’in da katilimiyla
gerceklestirilen tdrende, Sayin ARINC ve Baskanimiz Do¢. Dr. Recai AKYEL tarafindan Uyelerimize
150. Kurulus Yil D6nUmU hizmet plaketi ve ayrica 30 hizmet yilini dolduran mensuplarimiza plaket
verilmistir. Térenin ardindan Sayistay Baskanhgi Turk Halk Mzigi Korosu her etkinlikte oldugu gibi bir
konser vermigtir.

Resim Sergisi

18 Mayis 2012 Cuma giini mensuplarimizin fotograf, yagl boya, kara kalem ve ebru eserlerinden
olusan sergi diizenlenmistir. Birbirinden glizel eserlerin yer aldidi sergi genis katilimla begeni toplamistir.
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Yonetim Mensuplarimiza Basar Belgesi Verilmesi Toreni

Basaril ydnetim mensuplarimiza “Basari Belgesi” veriimesi téreni, 16 Mayis 2012 Carsamba gunu
saat 14.00’de Baskanligimiz Konferans Salonunda diizenlenmistir. Sayin AKYEL’in kendi birimlerinde
basarili olan toplam 75 yénetim mensubumuza Basari Belgelerini vermesinin ardindan téren, Turk Halk
Muzigi Korosu Konseri ile sona ermistir.
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Sayistay Tanitim Filmi

Sayistay ile TRT Genel Mudartligld arasinda yapilan goérlismeler neticesinde; Sayistayin
kurulusunun 150. yil munasebetiyle bir tanitim filmi yapilmasi kararlastirimistir. Sayistayin kurulus

etkinlikleri kapsaminda TRT tarafindan hazirlanan filmin yapimciligini ve yénetmenligini sayin Murat
AKSOY yapmistir.

S6z konusu tanitim filminde Tirk mali sisteminde denetimin tarihsel sirecinin yanisira buglnku
cagdas Sayistayin gorev ve yetkileri ile Snemi hakkinda bilgiler sunulmaktadir.
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Sayistayin 150. Kurulus Yil Dénima minasebetiyle Turkiye Blyik Millet Meclisi futbol takimi
ile Kurumumuz mensuplarindan olusan Sayistay futbol takimi arasinda, Maden Tetkik ve Arama Genel
Muadarltgine ait ¢im sahada 17 Mayis 2012 Persembe ginl saat 10.00’da yapilan magi, TBMM
takimi 2-1 kazanmigtir. Magin gollerini TBMM adina istanbul Milletvekili Osman Askin BAK ve Giresun
Milletvekili Mehmet GELDI atmis olup, Kurumumuzun tek golini ise Uzman Denetci A. Turan
ADIYAMAN kaydetmistir. Macta bir de penalti kaciran takimimiz, sahadan 2-1 yenik ayrimistir.

TRT Aksam Sefasi Sayistay Ozel Programi

22 Mayis 2012 Sali glini saat 20.00’de TRT Muzik kanalinda canl olarak yayinlanan “Aksam
SefasI” programina Baskanimiz Do¢. Dr. Recai AKYEL ile mensuplarimiz katilmiglardir. Programda
konusmayapan Sayin AKYEL, TRT’nin koklU bir gecmise sahip oldugunu belirterek tim emegi gecenlere
tesekklr ederek Turk Musikisinin génlimuzin ve ruhumuzun gidasi oldugunu belirtmistir. Ayrica, 150
yasinda olan Turk Sayistayinin Turkiye Cumhuriyeti Devletine, milletine ve vatandasina hizmet etmekten
onur duydugunu; Anayasal ve yasal goérevlerini en iyi sekilde yerine getirme gayretinde oldugunu ifade
etmistir. Program, Sayin AKYEL’in TRT Genel Miidiir(i ibrahim SAHIN’e plaket vermesiyle sona ermistir.
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150. YIL TEMALI GUMUS KAPLI BRONZ HATIRA PARA

Darphane ve Damga Matbaasi Genel Mudurligu tarafindan hazirlanan ve Mayis ayi icerisinde Ulke
genelinde satisa sunulan “T.C. Sayistay Baskanlidi” temali Gimus Hatira Para ve bitiin mensuplarimiza
verilen “T.C. Sayistay Baskanligi” temali Gimus Kapli Bronz Hatira Para.

150. YIL TEMALI 1 TL'LIK MADENI PARA

Darphane ve Damga Matbaasi Genel Mudurligu tarafindan hazirlanan ve Mayis ayi
icerisinde Ulke genelinde tedaviile cikan “T.C. Sayistay Baskanlh@” temali 1 TLlik Madeni
Para.
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150. YIL TEMALI MILLI PIYANGO BILETI

Ugu tarafindan 29 Mayis 2012 tarihinde Ulke genelinde yapilan

Milli Piyango Idaresi Genel Mudirl

cekiliste kullanilan “T.C.

iyango Bilet

Sayistay Baskanhgi 150.Yi1l” temali Mill
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| 150. Kurulus Yil Ddntimune Ait Ozel Materyaller |
150. Kurulus Yil Dénimu etkinlikleri cercevesinde kullanilan dokiiman, plaket, ani, bloknot v.b.
materyaller.
150. Kurulus Y1l DOnumu Logosu
V9.
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Ankara Palas Devlet Konukevi’'nde Duzenlenen Kokteyl

150. Kurulus Yil DBnUmU kapsaminda 29 Mayis 2012 Sali glint saat 20.00°de Ust diizey protokol
ile yabanci konuklar ve mensuplarimizin katiimiyla Ankara Palas Devlet Konukevi’nde kokteyl diizen-

lenmistir.

Kokteylde, Olgunlasma Enstitlis tarafindan geleneksel kiyafetlerin sunuldugu bir defile ile gesitli
muzik ve dans gosterileri gerceklestiriimigtir.

150. Yil Kutlamalarina Katilan Ulke ve Teskilatlar

ULKE/TESKILAT

INTOSAI (G. Afrika), EUROSAI (Portekiz), ARABOSAI (S. Arabistan), Almanya, Arnavutluk,
Avusturya, Azerbaycan, Belcika, Cek Cumhuriyeti, ECA (AB Sayistayi), Fransa, Glrcistan, Hirvatistan,
Hollanda, ispanya, isvicre, Karadag, Kazakistan, Kirgizistan, KKTC, Macaristan, Norveg, Polonya,
Rusya, Tacikistan, Ukrayna.
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“Arsiv Belgeleri Isiginda Osmanl’dan Cumhuriyet’e
Sayistay (Divan-1 Muhasebat)” Konulu Konferans

) 3L

PR

14 Mayis 2012 Pazartesi ginu saat 14.00'de Baskanligimiz Konferans Salonunda Prof. Dr.
Ahmed AKGUNDUZ'(in konusmaci olarak katildigi; “Arsiv Belgeleri Isiginda Osmanli’dan Cumhuriyet'e

Sayistay (Divan-1 Muhasebat)” konulu konferansa, Baskanimiz Dog¢. Dr. Recai AKYEL ve mensuplarimiz
katilmiglardir.

“Mevzuat Isiginda Kurulusundan Gunumuze Sayistay”
Konulu Konferans

Sayistayin 150. Kurulus Yil Donimi kutlama etkinlikleri kapsaminda 31 Mayis 2012 Persembe
glinii saat 14.00’de Baskanligimiz Konferans Salonunda 6. Daire Uyesi Alper ALPAY’In konusmaci
olarak katildigi; “Mevzuat Isiginda Kurulusundan Gunimuize Sayistay” konulu konferansa Sayistay
Baskani Do¢. Dr. Recai AKYEL ve mensuplarimiz katilmiglardir.
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“Kamu Zararn” Konulu Panel

24 Mayis 2012 Persembe gunl saat 14.00’de Baskanligimiz Konferans Salonunda, Bilkent
Universitesi Hukuk Fakiiltesi Ogretim Uyesi Prof. Dr. M. Kamil MUTLUER’in moderatérligiinde
“Kamu Zarari” konulu panel diizenlenmistir. Ege Universitesi’nden Dog. Dr. Tiirker SUSMUS, Cankaya
Universitesi’nden Yrd. Dog. Dr. Ugur ERIS ile Bilkent Universitesi’nden Yrd. Doc. Dr. Elvin OZCAN ve
Yrd. Doc. Dr. Baris OZCELIK’in konusmaci olduklari panele, Baskanimiz Dog. Dr. Recai AKYEL ve
mensuplarimiz katilmiglardir.




I

SAYDER Tarafindan Dlzenlenen “Yeni Anayasa’da
Sayistayin Konumu” Paneli

Sayistay Denetcileri Dernegi tarafindan diizenlenen, bir bdlimi TRT Haber televizyonu tarafindan
canli olarak yayinlanan ve Sayistay Baskani Do¢. Dr. Recai AKYEL’in Panel Yoneticisi olarak katildigi
“Yeni Anayasa’da Sayistayin Konumu” konulu panel, 15 Mayis 2012 Sali glini saat 13.30°da Barolar
Birligi Konferans Salonunda gerceklestiriimistir. Panelin acilis konusmalarini TBMM Anayasa Uzlasma
Komisyonu Uyesi CHP Konya Milletvekili Atilla KART, TBMM Anayasa Uzlasma Komisyonu Uyesi
MHP Konya Milletvekili Faruk BAL ve TBMM Anayasa Uzlasma Komisyonu Uyesi BDP istanbul
Milletvekili Sirr1 Stireyya ONDER yapmistir. Acilis konusmalarinin ardindan panele konusmaci olarak
Polis Akademisi Uluslararasi Hukuk Ogretim Uyesi Prof. Dr. Kemal BASLAR, istanbul Universitesi
Anayasa Hukuku Bélimii Baskani Doc. Dr. Hiiseyin OZCAN, Sayistay Uyesi Ali Osman GUCLU ve
SAYDER Bagkani Kemal OZSEMERCI katilmiglardir.

TBMM Uzlagsma Komisyonu tyeleri tarafindan yapilan acilis konusmalarinda; Sayistay denetiminin
demokratiklesme acgisindan ¢ok 6nemli oldugu, 6zellikle savunma bdutgelerinin etkin bir sekilde
denetimine baslanmasi gerektigi, Sayistayin denetim ve yargi faaliyetlerinin yUrtttlmesinde bagimsiz
ve tarafsiz olmasinin ¢cok elzem oldugu belirtiimistir. Programin panel béliminde ise konusmacilar
yuritme organinin islem ve faaliyetlerinin Sayistayca denetlenerek, hem TBMM’ye hem kamuoyuna
raporlanmasi ile kamu ydnetiminde seffaflik ilkesinin saglanmasina ve hukuka uygunluk denetimleri
ile hesap verme sorumlulugunun gelistiriimesine énemli katkilar sagladigini; Sayistayin hem denetim
hem yargi organi oldugunu ve yargi fonksiyonunun Yeni Anayasa’da net olarak yer almasi gerektigini
vurgulamislardir.

Bu cercevede panelden ¢ikan temel mesajlar su sekilde 6zetlenmistir:

e Sayistay denetiminin kamu mali ydnetiminde hukuka uygunlugunun saglanmasinda ve kamu
yararinin artirlmasinda énemi blyuktar.

e Sayistay bir yargi kurumudur ve yeni Anayasada ylUksek yargl kurumlar arasinda yer almasi
gerekmektedir.

e Meslek mensuplari gerekli teminatlara sahip olmaldir.
¢ Yeni Anayasada bu hususlar giivence altina alinmalidir.

Panelin ardindan Bagkanimiza ve konusmacilara plaket takdim edilmistir.
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150. Kurulus Y1l DONUMU Uluslararasi Sempozyumu

N

D _ o

150. Kurulus Yil D6nimu etkinlikleri kapsaminda dizenlenen Uluslararasi Sempozyum, Ulusla-
rarasi ve Bolgesel Sayistaylar Birlikleri ile cesitli Ulke Sayistaylarindan Ust diizey heyetlerin katilimiyla
29 Mayis 2012 Sal gini 6gleden sonra Sheraton Ankara Otel’de gerceklestiriimistir. Sempozyumun ilk
oturumunda;

e Avrupa Birligi Sayistayl Baskani Vitor CALDEIRA tarafindan “Saydamlik ve Hesap Verebilirligin
Saglanmasinda Yiksek Denetim Kurumlarinin RolU”,

e EUROSAI Genel Sekreteri ve ispanya Sayistayl Bagkani Manuel Nufez PEREZ tarafindan
“Mali Surdurulebilirligin Saglanmasinda Yiksek Denetim Kurumlarinin Rold”,

* INTOSAI Bagkani ve Giiney Afrika Sayistayl Bagkani Terence NOMBEMBE tarafindan da “lyi
Yoénetisimin Saglanmasinda Yiksek Denetim Kurumlarinin Rolli”

konulu sunumlar gerceklestirilmistir.
ikinci oturumun giindemini ise;

e ARABOSAI Basgkani ve Suudi Arabistan Sayistayl Baskani Dr. Osama Jafar FAQUIH tarafindan
sunulan “Vatandasin Yasam Kalitesinin Artirlmasinda Yuksek Denetim Kurumlarinin Rold”,

¢ Hollanda Sayistayl Genel Sekreteri Ellen van SCHOTEN tarafindan sunulan “Yolsuzlukla Mu-
cadelede Yeni Usuller” ve

¢ INTOSAI Genel Sekreteri Dr. Josef MOSER tarafindan sunulan “YUksek Denetim Kurumlarinin
Parlamento ile iligkileri ve Demokrasinin Giiglendirilmesine Katkilari”

konulu tebligler olusturmustur.
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39. EUROSAI Yonetim Kurulu Toplantisi

Sayistayimiz, 28 Mayis 2012 Pazartesi giinii Sheraton Ankara Otel’de Avrupa Ulkeleri Sayistay
Bagkanlarinin katilimiyla gerceklesen 39. EUROSAI (Avrupa Ulkeleri Sayistaylar Birligi) Yénetim Kurulu
Toplantisina ev sahipligi yapti. 39. Yénetim Kurulu toplantisi, sekizi Yénetim Kurulu Uyesi (Portekiz,
Polonya, Hollanda, ispanya,Tirkiye, Ukrayna, Belcika, Avrupa Sayistayi), besi Gézlemci (Avusturya,
Macaristan, ingiltere, Rusya, Norveg) ve dérdii Konuk (isvigre, Fransa, Almanya, Gek Cumhuriyeti) sta-
tislinde olmak Uzerde toplam on yedi Ulke Sayistayinin katimiyla gerceklesti.

Toplantida kamu dis denetiminin ve Sayistaylarin glclendiriimesi, EUROSAI Stratejik Planinin
uygulanmasi ve EUROSAI biinyesindeki isbirligine iliskin hususlar ile mali konular ve diger ilgili gindem
maddeleri gorisildi.

Baskanimizin “Kamu Harcamalarinda
Sayistay Denetimi” Konulu Makalesi
Yayimland

Sayistay Baskani Dog. Dr. Recai AKYEL, Kamu Mali Y6-
netiminin Yapisi, Sayistay Denetimi, Sayistay Denetiminin Milli
Ekonomiye Katkisi alt basliklar altinda konuyu inceleyen yazisin-
da; “Kamu kaynagi kullanan her kisi hesap vermelidir”, “Y&netim,
planlama ve kural varsa, denetim bir zorunluluktur.” “Denetimin
olmamasi bir risktir, dogru olmayan denetim bir diger risktir.” vur-
gularnni éne cikararak: “Kurumumuz Ustlendigi roller ve sorumlu-
luklarla kamu mali yénetiminde; gliven ve adaletin, saydam, he-
sap verilebilir ve gelecege yodnelik bir mali ydnetiminin saglanmasi
ve makro boyutta istikrarli bir ekonominin olusturulmasinin teminati konumundadir. Tirk Sayistayinin
150. yilini kutlarken; daha fazla Ureten, daha kalkinmis ve daha bayindir bir TUrkiye; daha zengin ve
daha mutlu Turkiye Cumhuriyeti vatandasi gérme temennisiyle saygilarnimi sunuyorum.” cimleleriyle
Sayistayin konumunu agiklamistir.
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Baskanimiz Doc. Dr. Recai AKYEL TRT Ozel Giindem
Programina Katildl

Sayistay Baskani Dog¢. Dr. Recai AKYEL, 24 Mayis 2012 Persembe glini saat 08.30’da TRT
Haber Kanali Ozel Giindem canli yayin programina konuk oldu. Sayistayin tanitildi§i programda Baska-
nimiz Sayin AKYEL; Sayistayin tarihi, &nemi, yetki ve sorumluluklari, Sayistayin 150. Kurulus Yil D6nU-
mu kutlama etkinlikleri ve 6085 sayili yeni Sayistay Kanunu’nun neler getirdigi ile ilgili sorulari cevapladi.

Sayistay Haber Bllteni 150. Yil Etkinlikleri Sayisi

Sayistayimizn 150. Kurulug Yildntma, 29 Ma-
yis'ta Sheraton Ankara Otel'de diizenlenen toren ve ge-
siti etiinliklerle kutland.

Téren kapsamindailk olarak saat 09.15'te Anitkabir
ziyaret gergeKlestirldi. Ziyaret sonrasinda Saystay Bas-
kani Doc. Dr. Recai AKYEL, Sheraton Otelde Sayistay
mensuplarinin eserlerinin yer aldig resim sergisi agilisini
yapti. Sergi aglisinin ardindan saat 10.30'da Sayg Du-
rusu ve lstiklal Mars ile baslayan toren; Sayistayin tari-
hi, gorev ve yetkileri hakkindaki tanitm filmi sinevizyon
gosterisi ile devam etti. Baskanimiz Sn. AKYEL'in agiis
konugmasinin ardindan program, EUROSAI Baskani Sn.
Guilhenme DE'OLIVEIRA MARTINS, ARABOSAI Bas-
kani Dr. Osama Jafar FAQUIH ve INTOSAI Baskani Sn.
Terence NOMBEMBE nin konusmalari ile devam etti
Bagbakan Sn. Recep Tayyip ERDOGAN'In gondermis
oldugu kutlama mesajl okunduktan sonra TBMM Baska-
1 Sn. Cemil GIGEK ve Cumhurbaskanimiz Sn. Abdul-
lah GUL de birer konugma yaparak Sayistayin kurulus
guninG kutiadilar. Terene aynca Anayasa Mahkemesi

RAKULLUKGU, Yargitay Baskan Ali ALKAN, Basb

Yardmilan Bilent ARING, Besir ATALAY, Ali BABA-
CAN, [gisleri Bakani idris Naim SAHIN, Mill Savunma
Bakani Ismet YILMAZ ve Maliye BakaniMehmet SiM-
SEK katid

Program, otelde verilen 6gle yemegi sonrasinda
Gesitilkelerden Sayistay heyetlerinin katiimiyla dizen-
lenen Uluslararasi Sempozyum ile devam et 150. Ku-
rulus Yilddnimi Program, Ankara Palas Deviet Konuke-
vi'nde verilen koktey ile sona erdi.

150. Kurulug Yildondmil etkinlikleri kapsamindas
“Arsiv Belgeleri Isiginda Osmanii'dan Cumhuriyete Sa-
yistay (Divan-i Muhasebat” konulu konferans, Yéne-
tim Mensuplanmiza “Basan Belgesi” Verimesi Téreni,
Sayistay ve TBMM Futbol Takimian Ozel Karsilagmasi,
Mensuplanmiza Plaket Verilmesi ve Resim Sergisi Tore-
ni, TRT Aksam Sefasi Sayistay Ozel Programi, “Kamu
Zaran” Konulu Panel, Avrupa Sayistaylar Biligi Yonetim
Kurulu Toplantsi, “Mevzuat Isiginda Kurulugundan G-
niimiize Sayistay” Konulu Konferans, Sheraton Ankara
Otel'de150. il Kurulus Yildonimi Kutiama Téreni ve

Revinde Kokleyl dzenlenmisti

Baskani Hasim KILIG, Danistay Baskan Hiiseyin %R Uluslararasi Sempozyum ile Ankara Palas Deviet Konu-

o
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Sayistay 150. Yil Tanitim Belgeseli (DVD)

150. Kurulug 150. Kurulus

Yil D&numi Y1l D6numu
Tanitim Belgeseli Tanitim Belgeseli

TG
Sayistay Bagkaniigi

Sayistayin kurulusunun 150. yil déniminde gerceklestirilen her tlrlU etkinlik ve faaliyetin tanitil-
masl maksadiyla belgesel tanitim filmi hazirlandi. 20 dakikallk DVD’de, Sayistay tanitimi yaninda, arsiv
gorintuleri ve fotograflarla tim etkinlikler ses ve goriintliyle belgelendi. Tanitim filmi uluslararasi yayin
standardi kalitesinde hazirlandi, ¢cekimler ve kurgu HD formatinda gerceklestirildi.
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EVETINDEN SAVISTAYA
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[1935-2010]
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UMUMIi MURAKABE HEYETI’NDEN SAYISTAYA YUKSEK
DENETLEME KURULU (1938 - 2010)

Doc¢. Dr. Recai AKYEL, M. Bilada OZDEMIRCI, ismail
GULMEZ, M. Fahri SIMSEK, Mehmet SEVEN
UMWWK”‘;‘E';::E KURULU

voKsEK PENETLL 1938 yilinda Umumi Murakebe Heyeti adiyla kurulan ve 2010
yiinda 6085 sayili Kanun’la Sayistaya devrolunan Basbakanlik
Yiksek Denetleme Kurulunun tarihini anlatan kitabin bitin grafik
tasarim ve baski igleri Sayistayin biinyesinde gergeklestirilerek,
Sayistayin 150. Kurulus Yil D6nimi yayinlarinin ilki olarak
yayimlanmistir.

EN SAVISTAYA

Kitabin yazarlar arasinda da bulunan Sayistay Baskani
Doc. Dr. Recai AKYEL bu kitabin amacini Onséz’de soyle
ifade etmistir: “1938 yilinda kurulan ve bugin ‘Kamu iktisadi
Tesebblisl’ olarak ifade edilen kuruluslarin denetimini 72 yil
surdurdikten sonra 2010 yilinda Sayistaya devrolunarak tizel
kisiligi sonlandirilan Yiksek Denetleme Kurulunun kurulus amag
ve felsefesinin yaninda ‘Ekonomik Denetim’ olarak tanimlanan yaklasimin tarihsel gelisimine
isik tutmaktir. Dolayisiyla bu calisma, yeniden yapilandirilan Sayistay tarafindan gelistirilerek
surdurulecek olan ekonomik denetim yaklagsiminin anlagiimasina da katkida bulunacaktir.

Yuksek Denetleme Kurulunun tarihsel gelisiminin, kamu iktisadi tesebbduslerinin kurulus ve
gelisiminden, bu kuruluslara duyulan ihtiya¢ olgusundan ayrilarak ifade edilmesinin imkansizligi
dikkate alindiginda, bu calismayl s6z konusu kuruluslarin yillar itibariyla ulusal ekonomiye
katkilarini da tarihsel bir seyir icinde takdime imkan verecek bir firsat olarak degerlendirmek
gerekmektedir.

72 yillik onurlu bir hizmet gegmisine sahip bulunan Yuksek Denetleme Kurulu ¢alisanlarinin;
bundan sonra Sayistay Baskanligi binyesinde slrdirecekleri calismalarinda cagdas normlara
uygun denetim anlayisiyla degerli hizmetler verecegine dair inancimla birlikte, bu uzun sirecte
gbrev alan tUm Yuiksek Denetleme Kurulu mensuplarinin hizmetlerini takdirle aniyorum?.

SAYISTAY KANUNU

(Tirkge, Ingilizce, Fransizca ve Arapca)

150. Kurulus Yil DdnUmu yayinlarindan ikincisi ise 6085
sayili Sayistay Kanunu’nun Turkgesi ile birlikte ingilizce, Fransizca
ve Arapca dillerinde cevirilerinden olusmaktadir. ingilizcesi kurum
blnyesinde cevrilen kitabin Fransizca ve Arapga cevirisi icin
disaridan hizmet alimi yapiimistir.

P
©

WRAASUIS

Grafik tasarim ve baskl isleri Sayistayin bilnyesinde
gerceklestirilen kitabin yayinlanma gerekcgesini Sayistay Baskani
Dog¢. Dr. Recai AKYEL Onsdz’de sdyle ifade etmistir: “Diinya
Sayistaylar Birligi (INTOSAI)’nin ‘Karsihkli deneyim ve bilgi
paylasimi her kisi icin faydalidir.” sloganinin bir geregi olarak,
Tark Sayistay Kanunu degdisik dillere terciime edilerek hem
internet ortaminda, hem de kitap halinde yayimlandi. Bdylece
hem Tirk Sayistayinin yapilanmasi, yetki ve sorumluluklar
hakkindaki bilgilere diger Ulke Sayistaylarinin erismesine imkan
saglanmis oldu; hem de onlarin Tirk Sayistay Kanunu ile ilgili
deg@erlendirmelerini alma firsati dogmus oldu.”
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OSMANLI'DAN CUMHURIYET’E SAYISTAY
(Divan-1 Muhésebat)

Ahmed AKGUNDUZ'iin “Osmanli’dan Cumhuriyet’e Sayis-
tay (Divan-1 Muhésebat) adli eseri, arsiv belgeleri 1siginda kap-
samli bir Sayistay tarihi 6zelligi tasiyor. Yogun bir emek ve zengin
bir birikim niteligi tasiyan kitap Sayistay tarihi ile ilgili pek ¢ok
soruya cevap veriyor.

Eser’in Birinci Boliminde Belgeler Isiginda Divan-i
israf’dan Sayistay’a baglhgi ile Sayistay Tarihi anlatilirken, bu Bé-
Iim icinde Osmanli Devletinden dnceki miusliman Turk devletle-
rinde Sayistay’in vazifesini ifa eden Divan’iil-israf; Osmanli Dev-
letinde Divan’il-israf’in tam karsiligi olmasa bile dnemli dlglide
Sayistay’in vazifelerini yUrGten Bagbaki Kulu Agaligi ve nihayet
Tanzimat’tan sonra Sayistay vazifesini ifa eden Islahat-1 Maliye
Komisyonu, Meclis-i Ali-i Hazain, Meclis-i Valay-1 Ahkam-i Adliye,
Meclis-i Maliye, Meclis-i Muhasebe ve nihayet 1862 yilinin Mayis’inda kurulan Divan-1 Muhésebat
ve gecirdigi safhalar Gzerinde durulmustur.

ikinci B6lim’de Osmanli Devletinde Biitge Hukukunun genel esaslari ézetlenmis ve nimune
olarak Kanuni Dénemine ait bir Bitce Kanunnamesi ilave edilmistir.

Uclinct Bélim’de ise 1862’de kurulan Divan-1 Muhasebat’in glinimiize kadarki biitiin bas-
kanlarinin ve baskan vekillerinin bulunabildigi kadari ile resimleri, hayat hikayeleri, basta Osmanli
Arsivi olmak Uzere, gerekli yerler taranarak kitaba ilave edilmistir.

Ekler’de ise, Divan-1 Muhasebat ve Sayistay Baskanlari, Baskan Vekilleri, Uyeler, Daire Bas-
kanlari, Osmanli donemindeki Mideiumumiler ve Cumhuriyet dénemindeki Savcilarin listelerini
tablolar halinde yer almistir.

ULUSLARARASI YUKSEK DENETIM KURUMLARI
e STANDARTLARI (ISSAI) -I-

INTOSAI
R

d==0

= Uluslararasi Yiksek Denetim Kurumlari Teskilatinin (INTOSAI)
5 ”BE&;’;F Aﬁﬁiig;“j_““' bir meslek standardi olan Uluslararasi Yiksek Denetim Kurumlari
Yugiﬁmﬂﬂ-"“'“ss, : Standartlar (ISSAI), denetimde uluslararasi bitinligin ve kalitenin
saglanmasinda slUphesiz ¢cok degerli bir temel teskil etmektedir.
Yilksek denetimin nasil yapilmasi gerektigini gosteren uluslararasi
diizeyde kabul gérmis ve dogrulugu uygulamalar ile test edilmis s6z
konusu standartlarin tercimesinin dogru yapilmasi ve anlasilabilir bir
sekilde Turkceye kazandiriimasi blyik 6nem arz etmektedir.

A
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Denetimde uluslararasi standartlarin takip edilmesine 6zel 6nem
atfeden Kurumumuz blinyesinde s6z konusu standartlarin dogru ve
anlasilabilir bir sekilde dilimize kazandinimasina ydénelik kapsamli
bir calisma baslatimig; standartlarin tamaminin terciime edilerek
gerek elektronik ortamda gerekse basiimis olarak mensuplarimiza
sunulmasi planlanmistir. Bu kapsamda yayimlanan Uluslararasi Stan-
dartlar serisinin ilk kitabinda ISSAI’lerin ilk (i¢c diizeyinin (Diizey 1-Kurucu ilkeler, Diizey 2-Yiiksek De-
netim Kurumlarinin isleyisi icin On Kosullar, Diizey 3-Temel Denetim ilkeleri) gevirisi yer almaktadir. Bu
ilk kitapta ayrica Birlesmis Milletlerin Lima ve Meksiko Deklarasyonlarina 6zel vurgu yapan “Yiksek
Denetim Kurumlarinin Giglendirilmesi Yoluyla Kamu Y&netiminin Verimlilik, Hesap Verebilirlik, Etkinlik
ve Saydamhiginin Artirlmasi”’na iliskin Genel Kurul Karari da yer almistir.




GECMISTEN GUNUMUZE SAYISTAY YAYINLARI

Sayistayin kurulusunun 150. yil d6nimu etkinlikleri gercevesinde
hazirlanan “Gegmisten Gliniimuze Sayistay Yayinlan” tlim Sayistay yayin-
larini bir araya getiriyor.

Sayistay Yayinlari, mevzuat, yargl kararlan gibi ulusal mevzuat ve
dizenlemeler yaninda, diinyadaki bu alandaki gelismeleri de yakindan ta-
kip etmis ve ¢esitli dokiiman, belge ve incelemeleri dilimize kazandirmigtir.
Bu nedenle benzer kuruluslarin birikimini énemsemis, denetim ve yargi
alaninda uluslararasi bitinligin ve standardin olusturulmasi yoniinde
yayinlar yapmistir. Bu anlamda Ulkemizdeki kumu yayinciiginin éncle-
rinden biri olmustur.

Bu siirecte gerek farkl iilkelerin denetim deneyimleri (ingiltere,
Kanada, Bulgaristan, Malta, Polonya, Pakistan vb.) gerekse Uluslararasi
Yiksek Denetim Kurumlar Tegkilatinin (INTOSAI) gelistirdigi yiksek de-
netimin ortak ilke, metot ve tekniklerinin gesitli dokiimanlan dilimize ka-
zandinlmistir.

Dinyadaki bilgi birikiminden ve deneyimlerden yararlanmak, diger Ulke Sayistaylan ve ilgili ulusla-
rarasi kuruluslarca gelistirilen yeni yaklasimlar, uluslararasi standartlar, rehberler, iyi uygulama &rnekleri ve
daha birgok kaynak ve dokimani dilimize kazandirma cabalari bu gereklilikten kaynaklanmaktir. Denetim
literatlirini gelistirmek, glincellemek agisindan bu yayinlarin énemli fonksiyonlar yiklendigine kusku yoktur.

Sayistay Yayinlar, boylesine bir calisma sonucu bir araya getirilip kitap butlnliginde gorildiginde,
ortaya konan emegin degeri ve niteligi daha iyi anlagiimaktadir. Clnki bu tlr kitaplarin en énemli 6zelligi bir
birikimi, hafizay! derli toplu olarak ortaya koymalaridr.

“Gegmisten GUnimUize Sayistay Yayinlan” iste tim bu birikimi yansitmaktadir.

KURULUSUNDAN CUMHURIYET’E SAYISTAY TARIHI

=" Sayistayin kurulusunun 150. yil dd6nUmdnu etkinlikleri cergevesinde
' Q/%k : hazirlanan kitap, alti bdlimden olugsmaktadir: Birinci bolim 29 Mayis 1862
%(7 V’% tarihinde Divan-1 Muhasebatin kurulmasindan 1865 Nizamnamesi’'ne ka-

& | dar gecen sureci, ikinci bélim 1865 Nizamnamesi’nden 1879 Kararna-
syt 5 mesi uygulamalarinin sonuglarinin gértilmeye baslandigi 1880 yilina kadar
4
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«atay Laft olan sulreci, Ugtinct bélim 1880°den Il. Mesrutiyet’e kadar olan devreyi,
CS@) IRV ) dérdinci bdlim 23 Temmuz 1908 tarihinde ilan edilen ll. Mesrutiyet’ten
Divan-1 Muhasebatin son kararini aldigi 28 Ekim 1922’ye kadar gegen sU-
reyi igine almaktadir. Besinci bélimde Osmanli reisleriyle Cumhuriyet do-
nemi bagkanlannin hayat hikayelerine yer veriimektedir. Altinci ve son bo-
1,»3 Itmde ise Divan-1 Muhasebat tarafindan kullanilan binalara yer verilmistir.

Kitapta 7 kisilik bir proje ekibi gdrev alirken, projede basta Sayistay
Arsivi olmak Uzere Basbakanlik Osmanli ve Cumhuriyet Arsivleri, Beyazit
Devlet Kiitliphanesi, Taksim Atatiirk Kitapligi, islam Tarih, Sanat ve Kdiltir
Arastirma Merkezi (IRCICA), istanbul Universitesi Nadir Eserler Kiitiipha-
nesi ve Slleymaniye Kitlphanesi taranmis. Sirkeci PTT Mudurligu, Fatih Tapu Kadastro Madirliga, Vehbi
Koc ve Ankara Aragtirmalar Merkezi (VEKAM), Alman Arkeoloji Enstitiisi, istanbul Bllyiiksehir Belediyesi
Kuiltiir AS, Fatih Belediyesi Etiit Proje ile imar ve Sehircilik Midirliikleri, Kiiltir ve Turizm Bakanligi istanbul
Dort Numaral Kultdr Varliklanni Koruma Kurulu Bélge Madurltgd, Kaltir Varliklan ve Mizeler Genel Mudur-
IGgi gibi pek cok kurumda arastirmalar yapilmis.

Kitap, Sayistay Baskanliginca bir arastirma projesi gergevesinde yiritilerek Salih KIS baskanliginda
bir ekip tarafindan hazirlanmistir. “Kurulusundan Cumhuriyet’e Sayistay Tarihi” bundan sonra yapilabilecek
Sayistay tarihi calismalari icin bir kaynak 6zelligi tasimaktadir.
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KAMU ZARARI (PANEL)

150. yil kutlama etkinlikleri cercevesinde 24 Mayis 2012
tarihinde, moderatérliguni Bilkent Universitesi Hukuk Fakiiltesi
Ogretim Uyesi Prof. Dr. M. Kamil MUTLUER’in yaptigi ve
Ege Universitesinden Dog. Dr. Tiirker SUSMUS, Cankaya
Universitesinden Yrd. Dog. Ugur ERIS, Bilkent Universitesinden
Yrd. Dog. Dr. Elvin OZCAN ve Yrd. Dog. Dr. Baris OZCELIK’in
konusmaci olarak katildigi “Kamu Zarari” konulu bir panel
dizenlemistir. Genis katihmli ve soru-cevap seklinde gerceklesen
panel bir basvuru kaynagi olarak yayinlanmistir.
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Kutlama Programi
29 Mayis 2012

¢ Anitkabir Ziyareti

: Resim Sergisi Aclligi

: Kutlama Téreni

: Ogle Yemegi

: Sempozyum 1. Oturum

: Ara

: Sempozyum 2. Oturum

: Kapanis

: Resepsiyon (Ankara Palas Devlet Konukevi)
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Sayistay Mensuplari ve Yabanci Konuklar
Anitkabir’i Ziyaret Etti

Sayistayin 150. Kurulus Yil Déniimiinde, Sayistay Baskani Dog¢. Dr. Recai AKYEL’in
baskanliginda; baskan yardimcilari, daire baskanlari, Uyeler, meslek mensuplari, bassavci,
savcllar ve yénetim mensuplari ile yabanci konuklarimizdan olusan bir heyet, 29 Mayis 2012
Sali giin saat 09.15’de Anitkabir’i ziyaret etti.

Sayistay Baskani Sn. AKYEL, Atatirk’in mozolesine ¢elenk koyarak, saygi durusunda
bulundu ve Anitkabir Ozel Defteri’ni imzalad.
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Sayistay Baskani Doc¢. Dr. Recai AKYEL'in
Anitkabir Ozel Defteri’ne Yazisi

“AZiZ ATATURK,

Tirk Sayistayi olarak bu giin kurulusumuzun 150. yilini ulus olarak ve dost Ulke temsilcileri ile
birlikte kutlamanin sevincini yasiyoruz.

29 Ekim 1923 gini, Cumbhuriyetin ilanindan hemen sonra, 24 Kasim 1923 ginl, 374 Sayili
Kanunun kabull ile Sayistayin yeniden yapilandiriimis olmasi, sizin blyuk bir Devlet Adami oldugunuzu
ve Sayistayin da énemli bir Devlet Kurumu oldugunu bizlere gostermistir.

Kamu kaynagini kullanan her kisinin hesap vermesini saglayan Tirk Sayistayr Tirkiye
Cumbhuriyeti vatandaslarinin refahinin yiikseltiimesinde kendisine diisen sorumlulugu yerine getirecektir.

Aziz hatiraniz 6niinde saygiyla egiliyoruz. 29 Mayis 2012”

Doc. Dr. Recai AKYEL

Sayistay Bagkani
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Resim Sergisinin Acllis|

Sheraton Ankara Otelde Sayistay mensuplarinin yer aldigi resim sergisini Sayistay Baskani Doc.
Dr. Recai AKYEL ve yabanci konuklar birlikte actilar







Konusmalar
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Cumhurbaskani Abdullah GUL’{iin Konusmasi

.

Saygideger Konuklar,
Yurtdisindan Gelen Degerli Misafirler,
Degerli Sayistay Mensuplari,

Hepinize 6nce sevgiler sunarak sdzlerime baslamak istiyorum ve Sayistay’in kurulusunun 150.
Y1l Do6nUmiinde, sizlerle beraber olmaktan duydugum memnuniyeti ifade etmek istiyorum. Dogrusu,
Ozellikle sizlerle dzellikle burada beraber olmak istedim. CUnkU Sayistay’a verdigim énemi géstermek,
bu konuyla ilgili fikirlerimi kisaca da olsa sizlerle paylasmak istedim.

150 yil 6nce Osmanli imparatorlugu’nun bir miiessesesi olarak kurulan Sayistay, kokli devlet
gelenegimizin de bir gdstergesidir. Aslinda Sayistayin ilk baskaninin Ahmet Vefik Pasa oldugunu disu-
niirsek, bu durum, Sayistayi kuran imparatorlugun, bu kuruma ne kadar gok 6nem verdigini ve devletin
yeni fonksiyonlarini belirlerken, Sayistaya ne kadar gok gorev verdigini de gdstermektedir. Bildiginiz
gibi Anmet Vefik Pasa, imparatorlugun énemli reformist insanlarindan birisi ve énemli yeniliklere hep
imza atan bir Kisiydi. Dolayisiyla bdyle bir kurumun basina da onun gelmis olmasinin muhakkak ki cok
anlaml olmasi gerekir.

Sayistay dedigimizde; demokrasilerin temel iki sarti var. Bunlardan birisi seffaflik, digeri ise hesap
verebilirlik. SUphesiz ki, demokrasilerin birgok diger temel ilkeleri var ama, bu baglamda ¢ok énemli iki
nokta var. Birisi, hesap vereceksiniz, ikincisi de seffaf olacaksiniz.

Aslinda ileri demokrasi, gelismis tlke olmanin da yolu budur. Halktan topladiginiz vergileri, kamu
gelirlerini, devlet adina toplanan vergileri ve kaynaklar nasil harcadiginizi halka acik¢a gdsterebilmek
ve yeri geldiginde de onun hesabini en iyi sekilde verebilmektir. Aslinda bundan noksan olundugu sire
icerisinde hicbir devlet kendisinin adil oldugunu, hakkaniyet prensipleri igerisinde oldugunu, hak ve
hukuka riayet ettigini kimseye anlatamaz, kimseyi de ikna edemez. Clnkl kapali kapilar ardinda neyi
harciyorsun, nasil harciyorsun, bunlarin eder hesabi verilmiyorsa, eder bunlarla ilgili seffaf bir ortam
yoksa, bdyle bir devlete higcbir zaman modern bir devlet denemez. Hele de demokrasiden hicbir zaman
bahsedilemez. O bakimdan Sayistaya ¢ok énemli gdrevler dismektedir.
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Devletin mali tasarruflarindan hesap verilmedigi sure icerisinde daima stpheler olacaktir, yolsuz-
luklar olacaktir, haksizliklar olacaktir. Ve etkin bir sekilde kaynaklarin harcanip harcanmadigindan da da-
ima suphe duyulacaktir. O bakimdan burada aslinda yine iki énemli noktadan bahsedebiliriz. Birisi tabii
ki hesap verebilmekti, seffaf olmak, demokrasi ayagi; digeri de ekonomi ayagi. Burada da kaynaklarin
etkin bir sekilde kullanilip kullaniimadigi s6z konusu oldugunda ortaya ¢ikmaktadir. Kaynaklar, etkin bir
sekilde kullanilabilirse o zaman srdurdlebilir bir ekonomiden, gelismislikten ve kalkinmadan da tabii ki
bahsedebiliriz.

Diger bir nokta da hukuki baglantidadir. Yolsuzluklardan uzak olmak, herhangi bir sekilde yanlis
yapmamak, her seyin kanunlar, prensipler ve gosterilen istikamette harcanabilmesi acisindan da yine
Sayistay cok 6nemli bir islev Ustlenmektedir. Burada 6zellikle, dikkati cekmek istedigim bir nokta var.
icraci devlet kurumlarinin, Sayistay’i bir ayak bagi gibi grmemeleri gerekir. Tam tersine, kolaylastirici ve
yardim edici, yol gosterici olarak gérmeleri gerekir. Nihayette siyasi irade, icraatin basindaki siyasi irade,
kaynaklari nasil harcayacagina o karar verecektir. O kaynaklari, dogru veya yanlis harcama konusunda
nihayette millete hesabini verecektir. Dolayisiyla esas kaynaklarin nasil harcanacagini siyasi irade ortaya
koyacaktir ve hedefi o gbsterecektir. Blrokrasi, o hedefler dogrultusunda calisacaktir. Sayistay tabii ki
bu siyasi iradenin koydugu hedef dogrultusunda, kaynaklar etkin harcanabiliyor mu, dogru harcanabi-
liyor mu, bir israf oluyor mu olmuyor mu, hatta o hedef dogrultusunda basarinin performansi nasil, bi-
tin bunlarla ugrasacaktir. Dolayisiyla Sayistayi hicbir zaman bir ayak bagi olarak gérmememiz gerekir.
Boyle gérdiigimiiz andan itibaren tamamen yanlhslara girmis oluruz. Ve sunu da dogrusu hatirlatmak
isterim bir kez daha: Ancak mali konularda ve idari konularda hesap vermemek, diktatérliklerde ve oli-
garsilerde s6z konusudur. Dolayisiyla demokrasiyle idare edilen Ulkelerde muhakkak bu konularda yeri
geldiginde hesap verilecektir. Ve yeri geldiginde agik secik, seffaf her sey ortaya gikacaktir.

Zaman zaman halkin isyanlari s6z konusu oldugu dénemlerde, birgok llkede, hatta son donem-
lerde Arap Bahari diye adlandirilan ayaklanmalarda bile bu hesap verilmeyen harcamalarin, hi¢ kimseye
karsi sorumluluk hissetmeden yapilan ekonomik faaliyetlerin, etkisi olduguna dogrusu inanmaktayim.
Ozellikle burada konusmak istememin bir sebebi su: Yeni Sayistay Yasasi ¢ikti, 2010 yilinda. Yeni Sayis-
tay Yasasi aslinda muhakkak ki hiikiimetin destegiyle, Turkiye Biylk Millet Meclisi’nde milletvekillerinin
oylariyla ¢iktl. Bunun yeteri kadar sahiplenilmedigi ve yeteri kadar anlasiimadigi kanaatindeyim. Aslinda
son ylllarda yaptigimiz en kokli reformlardan birisi, yeni Sayistay Yasasidir. CUnki ilk defa kamunun
harcamalari biitiin alanlarda; sivil, asker, istinbarat teskilatlar, KiT’ler, belediye sirketleri dahil olmak
Uzere, devletin kamunun bir kurusunun bile harcandidi yerler, ilk defa Sayistay’in denetimi kapsami ice-
risine girmis oldu. Bdyle blyuk bir olayi aslinda Turkiye gerceklestirdi. Boyle blyik bir reformu Turkiye
gerceklestirdi. Sayistay her zaman vardi. Ama Sayistay’in ilgi alani, Sayistay’in kapsama alani, denet-
leme alani, zaman zaman ¢ok kisitliydi. Dolayisiyla hem kamunun harcamalari, hem kamunun, devletin
mallarinin denetlenmesi, kayit altina alinmasi bu Yasayla oldu ki, bu gercekten Turkiye'yi en gelismis
Ulkelerin, demokratik standartlarina, mali uygulamalari standartlarina tasimistir.

Aslinda hepinizin bildigi gibi, AB ile mizakere gergevesi icerisinde bir uyum yasasi olarak da biz
bunu cikarttik. O bakimdan bu Yasaya hepimizin sahip ¢cikmasi gerekir. Bu Yasadan da hicbir sekilde
cekinmemek gerekir.

Bildiginiz gibi daha 6nce kamu finansmani ve borg yénetimi ile ilgili yasalar cikmisti. Kamu ihale
sistemiyle ilgili yasalar ¢ikmisti. Gelir idaresi ve vergi alt yapisinin giiclendiriimesiyle ilgili yasalar ¢ikti
ve biitiin bunlar kamu reformunun bir parcasiydi. iste bunun en son parcalarindan birisi Sayistay Ya-
sasl olarak cikti ve bdyle bir anlayis geldi. Simdi bu noktadan sonra Sayistay’a da ¢ok dnemli gérevler
dismekte. Sayistay’in durgun, statik yapisinin étesinde daha dinamik, daha iglevsel bir yapisi var. Ve
uluslararasi standartlara uygun, AB muiktesebati standartlarina uygun bir sekilde denetleme yapma
durumundasiniz. Yoksa herhangi bir yerde bir agik arama, herhangi bir yerde bir acaba bir noksanlik var
mi seklinde bir arama veyahut da, herhangi bir isi engellemek gibi bir glidii asla olmamasi gerekir. Tam
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tersine igleri suratlendirmek, islerin daha etkin, daha verimli bir sekilde ve hizli bir sekilde gercekles-
mesini temin etmek gibi bir gbrevi var Sayistayin. Bitin bunlarin yapilabilmesi igin yeni bir anlayis sart.

Slphesiz ki Sayistay Yasasliyla baslayan siire¢c de hentiz tamamlanmamis vaziyette. ClUnki millet
adina TBMM biitin hesaplar denetlemektedir. Burada son adimin TBMM’de Sayistay Komisyonu’nun
kurulmasindan gegtigini hatirlatmak isterim ve burada degerli Meclis Baskanimizdan da bunu rica ede-
rim. Bu konuda gereken i¢ tlizik diizenlemesinin bir an dnce yapilmasiyla ilgili cabalarin baslatiimasini
rica ederim. Bazi yine tali dlizenlemeler gerekmektedir.

Bu kadar glizel, gercekten reform niteliginde bir yasa c¢iktiktan sonra bunu tanitmak ve bunu en
iyi sekilde uygulamak, Turkiye’ye ¢cok sey katacaktir. Bu, Turkiye’yi ¢ok farkl bir Ulke standardina geti-
ren yasalardan birisidir. Yolsuzluklar ona gére minimize olacaktir, yok olacaktir. Kamu kaynaklar daha
etkin bir sekilde kullanilacaktir ve hi¢ kimsenin de harcamalardan dolay! stiphesi olmayacaktir. Demin
sOyledigim gibi, Silahli Kuvvetler, istihbarat tegkilati, belediyelerin bitlin sirketleri dahil olmak Uzere,
akliniza ne geliyorsa, devletin bir kurusunun harcandigi her yer bu sekilde bilgi ve denetim dahilindedir.
Tark halkinin bunu bilmesi, bliylk bir moral kaynagdi olacaktir. O bakimdan ben bu Yasanin yeteri kadar
tanitiimadigr kanaatindeyim.

Bunu c¢ikartanlar, gercekten ¢cok blyuk bir is yapmislardir. Bu Meclis yapmistir ve tabii ki arkasin-
da degerli hikimet durmustur. Dolayisiyla degerini bilmemiz ve Turkiye’ye ¢ok buyuk bir sey kazandir-
digimizin da farkinda olmamiz gerekir.

inaniyorum ki biitiin bu reform siireci icerisinde cikartilan yasalar gibi, Sayistay Yasasinin da
Tarkiye’nin hem mali sistemine hem idari sistemine hem de genel olarak Ulkemize ¢ok buyik katkilari
olmustur. Ve olmaya da devam edecektir.

Bu vesileyle bitlin Sayistay mensuplarina hep basarilar diliyorum. Yaptiklari hizmetlerden dolayi,
milletimiz adina hep stkranlarimi sunuyorum. Ve yine degerli misafirlere, herkese Tirkiye’ye hos geldi-
niz diyorum. Ogleden sonra yapacaginiz ¢alismalarin da hep basarili olmasini temenni ediyorum.

Sagolun, varolun.
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Sayin Cumhurbagkanim, Cok Degerli Konuklar hepinizi saygiyla ve sevgiyle selamliyorum ...
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Sozlerimin basinda Sayistay mensuplarinin bu anlamli giniind kutluyor, kuruldugu giinden beri
Ulkemize, milletimize gok 6nemli gdrevler ifa etmis olan Sayistay mensuplarini saygiyla, stkranla aniyo-
rum, kendilerine bundan sonra da basarili ve saglikli yillar diliyorum.

Sayistay, kurulusundan itibaren kamu maliyesinin saglam temeller lizerinde stirekli gelistiriime-
si; kamu kaynaklarinin hukuka uygun, amaclar dogrultusunda ve toplum refahina en yiksek katkiyi
saglayacak sekilde kullaniimasinda énemli roller Ustlenmistir. Bundan sonra da Ulkemizin daha gugld,
istikrarli ve strdurtlebilir bir zeminde hizla mesafe alabilmesi icin hayati gérevler icra edecegine inancim
da tamdir.

Tarihsel slrece baktigimizda, milli iradenin temsilcisi olan parlamentolarin, bitce hakki icin gi-
risilen mlcadelelerin bir UrinU oldugunu gdrtyoruz. Parlamentolarin birinci gdrevi, devlet tarafindan
toplanan gelirlerin ve yapilan harcamalarin kontrol altina alinmasi, bir baska deyisle devlet butgesinin
halkin riza ve beklentileri dogrultusunda sekillenmesini saglamak olmustur. Dolayisiyla biitce hakki, par-
lamenter sistemin ortaya cikmasi ve gelismesinde etkili temel faktdr oldugu gibi, parlamentolarin millet
adina egemenlik hakkini kullanmasinin da temel bir araci olmustur.

Denetim, tarihten giinimuze kadar parlamentolarin en énemli gérevlerinden birisini olusturmak-
tadir. Devletin yapisal ve iglevsel dontsimdu ile beraber Parlamentonun goérevlerinin artmasi, bltce ve
mali sistemlerin denetiminin uzmanlik gerektiren bir is haline gelmesi gibi nedenlerle, parlamentolar
adina denetim goérevini ylritecek uzman kuruluslar olarak Sayistaylarin ortaya ciktigini biliyoruz.

Sayistaylar, bu yonlyle, milli egemenligin en belirgin yansimasi olan biitce hakkinin etkin sekilde
kullaniimasina ve demokratik yonetimin isleyisine dnemli katkilar saglayan kurumlar olarak devletin en
temel organlari arasindaki yerini hakli olarak almislardir.

Osmanli Devleti'nin son dénemlerinde ise, kamu y&netimini, 6zellikle de kamu mali yonetim
sistemini giclendirmek amaciyla baglatilan reform cabalarinin bir Grind olarak kurulan Sayistay, ilk
dénemlerinden itibaren kamu maliyesinin gicli ve sadlam temeller Uzerinde geligtiriimesine énemili
katkilar sunmustur.

Bir bucuk asir 6nce Sayistayin kurulmasinda etkili olan s6z konusu reform ihtiyaci, giinUmuz
dinyasinin da temel gindem maddelerinden birisini olusturmaya devam etmektedir. Tarihte oldugu gibi
bugiin de mali disiplinin saglanmasi ve mali sistemin gticlendiriimesi, daha glvenli bir gelecek ve sirdii-
rUlebilir bir ydnetim igin kritik Sneme sahiptir. Bu gercek, denetimin ve Sayistaylarin dneminin her gecen
glin arttigini ortaya koymaktadir. Ozellikle son birkag yildir tim diinyayi saran kiiresel mali ve ekonomik
kriz, gui¢li bir mali ydnetim icin denetimin dnemini, carpici bir sekilde ortaya koymustur. Saydamligin ve
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hesap verebilirligin zayif oldugu ortamlarin ne tir riskler tasidigini ve toplumlar ekonomik, sosyal, siya-
sal ve daha bircok alanda ciddi sikintilara maruz biraktigini somut érneklerle gézler dniine koymustur.

Sayin Cumhurbaskanim, Degerli Katiimcilar,

Demokrasinin ve ayni zamanda gu¢li, adil bir yénetimin en énemli 6zelligi, saydamlik ve hesap
verebilirligidir. Yonetimin kendisine tevdi edilen gdrevleri en iyi sekilde ve halkin beklenti ve talepleri
dogrultusunda yerine getirmesi; yUrittigu faaliyetler ve sonuglari hakkinda halka ve temsilcilerine he-
sap vermesi, demokrasinin gercek anlamda hayata gecirilebilmesinin temel sartidir. Saydamligin glc-
lendirilmesi ve hesap verebilirligin gelistiriimesinde temel rol ise, kuskusuz Sayistaylara dismektedir.

Diinyada neredeyse kronik hale gelen kiresel krizler ve ydnetisim zaaflarinin yol actigi diger
sorunlar, hemen her Ulkede ydnetimin yeniden yapilandiriimasi ¢abalarina hiz kazandirmistir. Bu ¢a-
balar ayni zamanda y6netimin demokratik niteliginin giclendiriimesini hedeflemektedir. Bu kosullarda,
gUinimuz toplumlarinin daha fazla demokrasi arayisi ile daha gugli bir mali sistem arayisinin birles-
mesi, denetim alaninda Parlamentonun ve ayni zamanda parlamento adina gérev yapan Sayistaylarin
gorev ve sorumluluklarini dnemli dlgctide arttirmistir. CUnkU kiresel kriz de tim acikligiyla géstermistir
ki; demokratik, seffaf ve hesap verebilir bir ydnetim; iyi isleyen bir demokrasi; gucli, istikrarli ve glven
duyulan bir ekonomi; saglikli ve stirdirilebilir bir kamu maliyesi; ancak bagimsiz ve etkin bir denetimle
glvence altina alinabilir.

Ote yandan demokrasi ¢itasinin yiikseltiimesi ile de, halkin kamu kurumlarinin faaliyetlerine ve
kamu kaynaklarinin kullanimina olan ilgisi artmakta, daha saydam ve hesap verebilir bir yénetim talep-
leri yukselmektedir. Bu talepler, daha etkin bir denetim ihtiyacini da giin gectikce artirmakta; dolayisiyla
Sayistayimizin yeni ihtiyac ve beklentiler dogrultusunda kendisini yenilemesini ve sirekli gelistirmesini
zorunlu kilmaktadir.

Sayistay, her seyden 6nce Parlamento olarak milli irade adina gerceklestirdigimiz yasal dizenle-
melerin uygulanmasini gbzeterek, milli iradenin tecelli etmesinde ve hukukun hakim kiinmasinda; ayni
zamanda hukuk disi uygulamalarla miicadele edilmesinde énemli gérevler icra etmektedir.

Sayistay, kétl yonetim uygulamalarini ortadan kaldiracak, iyi ydnetisimi ve surekli gelismeyi tes-
vik edecek, kamuya ait kaynaklarin en verimli ve etkili sekilde kullaniimasini glivence altina alarak “etkin
devlet” hedefine ulasilmasini saglayacak en énemli kurumdur.

Sayistayin bu gérev ve sorumluluklarini daha etkin bir sekilde yerine getirmesi i¢in 6085 sayili
Yasayi ¢ikarttik. Bundan sonra da giinlin ihtiyaglarina ve yeni gelismelere gore gerekli degisiklikleri yap-
mak, Parlamento olarak bizim g&érevimizdir. Zira daha mureffeh, istikrarli ve gicli bir TUrkiye icin Sayis-
tay gUclu olmali ve gliclini etkin bir sekilde kullanabilmelidir. Clinkd gicla ve etkin bir Sayistay; hukuk
devletinin, cagdas demokrasinin ve gucli Turkiye’nin en temel unsurlarindan birisini olusturmaktadir.

Sayin Cumhurbaskanim, Degerli Konuklar,

Bildiginiz Gzere Turkiye Blytk Millet Meclisi olarak Turkiye'yi gelecege glicli bir sekilde tasiya-
cak yeni bir anayasanin hazirlidi icerisindeyiz. Temel hedefimiz, daha 6zgir, daha gicli ve daha saygin
bir Tarkiye’dir.

1862 yilinda “Divan-1 Ali-i Muhasebat” adiyla, yuksek bir mahkeme olarak kurulmus olan Sayis-
tay! yeni Anayasa’da, hem denetim hem de yargi fonksiyonlarini en etkin sekilde yerine getirecek bir
konuma kavusturmamiz gerekmektedir. Sayistayr dogrudan ilgilendiren ya da uzmanlik alanina giren
konular basta olmak Uzere, yeni Anayasa icin Sayistayimizin birikiminden daha etkin bir sekilde yarar-
lanmayi bilmemiz gerekmektedir.

Bu duygu ve disincelerle Sayistayin 150. Kurulus Yil DonUmUna bir kere daha kutluyor, hepinizi
sevgiler, saygilar sunuyorum.




Basbakanimiz Recep Tayyip Erdogan, Sayistayin 150. Kurulus Yil D&nimU dolayisiyla génderdigi
kutlama mesajinda sunlari kaydetti:

“Hesap veren, seffaf kamu yonetiminin teminati olan Sayistay, kamu harcamalarinin hukuka
uygunlugunu incelemek ve denetlemek suretiyle, demokrasimizin igleyisine degerli katkilar sunmaktadir.
Devletimizin énemli yargi kurumlarindan biri olan Sayistay, stirdirmekte oldugu denetim goreviyle, kamu
yonetiminin mali ydnden dogru, etkin ve verimli isleyisine, bunun yani sira halkimizin refah mutluluguna
da hizmet etmektedir. Bu diistincelerle, Sayistayin 150. Kurulus Yil D&nimini kutluyor, degerli Gyelerine
ve tUim calisanlarina basarilar diliyorum.”
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Sayistay Baskani Doc. Dr. Recai AKYEL'in
Konusmasi

Sayin Cumhurbagkanim,

Saygideger Konuklar,

Kiymetli hanimefendiler ve beyefendiler,

Bugun, Turk Sayistayinin kurulusunun 150. Yilini kutlamanin sevincini ve gururunu yasiyoruz.
Bu 6nemli glinimiizde bizler ile birlikte oldugunuz icin sahsim ve Kurumum adina sizleri saygiyla selam-
liyor, stikranlarimi sunuyor ve hos geldiniz diyorum.

Sayin Cumhurbaskanim,

Tirk Sayistayl, bundan 150 sene 6nce bu gin, Sultan Abdulaziz’in onayi ile 29 Mayis 1862
glnu kurulmus olup, 30 Mayis 1862 guni Ahmet Vefik Pasa’nin bagkanlhginda géreve baglamistir. Sul-
tan Abdilaziz’e 29 Mayis 1862 gunl sunulan ve ayni giin onaylanan Sayistayin kurulusu ile ilgili “Arz
Tezkeresi”nin icerigi soyledir:

- Mali konularin diizenlenmesi icin,

- Devletin gelirinden fazla harcama yapmamasi igin,

- Devlet Dairelerince yapilan harcamalarin yil sonlarinda ilgili memurlar tarafindan hesabinin
verilmesi ve bunun saglanmasi icin,

- Her devlette oldugdu gibi, hesaplarin bir ylice mahkeme tarafindan incelenmesi gerektiginden,

- Bir Mahkeme-i Kiibra olarak Divan-i Aliyi Muhasebe veya Divani Muhasebat adiyla bir kuru-
mun kurulmasi,

- Baskanhgina da Evkaf Nazirn Ahmet Vefik Pasa’nin atanmasi,

- Ayrica, ayni Arz Tezkeresi’nin ekinde kurulmasi 6ngdriilen Sayistaya ait yonetmelik hazirlanip
sunulmustur.

imparatorlugun son dénemlerindeki yogun savaslara ve sikintilara ragmen Tiirk Sayistayi fonk-
siyonlarini icra etmis; Milli MUcadele ddneminde Buyuk Millet Meclisinin 23 Nisan 1920’de, Ankara’da
aclimasi ile birlikte calismalarini benzer sekilde strdirmustir. Buyuk Millet Meclisinin bitge denetimini
yerine getirmesinde hic¢bir zaman bir aksama olmamigtir.
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29 Ekim 19283 tarihinde tlkemizde Cumbhuriyet ilan edildikten hemen sonra, Cumhuriyetin ilani-
nin Uzerinden heniiz bir ay dahi gecmeden, 24 Kasim 1923 tarihinde 374 Sayili Kanun ile Cumbhuriyet
déneminin Sayistayi yeniden diizenlenmistir. Bu durum hem Mustafa Kemal ATATURK’(in engin Devlet
Adami oldugunu, hem de Sayistayin Devlet ydnetiminde vazgegilmez bir kurum oldugunu géstermek-
tedir.

Turk Sayistayi, Turk Anayasalarinin timuinde, 1876, 1924, 1961 ve 1982 Anayasalarinda yer
almistir.

Sayin Cumhurbaskanim,

Devletin oldugu, vatandastan verginin toplandigi, kamu harcamasinin yapildigi, bltce uygula-
masinin bulundugu her toplumda Sayistay vardir. Her toplumda Kamu kaynagi kullanan her kisi, kamu
kaynagini nasil kullandiginin hesabini vermektedir. Ginimuzde Birlesmis Milletler Teskilatinin yani sira,
en fazla Uyesi olan uluslararasi érgit olarak ve Birlesmis Milletler Teskilati ile siki isbirligi icinde olan
Diinya Sayistaylar Birligi INTOSAI) Sayistaylar icin kiresel diizeyde kabul gérmis kurallar ve standart-
lar belirlemektedir.

Birlesmis Milletler Tegkilati, Sayistaylarin Glkeleri i¢cin dnemli olduklarinin farkindadir. Birlesmis
Milletler Teskilatinin 22.12.2011 tarihli ve 66 Sayili Genel Kurul Kararl “Sayistaylarin glglendiriimesi
yoluyla kamu yodnetiminin verimliliginin, hesap verebilirliginin, etkinliginin ve saydamliginin artiriimasi”
hakkindadir. Uye Ulkelerin bu karara uymalari beklenmektedir.

Sayin Cumhurbaskanim,
Saygideger Konuklar,

Tark Sayistayl; kamuda hesap verme sorumlulugu ve mali saydamlik esaslar cercevesinde,
kamu idarelerinin etkili, ekonomik, verimli ve hukuka uygun olarak calismasi ve kamu kaynaklarinin
oéngorilen amag, hedef, kanunlar ve diger hukuki diizenlemelere uygun olarak elde edilmesi, muhafaza
edilmesi ve kullanilmasi i¢in;

-Turkiye Buyuk Millet Meclisi adina yapilacak denetimleri yapmakta;

-Sorumlularin hesap ve islemlerini yargilama yoluyla kesin hilkme baglamakta ve,

-Kanunlarla verilen inceleme, denetleme ve kesin hikme baglama islerini yapmaktadir.

6085 Sayili Sayistay Kanununa gore Sayistayin gorevleri sunlardir:

Sayistay;

1) Kamu idarelerinin mali faaliyet, karar ve islemlerini hesap verme sorumlulugu gercevesinde

denetler ve sonuglari hakkinda Tirkiye Blytk Millet Meclisine dogru, yeterli, zamanh bilgi ve raporlar
sunar.

2) Genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin; gelir, gider ve mallarina iliskin hesap ve is-
lemlerinin kanunlara ve diger hukuki diizenlemelere uygun olup olmadigini denetler, sorumlularin hesap
ve islemlerinden kamu zararina yol agan hususlar yargilama yoluyla kesin hikme baglar.

3) Genel Uygunluk Bildirimini Tarkiye Blyik Millet Meclisine sunar.

4) Kanunlarla verilen inceleme, denetleme ve hilkme baglama islerini yapar.

5) Genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerince mali konularda diizenlenecek yénetmelikler
ile ydonetmelik niteligindeki diizenleyici islemler hakkinda istisari géris bildirir.

Sayin Cumhurbagkanim,

Saygideger Konuklar,

Bugunkil Turk Sayistayini diizenleyen 6085 sayili Kanun 19 Aralik 2010 giini yurtrlige girmis-
tir. Sayistay Kanunu yeni tarihli oldugundan dolayi uluslararasi denetim standartlarini yeteri derecede

karsilamaktadir. Sayistay Kanunu ayrica denetimlerin uluslararasi standartlara gére yapilmasini kabul
etmistir.




Tirk Sayistayl basta Anayasa olmak lizere, yasalarda belirtilen yetki ve sorumluluklarini ulusla-
rarasi denetim standartlari, modern teknoloji ve bilisim teknikleri kullanarak yerine getirmektedir.

Sayistay, kendine verilen gorevleri yerine getirirken; Anayasal ve yasal yetkilendirmelerin yani
sira; Sayistayin kurumsal kapasitesinin gelistiriimesi gerektigi, Sayistay mensuplarinin mesleki yeterlilik-
lerinin artinimasi gerektigi, kiresel kabul ve ulusal tercihlerin &nemsenmesi, degisimlerin strekli takibi-
nin zorunlu oldugu ve kamuoyu dniinde kurumsal guvenirliligin yiksek olmasi gerektigi gibi hususlarin
farkindadir.

Sayistay, bizatihi denetimlerinin éncelikli bir amag olmadigi kamu kaynaklarinin saghkh kullani-
mina bir katki oldugu, vatandasin refah diizeyinin artirimasina bir destek oldugunun bilincindedir. Sa-
yistay, gorevlerini saglikli bir bicimde yerine getirebilmek i¢cin kamuoyundan ve vatandastan katki, 6neri
ve elestiri beklemektedir.

Yeni Sayistay Kanunu’nun dogru uygulanmasi ve gegis slrecinin basarili olabilmesi bakimin-
dan; kamu kurumlarinin Sayistay denetiminin niteligini dogru kavramalari, Sayistay denetimi sonucu
bulgulara 6nem vermeleri, Sayistay ile iletisim icinde olmalari, dilek temenni ve sikayetlerini Sayistay
Baskanligina iletmeleri beklenmektedir. Kamu kurumlari, ayrica, kamu kaynaginin elde edilmesi, muha-
faza edilmesi ve kullaniimasi ile ilgili islemlerin dnemli ve hassas konular oldugunun farkinda olmalidir.

Sayistayin amaci, kendisine Anayasa ve yasalar ile verilen yetki ve sorumluluklan dogru ve
saglikh bir bicimde yerine getirmektir. Sayistay, kendisinin kurumsal yapilandirnimasi hususunda ulusal
tercihe saygl duymaktadir.

Tark Sayistayi olarak, yetki ve sorumlulugumuzun kullaniminda; denetim, inceleme, raporlama,
yargilama ve kesin hikme baglama eylem ve islemlerinde ilgili taraflarin ve kamuoyunun yaklagimlari
énem arzetmektedir. Bu baglamda;

Sayin Cumhurbaskanimizin sahsinda, Cumhurbaskanhg Makamina,

Sayin Meclis Bagskanimizin sahsinda, Turkiye Buyuk Millet Meclisine ve degerli Milletvekillerimi-
ze ve Siyasi Partilerimize,

Sayin Basbakanimizin sahsinda, Tirkiye Cumhuriyeti Hilkimetine ve Bakanlar Kuruluna,

Kamuoyuna, basinimiza, sivil toplum kuruluslarina destekleyici, yol gdsterici, gerektiginde eles-
tirici yaklasim ve tutumlarindan dolayi sikranlarimizi arz ediyorum.

Ayrica, Turk Anayasalarinin timtnde, 1876, 1924, 1961 ve 1982 Anayasalarinda yer alan Tirk
Sayistayinin, yazim slireci baslayan yeni Anayasa’da da yer alacagi hususunda stiphe bulunmamak-
tadir. Zira, Sayistay Devletin vazgegilmez énemli bir organidir. Kiresel kabul ve ulusal tercihe goére,
vatandasin refahina katki saglayacak; kamu kaynaklarinin amacina uygun kullanimina yardimci olacak,
yolsuzluk ile micadele edecek; saydam ve hesap verebilir bir devlet ydnetiminin bir parcasi olacak
Sayistay yapilanmasinda, kurum olarak teknik bilgilendirmeye her zaman hazir oldugumuzu belirtmek
isterim.

Sozlerime son verirken; Ulke olarak daha kalkinmis ve daha bayindir olmak; ulus olarak daha
mutlu ve daha zengin olmak Umidiyle, siz degerli katilimcilara saygilarimi ve siikranlarimi arz ediyorum.
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INTOSAI Baskani Terence Nombembe’nin Konusmasi

Ekselanslari Sayin Cumhurbaskani, Saygideger TBMM Baskani, Ekselanslari sizin énderliginizde
Hukumet ve Parlamento Gyelerini saygiyla selamliyorum.

Sizin nezdinizde TUrk vatandaslarini, Sayistay Baskani, ekibi ve personelini, INTOSAI Genel Sek-
reterini, burada bolgesel calisma gruplarini (EUROSAI ve ARABOSAI) temsil eden Baskanlari, EURO-
SAl Genel Sekreterini, INTOSAI camiasindan Yiksek Denetim Kurumu Baskanlarini ve meslektaslarimi
saygiyla selamliyorum.

INTOSAI olarak bu essiz ve 6zel giinde Sayistayin 150. Kurulus Yil Donimine davet edilmis ol-
maktan seref duyduk. Bizler, sevgili ve saygideger dostumuz olarak sizlerle bu mutlu ani kutlamak tze-
re INTOSAUI’nin farkli bolgelerinden temsilciler olarak burada bulunmaktayiz. Dolayisiyla Teskilatin Bas-
kani ve Yonetim Kurulu Bagkani olarak INTOSAI camiasinin tamami adina bu konusmayi yapacagim.

ilk olarak 150 yillik bu dnemli déniim noktasina ulasma basarisindan 6tiir(i Sayistay resmen teb-
rik etmek isteriz. Bu bizim i¢in de dostlugumuzu gl¢lendirmek ve kamu sektéri denetiminde bilgelik
icin mUcadele etmek adina bir baska firsattir. Daha da 6nemlisi biz bu ani, bilgeligin gelistiriimesinde
oncl olmasi yéniinde Sayistay! tesvik etmek icin de bir firsat olarak gériyoruz. Thomas Jefferson
soyle demisti: “Bilgelik kitabinin ilk dersi, dirlstliktir”. Bu s6z, bahsedilen bilgeligin strdirilmesinin
On sartini yani meslegimizde yaptigimiz ve sdyledigimiz her seyin merkezinde dirustlik degerinin go-
zetilmesini vurgular.

Size verecedim hediyeyi segerken Dr. Akyel, Uzerinde Afrika kitasindan “Bes BuyUkler” diye tabir
edilen bes yabani hayvanin yani fil, aslan, leopar, gergedan ve bufalo resimlerinin oldugu Afrika’dan bir
kumas Uzerinde karar kildim. Kitada bu hayvanlardan hangisinin ormanin kirali olduguna dair nihayete
ermemis bir tartisma vardir. Ancak eski zamanlarda Afrika tasrasini bir ugtan digerine yUriyerek gecen
insanlarin gcogunun en ¢ok korktugu hayvanin hangisi oldugu tartisma goétiirmez: bu hayvan bufalodur.




Hatta bufaloyla ilgili kabaca su sekilde tercime edebilecegimiz bir de Afrika deyisi vardir: “Bufalonun
nerelerde ortaya cikabilecegi konusunda en donanimli ve bilge olanlar, yolculukta basi cekmis olanlardir.”

Guvende olabilmeleri icin yolcularin, bufalonun yolundan uzak durmasi gerekirdi ve bu nedenle
en akillica bilgi kaynagi; daha énce 6nde gitmis, bufaloyu belirli bir mesafeden izlemenin faydasini gor-
mus ve onun yolundan uzak durmus olanlardi. Bu bilginin 6ziinde, salt dirUstltk yer alir ki bu durUstlik,
bilgelik testinden gecmeyi saglamistir.

150 yillik varliginiz ve bilginizin, Sayistaya kayitsiz sartsiz gliven duyan paydaslar icin degerli ve
faydall olacaksa Sayistay icindeki kurumsal kilttriin bir parcasi olarak dirtstlik, esit derecede 6nemli
olacaktir.

- Bagimsizliginizi;

- Uluslararasi Yuksek Denetim Kurumlar Standartlarinizi uygulama kabiliyetinizi;
- Kapasite gelistirme ihtiyaclarinizi;

- Yolsuzluk ve sahtecilikle etkin micadelede edebilme ve

- iletisim kabiliyetinizi siirekli olarak degerlendirirken diiriist olmalisiniz.

Bunlar; INTOSAI'nin stratejik 6nceliklerinin tamamidir ve Sayistayin risk-tabanl denetim alanin-
da bir dnci olarak bilgeligini strdirebilmesi icin bu konularda dirist olmasi gerekir. Tlrk hikimeti
ve vatandaslar, ulusun karsi karsiya kaldigi dnemli riskleri en aza indirecek akill ¢éziimler konusunda
Sayistaya gtivenmektedir.

Bizler de INTOSAI camiasinda bilgeligiyle bizleri aydinlatacak ve INTOSAI'nin stratejik dncelikle-
riyle ilgili nerede oldugumuzu degerlendirirken kayitsiz kalma ve dirtst davranmama risklerinden bizi
uzaklastiracak énderlerimizden biri olarak Sayistaya giiveniyoruz.

HikUmetler, parlamentolar, sivil toplum, vatandaslar ve YUlksek Denetim Kurumlar olarak yiz
yuze kaldigimiz tehlikeli “bufalo”; esasta hepimizin maruz kaldigi risklerle miicadelede kayitsizlik ve
kendini begenmisliktir ve dirtst olmamaktir. Yiksek Denetim Kurumlari olarak bizler, bu anlamda daha
aktif bir rol oynamak Uizere birlikte ¢alisabilir ve bdylece hem kendi toplumlarimizda hem de tim diinya-
da daha iyi yasam kalitesinin saglanmasina goérulebilir bir katkida bulunabiliriz.

Tesekkdrler.
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EUROSAI Baskani Guilherme de’Oliveira Martins’in
Konusmasi

Saygideger Sayistay Baskani,
Ekselanslari,
Hanimefendiler ve Beyefendiler,

Sayistayin 150. Kurulus Yil Donimu kutlama téreninde EUROSAI Bagkani olarak konusma yap-
ma firsatina sahip olmaktan 6tird duydugum onur ve mutlulugu ifade etmek isterim.

Bu térene katiimam igin yaptiklarn nazik davetten 6tlrl Sayistay Baskani Sayin Recai Akyel’e
stkranlarimi sunar ve bu énemli giin minasebetiyle kendilerini tebrik ederim.

Sayistay, 29 Mayis 1862’de padisah fermaniyla kuruldu ve 150 yillik bir deneyime ulasti. Mu-
tabakat, kuvvetler ayrihgi ve bagimhlidi ilkelerinin etkili oldugu bir dénemde “denetgiler mahkemesi”
modeline goére kuruldu.

Amag, mutabakat ilkesi temelinde yetkilendirme ve kontrol olmak Uzere iki agidan yiritme organi
ve denetim fonksiyonlarinin birbirinden ayri olmasini saglamakti.

Sayistay, kisa bir siire sonra ilk Osmanli Anayasasi yUrirlige girdiginde (1876) Turkiye’nin ana-
yasal dizenindeki saygin yerini alan ve sonrasinda 1924, 1961 Anayasalarinda ve su anda yururlUkte
olan 1982 Anayasasindaki mevcut konumunu muhafaza eden bir Yiksek Denetim Kurumu haline geldi.

Eski kurumlar, ancak eylemleri ve tecribelerini tarihleri ve zengin kimlikleriyle butlnlestirerek
gelecege bir kdpri kurduklarinda gorevlerini etkin bicimde yerine getirebilir. Bu husus, organik ve ku-
rumsal bagimsizlik gelenegi baglaminda kurumsal olarak gliclenen Sayistay icin de gegerlidir.

Kamu denetimi géreviyle mahkeme fonksiyonlarini binyesinde barindiran ve 150 yillik bir gec-
mise sahip bagimsiz bir kurum olarak Sayistay, yenicagin beraberinde getirdigi zorluklara uyum sagla-
migtir.

Bu goriist desteklemek tizere EUROSAI lyesi Yiksek Denetim Kurumlariyla birlikte Sayistayin,
kurumsal 6zelliklerinde yansitilan Bagimsizlik temel dederini paylastigini vurgulamak isterim.

Kamusal faaliyetlerde saydamlik ve hesap verme sorumlulugu yararina Yiksek Denetim Kurum-
larinca Ustlenilen rol, ancak ve ancak bu kurumlar temel bir sart olan bagimsiz olmalan temelinde insa
edilirlerse saglikh bir sekilde yerine getirilebilir.




Bildigimiz Uzere 2011’de Portekiz, Lizbon’da gerceklestirilen EUROSAI'nin 8. Kongresinde
1977°de Lima’da ve 2007’de Meksika’'da kabul edilen Deklarasyonlarda ifade edilen énemli ilkeleri tek-
rar teyit etmeyi ve vurgulamayi amaglayan Yiksek Denetim Kurumlarinin Bagimsizligina iliskin bir Dek-
larasyon kabul edildi.

Bu deklarasyon, kamu ydnetiminde saydamlik ve dirlUstligin saglanmasi ve bdylece kamuoyu-
nun kamu kurumlarina olan glveninin saglamlastiriimasi icin kamusal denetim fonksiyonunun bagim-
sizhidinin ehemmiyetini vurgulamaktadir.

Bu baglamda INTOSAI'nin oynadigi énemli role, yani Lima ve Meksiko Deklarasyonlarinda yer
alan ilkelerin BM kararlarinda kiresel bir referans kaynak olarak taninmasi amaciyla gésterilen cabalarin
basarisini gosteren 22 Aralik 2011 tarihli “Yiksek Denetim Kurumlarinin (Sayistaylarin) Giglendiriimesi
Yoluyla Kamu Y&netiminin Verimlilik, Hesap Verebilirlik, Etkinlik ve Saydamhiginin Artirimasi” baglikli 66.
BM Genel Kurur Kararina deginmek isterim.

S6z konusu BM Kararinda Yiksek Denetim Kurumlarinin (Sayistaylarin) yalnizca denetlenen ku-
rumdan bagimsiz olmalari ve dis etkilere karsi korunmalari halinde gdrevlerini nesnel ve etkili bir sekilde
yerine getirebilecekleri ifade edilmistir.

Saydamlik ve hesap verme sorumlulugu; iyi ydnetisim ve demokratik devletler igin vazgegilmez
olarak kabul edilen iki asli unsurdur.

Vatandaslarin mesru beklentisi, kamu ydnetiminin halkin ¢ikarlarini etkin sekilde gdézetmesi ve
kamudaki ydneticilerin uzmanlik bilgilerini ve faaliyetlerini toplumun hizmetine sunmalaridir.

Saydamlik ve hesap verme sorumlulugu, kamu yénetiminin eylemleriyle ilgili sosyal kontroltin icra
edilmesine olanak tanrr.

Her iki deger; mizakere, karar alma, ylUritme veya kontrol yénleriyle kamusal konulara bilingli bir
sekilde midahil olmalari i¢in vatandaslara kamu yénetiminin dnemli yénlerine iliskin bilgi saglar.

Saydamlik ve hesap verme sorumlulugu; ayrica kanunilik, esitlik, yansizlik ve kamu yarari glitme
gibi diger asli deger ve ilkeler icin teminat saglayici bir hizmet gorir.

Bizlere rehber ilkeleri gésteren INTOSAI Standartlarinin olusturdugu temel cercevesinde bu de-
gerlerin, her seyden 6nce kendi kurumlarinizca benimsenmesi zorunlu degerler olarak gérildugind
hatirlamak énemli.

Bu baglamda 8. EUROSAI Kongresinde bu konuda benimsenen bir sonucu burada yinelemek
isterim:

“Ornegin denetim, raporlama, tavsiyede bulunma, iyi uygulamalar vurgulama ve bazi hallerde de
yargisal ve yaptinm yetkileriyle Ylksek Denetim Kurumlan; hesap verme sorumlulugu kultdriinin yer-
lestiriimesi ve hesap verme surecinin etkin sekilde islemesinin saglanmasinda énemli bir role sahiptir.
ilke-tabanli bir hesap verme sorumlulugu gergevesinin gelistirilmesi icin diger paydaslarla da isbirligi
yapabilirler.”

EUROSAI Bagkani olarak hem kendi yetki alanlarinda hem de karsilikl isbirligi alaninda Ylksek
Denetim kurumlarinin yararina katkida bulunmaya dénik giicli azmine sahit oldugumuz Sayistayin 150.
kurulus Y1l DénimUne davet ettiginiz icin bir kez daha tesekkurlerimi ifade etmek isterim.

150. Yl D6nUimU minasebetiyle Sayistayi tebrik eder ve en iyi dileklerimi sunarim.

Cok tesekkiirler.
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Ekselanslari Dr. Abdullah Giil, Tirkiye Cumhuriyeti Cumhurbagkani,

Ekselanslari Sn. Recep Tayyip Erdogan, Turkiye Cumhuriyeti Bagbakani,

Ekselanslari Sn. Cemil Cigek, Turkiye Cumhuriyeti TBMM Baskani,

Sayin Dr. Recai Akyel, Turkiye Cumhuriyeti Sayistay Baskanl,

Hanimefendiler ve Beyefendiler,

Bu tarihi kutlamaya katilmak ve Tirk Sayistayinin 150. Kurulus Yil DonUmU kutlamalarinda sizle-
rin sevincini ve mutlulugunu paylasmak benim igin blyUk bir ayricalik ve onurdur.

Bu kutlu glinde konusma yapmak Uizere beni davet ettigi icin ve bizlere gosterilen sicak karsilama
ve cdmert misafirperverlikten 6tirl sevgili kardesim ve meslektasim Dog. Dr. Recai Akyel’e mitesek-
kirim.

Bu vesileyle dénim noktasi niteligindeki bu yil ddniimiinde Sayistayin bu etkileyici uzun tarihinde
kaydettigi olaganisti basarilarindan 6tiri en icten tebriklerimi sunar ve éniimiizdeki yillarda Sayistaya
bu blyuk Ulkeye hizmet ederken daimi basar ve daha mureffeh bir gelecek dilerim.

Ekselanslari,
Hanimefendiler ve Beyefendiler,

Buglin geriye donlp baktigimizda Sayistayin bu biyik ulusun tarihinde ne kadar kokll bir geg-
mise sahip oldugunu fark ediyoruz. Sayistay, gelismis ve gelismekte olan Ulkelerde birgok ylksek de-
netim kurumu kurulmadan ¢ok daha énce padisah fermaniyla 1862’de kuruldu; Buiyuk Millet Meclisinin
glclu himayesi ve destegiyle birlikte Sayistaya yargi yetkisi ve ¢ok sayida sorumluluk verildi. Engin
tecriibesi ve kapsamli bilgi birikimiyle zenginlesen bu uzun tarih, son yillarda Sayistayin sahit oldugu
kayda deger ilerleme ve basarilara da bliylk katki sagladi.

Modern, bagimsiz, profesyonel, saydam ve slrdirllebilir bir kamu denetimi ve hesap verme
sorumlulugu sistemi icin gicli bir zemin hazirlamaya yodnelik yillardir devam eden ortak ¢cabalarimiz ve
sUrekli miicadelelerimizden sonra simdi Sayistayin sadece Ulke icerisinde degil ama ayni zamanda hem
bolgesel hem de uluslararasi diizeyde iyi yapilandiriimis, olgun ve son derece saygin bir kurum oldugu
blyulk bir glivenle séylenebilir.

Ekselanslari,

Hanimefendiler ve Beyefendiler,

isbirligi, karsiliki deneyim ve bilgi paylagimi ilkeleri; Uluslararasi Yiiksek Denetim Kurumlari Tes-

ARABOSAI Baskani Dr. Usame Cafer Fakih’in
Konusmasi
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gulamalara uygun olarak gérev ve yetkilerini yerine getirmek amaciyla kurumsal kapasitelerini artirmak
Uzere bilgi ve deneyim paylasiminda bulunmalarina ve igbirligini gl¢lendirmelerine olanak verecek bir
platform olusturma tesebbusiyle ¢cok sayida yiksek denetim kurumu arasinda cesitli girisimlerde bu-
lunuldu ve goérismeler yapildi.

1953’te INTOSAI'nin kurulmasiyla birlikte bu girisimler ve ¢abalar, meyvesini verdi. Bu yeni kuru-
lan Tegkilatin ilk Kongresi, ayni yil dort kitadan 34 Yiksek Denetim Kurumunun katihmiyla gergeklesti-
rildi.

Son altmig yilda INTOSAI’nin Uye sayisi 190’a ulasti. Bu rakam, kendi tyeleri arasinda oldugu ka-
dar ayni ilgi alanlarina ve amaglara sahip diger kuruluslarla da karsilikli faydali igbirliginin artan dnemine
tim Gye Ulkelerin duydugu kuvvetli inanci ortaya koymaktadir.

Buglin ylksek denetim kurumlarinin yénetisimi destekleme, saydamligi ve hesap verme sorum-
lulugunu arttirma ve yolsuzlukla miicadelede 6nemli rol oynadigi yaygin olarak kabul edilmektedir. Milli
kaynaklarin ve kamu parasinin; tim vatandaslara yarar saglayacak sekilde, tutumlu ve verimli harcan-
masi ve usuliince hesabinin verilmesini temin ederek kamu menfaatine hizmet etmede ylksek denetim
kurumlari, essiz bir konuma sahiptir.

INTOSAI ve Uyeleri; bagimsizlik, duristlik, profesyonellik, gtvenilirlik ve yenilik ilkelerine her za-
man biylk énem atfetmistir. Bu nedenledir ki INTOSAI, “Karsilikll Deneyim Herkese Yarar Saglar” ifa-
desini slogani olarak kabul etti.

Bu glclu istek, INTOSAI ve Birlesmis Milletler Sosyal ve Ekonomik Konsey (ECOSOC) arasinda
1962’de diizenlenen ilk toplantida da ortaya konuldu. Amag, bu yeni kurulan Tegkilatin temel hedeflerini
ve ana degerlerini vurgulamak ve igbirligi icin yeni ufuklar agmakti. Bunun bir sonucu olarak 1970’de
INTOSAI'ye Uluslararasi Hikimet Digi Kurulus statiisi verildi.

Denetimin temel prensipleri ve kavramlarini ortaya koymak ve Yiksek Denetim Kurumlarinin ba-
gimsizligi, kapasite gelistirme ve bilgi paylasiminin dnemini vurgulamak amaciyla 1977°de diizenlenen
9. INTOSAI Kongresinde Lima Deklarasyonu kabul edildi. Ayrica Yiksek Denetim Kurumlarinin bagim-
sizhigini daha fazla artirmak ve kamu sektériinde mali denetim ilkelerini belirlemek amaciyla Meksiko
Deklarasyonu benimsendi.

Ekselanslari,
Hanimefendiler ve Beyefendiler,

INTOSAI, 50. kurulus Yil D6nUmUnu Ekim 2003’te kutladi ve Tegkilatin tarihinde bir dédniim nok-
tasi niteliginde olan ve 21. yy’in berberinde getirdigi zorluklarla basa ¢ikmada ileriye yénelik buyuk bir
adim olan ilk Stratejik Planini kabul etti. Bu planin temel amaci, eylemleriyle baskalarina érnek olan
uluslararasi model bir kurulus olma tutkusuyla birlikte INTOSAI'nin ¢alismalarini diizenlemek, yénlen-
dirmek ve stratejik amaglarini tanimlamaktir.

Ekselanslari,
Hanimefendiler ve Beyefendiler,

Lima ve Meksiko Deklarasyonlarinin taninmasiyla ve bagimsizliklarini gliclendirme ve onurlu gé-
revlerini yerine getirme yolunda tim YiUksek Denetim Kurumlarinin yillarca gésterdigi siki ¢calisma ve
glcli azim sonucunda 66. BM Genel Kurulu, Aralik 2011°de “Yiksek Denetim Kurumlarinin (Sayistay-
larin) Giglendirilmesi Yoluyla Kamu Y&netiminin Verimlilik, Hesap Verebilirlik, Etkinlik ve Saydamhginin
Artirlmasi” baglikli Karari kabul etti.

S6z konusu Karar, INTOSAI tarihinde bir kilometre tasidir. Karar metninde Genel Kurul su husus-
lar ilk defa kabul etmigtir:

1. Yuksek Denetim Kurumlarinin (Sayistaylarin) yalnizca denetlenen kurumdan bagimsiz olmalar
ve dis etkilere karsi korunmalari halinde gérevlerini nesnel ve etkili bir sekilde yerine getirebileceklerini
kabul etmistir.

2. Birlesmis milletler ayrica Binyill Kalkinma Hedeflerini de iceren uluslararasi kabul gérmus kal-
kinma hedefleri ve ulusal kalkinma amac ve dnceliklerinin gerceklestiriimesine olanak saglayacak se-




kilde kamu yonetiminin verimlilik, hesap verebilirlik, etkinlik ve saydamliini artirmada Yiksek Denetim
Kurumlarinin (Sayistaylarin) édnemli rolinG kabul etmistir.

3. Birlesmis Milletler; gu¢lendirilmis Yiksek Denetim Kurumlar (Sayistaylar) araciligiyla verimlilik,
hesap verebilirlik, etkinlik ve saydamli§i saglayarak iyi ydnetisimi desteklemek amaciyla Uye Devletleri
ve Birlesmis Milletlerin ilgili kuruluslarini, kapasite gelistirme alani da dahil olmak (zere Uluslararasi
Yiiksek Denetim Kurumlar Orgiitiiyle isbirligini stirdiirmeleri ve bu igbirligini gliclendirmeleri yéniinde
tesvik etmektedir.

Ekselanslari,
Hanimefendiler ve Beyefendiler,

Sayistayin 150. Kurulus Yil D6nUmiinl kutlarken bu; ayni zamanda Yiksek Denetim Kurumlari
olarak bizlerin, basarilarimizdan séz etmemiz ve énimuzdeki zorluklar Uzerinde disiinmemiz igin de bir
firsattir. inaniyorum ki iyi yénetisimin saglanmasi, saydamligin artirimasi, hesap verme sorumlulugunun
isletilmesi, yolsuzlukla miicadele ve diristligin muhafaza edilmesinde glvenilir ve inanilir kurumlar
olarak calismalarimizin katti§i deger ve sagladigi faydalar; vatandaslarin, medyanin, toplumlarin, par-
lamentolarin ve genel olarak tim dinya toplumlarinin takdirini kazanirken bu yil dénimd, bizim uzun
yolculugumuzda diger bir kilometre tasi olacaktir.

Bu tarihi kutlamada bizleri bir araya getirdigi ve hepimize gosterdigi sicak karsilama ve comert
misafirperverlikten 6tlrt ev sahibimiz Dog. Dr. Recai Akyel’e bir kez daha tesekkurlerimi sunmama izin
veriniz. Tarkiye Cumhuriyetine ve onun milkemmel halkina en kalbi tebriklerimizi sunmak isterim.

Beni dinlediginiz icin tesekklr ederim.




SAYISTAY

150. KURULUS YILDONUMU
KUTLAMA ETKINLIKLERI

B “Sayistay Tarihi” Konulu Konferans

Sunus: Prof. Dr. Ahmet AKGUNDUZ
Tarih: 14 Mayis 2012 e Yer: Sayistay Konferans Salonu ¢ Saat: 14:00

B Basarili Olan Yonetim Mensuplarimiza “Basari Belgesi” Verilme Téreni
Tarih: 16 Mayis 2012 e Yer: Sayistay Konferans Salonu ¢ Saat: 14:00

B TBMM ve Sayistay Futbol Takimlan Arasinda Ozel Miisabaka
Tarih: 17 Mayis 2012 e Yer: MTA Futbol Sahasi ® Saat: 10:00

B Mensuplarimiza Plaket Toreni
Tarih: 18 Mayis 2012 e Yer: Sayistay Konferans Salonu ¢ Saat: 14:00

B TRT Ozel Programi “Aksam Sefas”
Tarih: 22 Mayis 2012 e Yer: TRT Ari Stidyosu ® Saat: 19:30

B “Kamu Zararn” Konulu Panel

Moderator: Prof. Dr. M. Kamil MUTLUER
Tarih: 24 Mayis 2012 e Yer: Sayistay Konferans Salonu ¢ Saat: 14:00

B Sayistay 150. Kurulus Yildénimii Kutlama Toéreni
Tarih: 29 Mayis 2012  Yer: Sheraton Ankara Hotel ® Saat: 10:30

M Uluslararasi Sempozyum
Tarih: 29 Mayis 2012 e Yer: Sheraton Ankara Hotel ® Saat: 13:45

Telefon : 0.312 295 42 12
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