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SUNUS

Uludag Universitesi Iktisadi ve Idari Bilimler Fakiiltesi arastirma
gorevlilerinden Tolga DEMIRBAS tarafindan kaleme alinan "Sayistaylar
Tarafindan Gergeklestirilen Performans Denetimleri ve Tiirk Sayistay
Uygulamasi” baghkli kitabin1 yayina verdigimiz tarih "Avrupa Birligi
Muktesabatinin  Ustlenilmesine Iligkin Tiirkive Ulusal Programi™n kabul
edildigi ve kamuoyunda enine boyuna tartigildig1 giinlere rastlamaktadir.

Ulusal Programimiz Sayistaya pek c¢ok sorumlulugun yani sira
performans denetimlerini uluslararasi standartlara ve iyi uygulama orneklerine
gore yayginlastirma gorevini vermektedir. Bu bakimdan, hem kurumsal
onceliklerimizi ve kaynak tahsisimizi yeniden gbézden ge¢irmek hem de
akademik c¢evrelerden eskiye oranla daha ¢ok katki ve destek saglamak
durumundayiz.

Oyle umuyorum ki, bu tiir 6zgiin calismalar ile yiiriitecegimiz
performans denetimleri arasinda etkilesim arttikca Ozledigimiz hedeflere
varmamiz da ¢ok daha kolaylasacaktir.

Bu diisiincelerle gen¢ arastirmaciyr kutluyor, baskida emegi gegen
mensuplarimiza tesekkiir ediyorum.

Prof. Dr. M. Kamil Mutluer
Baskan
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ONSOZ

Paradigmatik doniisiimler giinimiizde hemen her alanda kendini
hissettirmektedir. Biirokratik yonetim anlayisindan performans yonetimine;
geleneksel biitce anlayisindan sonug-odakli biitcelemeye; sorumlu devletten
vatandaslarina performansinin hesabini veren devlete dogru uzanan gelisimler
buna 6rnek gosterilebilir. Benzer sekilde bu doniisiimlerden etkilenen énemli bir
alan da denetimdir. Ozellikle 1960'ann sonlarindan itibaren hukuka uygunluk
denetiminin birtakim sorunlara ¢are olamamasi bu alanda performans denetimi

adi1 verilen yeni bir paradigmanin yiikselmesine yol agmustir.

Yiiksek Denetim Kurumlar1 olarak adlandirilan ve kamu fonlarinin en
yakin takipgisi olarak bilinen Sayistaylar da bu yeni olusumdan etkilenmisler;
denetimlerinde kesin hesaplarin yasalara uygunluguna ve dogruluguna ilaveten
sistem ve sireclere odaklanarak, faaliyetlerin verimliligini, etkinligini ve

tutumlulugunu ele almaya baslamislardir.

Agustos 2000 tarihinde Uludag Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii
Maliye yiiksek lisans programinda savundugum tezin bir versiyonu olan bu
calisma Sayistaylarca uygulanan yiiksek denetim baglaminda giiniimiizde etkin
bir sekilde bircok iilkede yiiriitiilen performans denetimlerini ele almakta ve

tilkemizde bu alanda yasanan gelismeleri sunmaya ¢alismaktadir

Yayinlanmasi, Avrupa Birligi Miiktesebatinin Ustlenilmesine Iliskin
Ulusal Programimizin hazirlandigi giinlere rastlamasi dolayisiyla benim i¢in ayri
bir 6énemi olan bu ¢alismanin hazirlanmasinda tesekkiir bor¢lu oldugum kisilerin
basinda yol gostericiligi ve genis bilgisi ile tez danismanim ve hocam Prof. Dr.
Figen ALTUG gelmekte. Tez jiirisinde bulunma nezaketini gostererek ¢alismayi
satir satir inceleme titizliginde bulunan hocalarim Prof. Dr. Nihat
EDIZDOGAN'a, Prof. Dr. Adem CABUK'a ve Yrd. Do¢. Dr. Ozhan
CETINKAYA'ya ise siikranlarimi sunuyorum. Tezin tamamini inceleyerek
yararl elestirilerde bulunan Yrd. Dog¢. Dr. Armagan TARIM'a, ¢alismalarimin

basindan bu yana iletisim halinde oldugum, genis kaynak destegi ve ilgisi ile



uygulama konusundaki engin bilgisinden yararlandigim Arastirma ve Tasnif
Grubu Sefi Uzman Denet¢i Sacit YORUKER'e; yine sorularima bikmadan yanit
veren Performans Denetimi Grubu Sefi Uzman Denet¢i Fikret GULEN'e, ayrica
yararli elestirileriyle katkida bulunan meslektasim Dr. Adnan GERCEK'e

tesekkiir ederim.

Bu eser, performans denetimi alaninda 6zgiin eserlerin hazirlanmasina
vesile olmasi halinde hedefine ulasacaktir. Kuskusuz tiim hata ve eksikler yazara

aittir.

Tolga DEMIRBAS



GIRIS

Temel amaci kisi ve kurumlara alacaklari1 kararlarda yol gostermek olan
denetim kavrami kurum yoneticileri ve kurumun {iyeleri, 68retmen ve
ogrenciler gibi iki taraf arasinda var olan bir hesap verme sorumlulugu
iligkisine dayanir. Bu iligki denetimin yapilmasi i¢in bir 6n kosul ayni
zamanda onemli bir nedendir. En 6nemli hesap verme sorumlulugu iligkisi
ise topluma hizmet sunan, bu hizmetler i¢in vatandaslardan alman gelirleri
kullanarak harcama yapan kisi ve kurumlarla bu yetkiyi onlara veren toplum
arasinda bulunmaktadir. Vatandaslar verdikleri vergi, har¢ vb. kamu
gelirlerinin hukuka uygun, verimli, etkin ve tutumlu bir sekilde kullanilarak
kendilerine hizmet olarak donmesini beklemekte, kamu fonlarin1 bu yonde
kullanmak da bu yetkiye sahip olan kisi ve kurumlara diismektedir.

Vatandas ile toplum arasindaki hesap verme sorumlulugu iliskisine
dayanarak, kamu fonlarmin toplumun istedigi yonde kullanilip
kullanilmadiginin belirlenmesinde ise her bagimsiz devlette var olan ve
yiksek denetim kurumlar1 olarak adlandirilan Sayistaylar kilit rol
oynamaktadirlar. Tiim kamu fonlarimi1 denetleyebilen ve fon kullanimi ile
ilgili bilgileri yasamaya ve dolayisiyla topluma sunan s6z konusu birimler,
yaptiklart denetimlerle hesap verme sorumlulugunun gereklerinin ne derece
yerine getirildigini bagimsiz bir sekilde belirlemekte ve bu konuda bir
giivence kaynagi olmaktadirlar.

Denetimin  dayanagini  olusturan hesap verme sorumlulugunun,
baslangicta “kanunlara uyuldugu takdivde isler diizgiin gider” anlayisi ile
sadece kullanilan fonlarin yasalara uygunlugu yoniinden ele alinmasi ile
Sayistaylarin yaptiklar1 denetimler de bu cergevede sekillenmis; biitge
aracilig1 ile verilen ddeneklerin yasal sinirlar icinde kullanilip kullanilmadig,
hesaplarin aritmetik dogrulugunun olup olmadigi, harcama limitleri i¢inde
kalinip kalinmadigi, kaynaklarla ilgili yolsuzlugun var olup olmadigi gibi
hukuksal bir anlayisla ele alinarak yeterli goriilmistiir. Bununla birlikte,
ozellikle yirminci yiizyilin ortalarinda, devlet faaliyetlerindeki niteliksel ve
niceliksel artislar, etkinlik ve verimlilik arayislari, toplumun verdigi vergiler
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karsiliginda daha kaliteli hizmet talep edecek duruma gelmesi yani
bilinglenmesi gibi nedenlerle sadece hukuka uygunluk degil, kaynaklarin
verimli, etkin ve tutumlu kullanilmasindan sorumlu tutulma da giindeme
gelmistir. Boylece Sayistay denetimleri de “hangi yasalar ¢ercevesinde ne
kadar kaynak kullamldi?” anlayisindan “kaynaklar toplumun istedigi yonde,
verimli, etkin ve ekonomik yani en yiiksek fayda saglayacak sekilde mi
kullanilryyor?”, anlayisint  yansitan ve performans denetimi olarak
adlandirilan ¢agdas anlayisa dogru ilerlemistir.

Bireyler tarafindan 6denen vergiler karsiliginda ne elde edildigini, hangi
basar1 diizeyine ulasildigini gosteren, performansin gelistirilmesi i¢cin kamu
birimlerine ve yasamaya onerilerde bulunan, idari ve mali reformlan tesvik
eden performans denetimini yapmayan, en azindan bu denetime ge¢me
hazirliklar i¢inde olmayan Sayistay hemen hemen yok gibidir. Ulkemizde de

‘“

daha onceleri “etkinlik denetimi” olarak adlandirilan performans denetimi ile

ilgili caligmalar 6zellikle Sayistay bazinda devam etmektedir.

Bununla birlikte Sayistaylarca yapilan performans denetimleri {izerine
Tirkiye’de irdelenmeyen genis bir alan bulunmaktadir. Diger tilkelerde
denetim ve performans denetimi derinlemesine incelenmesine ragmen
Tirkiye’de Sayistay’in disinda konu ile ilgilenen kisi ve kurum sayisi
olduk¢a smirlidir. Bu nedenle bu ¢alisma konusu, kismen de olsa bu
boslugun doldurulmasina katkida bulunma amaciyla se¢ilmis; calismada
performans denetiminin tanitilmasi; Sayistay agisindan Tiirkiye’deki mevcut
kosullarin performans denetiminin etkin uygulanabilmesi i¢in gerekli
yeterlilige sahip olup olmadiginin tespit edilmesi ve bu yolda yapilmasi
gerekenlerin saptanmasi amaglanmustir.

Bu c¢er¢evede dokuz boliimden olusan ¢alismanin birinci béliimiinde
Sayistaylar hakkinda genel bilgilere yer verilmistir. Ikinci boliimde denetim
kavram1 ve vyiiksek denetim {izerinde durulmus, igiincii boliimde ise
performans denetiminin gelisimi, amacglar1 ve nedenleri incelenmistir.
Performans denetiminin unsurlarina performans oOlglimiinden hareketle
ulasma dordiincii  boliimde hedeflenmistir. Beginci boliim performans
denetimi standartlar ile siirecini anlatmakta; altinct béliimde ise performans
denetiminin etkin bir sekilde uygulanabilmesi i¢in gerekli olan kosullar
belirtilmektedir. Yabanci {iilke Sayistaylariin performans denetimi
uygulamast ile ilgili bilgiler yedinci béliimiin konusunu teskil etmektedir. Son



Giris

iki boliim 1se oncelikle Tiirkiye’de Sayistay performans denetimini dogrudan
veya dolayl1 olarak gelistirme amaci tasiyan ¢alismalar1 ele almakta ve bu
cercevede ulasilan nokta ile Sayistay performans denetiminin etkin bir
sekilde uygulanabilirligini tartismakta ayni zamanda c¢esitli Oneriler de
getirmektedir.
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Sayistaylar Hakkinda Genel Bilgiler

BIRINCIi BOLUM
SAYISTAYLAR HAKKINDA GENEL BILGILER

I. TARIHSEL GELISIiM

Tarihsel gelisime bakildiginda Sayistaylarin dogusu ile parlamenter
demokrasinin gelisimi arasinda bir paralellik oldugu goériiliir. Parlamenter
demokrasinin olusturulmasina ise biitge kurumu ve biitce hakki Onderlik
etmistir.

Baslangi¢ta kimseye danismadan vergi ve resim tarh edebilen krallara,
alman vergilerin bir 6l¢iisii olmasi gerektigini ileri siirerek miilk sahiplerinin
kars1 ¢ikmasi ile ilk mali uzlasma belgesi olan “Magna Carta” (1215)
imzalanmis, buna goére vergilerin derebeylerinden olusan ve parlamentolarin
bir nevi c¢ekirdegini olusturan “halk meclisi” tarafindan konulabilecegi
kararlastirilmistir’. Biitge yoniiyle vergi alma hakkinin krallardan topluma
gecmesini ifade eden bu gelisme ile parlamentolarin ve ilk Sayistay’in
temelleri de atilmis oluyordu. Nitekim 1290 yilinda halk meclisi feodal
temsilcilerin yaninda tiiccarlarin da yer aldigi bir kurul haline gelerek
degisime ugramis ve adina da parlamento denilmistir’. Bu degisimle birlikte
cok gecmeden parlamentonun aldigi vergisel kararlara kralin uyup
uymadigini denetleme ihtiyaci, Diinya’da ilk Sayistay olarak kabul edilen
Ingiltere Sayistayr’nin “Auditor Exchequer” adiyla 1314 yilinda kurulmasini
saglamistir’ . Goriildugi gibi ilk Sayistay parlamentonun kral1 vergisel yonden
denetleme ihtiyacinin bir {iriinii olmustur. Bununla birlikte Ingiltere
Sayistay1, kurulus agisindan bir istisna teskil etmektedir. Diinya genelinde
Sayistaylarin  dogusu, bugilinkii anlamiyla parlamenter demokrasinin
yerlesmeye baslamasi ve biit¢ce hakkinin tam olarak parlamentoya ge¢mesi ile
1750-1800’1u yillarda gergeklesmistir.

Vergi alma hakkinin toplum adina parlamentoya ge¢mesi biitce hakki
acisindan ilk asamay1 olusturuyordu. Daha sonralari bunun yetersiz oldugu

! Atilla Inan, Biitiin Yénleriyle Tiirk Sayistayl, [k.y.], Ankara, 1992, s.3; Mechmet Akad, Genel
Kamu Hukuku, Filiz Kitabevi, Istanbul, 1993, s.84; Bedi N.Feyzioglu, Nazari, Tatbiki,
Mukayeseli Biitce, 7.b., Filiz Kitabevi, Istanbul, 1984, s.16.

2 Akad, a.g.e.,s.85.

Cengiz Giirsu, “Diinya Sayistaylarinin Konum ve Islevleri”, Sayistay Denetcileri Dernegi Meslek

Dergisi Mali Hukuk, Y1l 13, Say1 73, (1983), s.3.

5
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anlasildi. Diger bir deyisle, Onceleri derebeyleri ve tiiccarlardan olusan
parlamentonun koyulan vergiler hakkinda s6z sahibi olmasi, vergilerin
bagimli oldugu bir diger alanin mevcudiyetinden dolay1r yeterli
olmamaktaydi. Gergekten devlet giderlerinin tutar1 dogrudan alinacak
vergileri de belirlemekteydi. Bu nedenle devlet giderleri hakkinda s6z sahibi
olmadan vergisel yikiimliiliiklerin sinirlandirilmas: ve yeni vergilerin
konulmasinin énlenmesi miimkiin degildi'. Vergi alma hakkindan sonra
vergilerin nerelere ve nasil harcanacagina yani biitce hakkinin giderler
yoniiyle parlamentoya ge¢mesine iliskin miicadele ise ancak 1688 Ihtilali ve
bir yil sonra Haklar Kanununun (Bill of Rights) kabuliiyle sonu¢lanmig ve
vergi alma hakkindan sonra vergilerin nerelere ve nasil kullanilacagi da
kralin yetkilerinden ¢ikarak parlamento tarafindan belirlenmeye baglanmistir.
Devlet gelir ve giderlerinin her yil parlamento tarafindan onaylanmasi diger
bir deyisle biitce hakkinin tam anlamiyla parlamentoya ge¢mesi ise ancak
1760 yilindan sonra miimkiin olabilmistir’.

Goriildigi gibi parlamentolar kralin yetkilerini sinirlandirarak toplum
adina devlet gelirleri ve giderleri {izerinde s6z sahibi olabilmek amaciyla
kurulmuslardir. Ozellikle Fransiz Ihtilalinden sonra parlamentolarin basta
temel hak ve Ozgirliiklerin kullanilmas1 olmak tizere bir¢ok gorevi
tistlenmesi ve siyasal iktidar1 bizzat kendi i¢inden olusturmaya baslamasi
parlamentolarin  biitgenin yapilma ve de kontrol edilme alanindaki
fonksiyonun azalmasina yol agmistir. Ayrica devlet gelir ve giderlerindeki
cesitlenme ve artiglar biitce yapma ve denetleme isini bir uzmanlik haline
getirmistir. Iste bu ortamda parlamenterlerin biitce denetimi konusunda
yeterli bilgiye sahip olmalarmin giicligli ve istlendikleri ¢esitli gorevler
nedeniyle buna zaman da ayiramayacak olmalar1 bu isi parlamento adina
yapacak olan uzman bir kuruma birakmalar1 sonucunu dogurmustur ki bu
kurumlar Sayistaylardir®.

Bu baglamda, Kita Avrupast iilkelerinden Fransa’da Sayistay’in
kurulusu 1800°1ii yillara rastlar. Ingiltere 6rneginde oldugu gibi 14. yiizyilda
kralin vergi koyabilmesi i¢in bagvurmasi gereken “Etats Generaux” adli halk

Inan, a.g.e., s.3.

> Hazim Atif Kuyucak, Biitce, Istanbul Universitesi Iktisat Fakiiltesi Yaymi No: 60, Istanbul, 1952,
s.16-17 ve Nihat Edizdogan, Kamu Biitgesi, Genisletilmis 4.Baski, Ekin Kitabevi Yayini, Bursa,
1998, ss.21-22.

Inan, a.g.e., s5.3-4.
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meclislerinin oyuna bagvurmasi gelenegi bulunmasina ragmen bu gelenek
zamanla ortadan kalkmis, ihtilalden sonra biitce hakkinin tam anlamiyla
yerlesmesi ile Napolyon’un, devleti yeniden orgiitleme ¢alismalar1 sirasinda
Fransiz Sayistay1 1807 yilinda kurulmustur’.

Tiirkiye’de biitce hakkinin yerlesmesi ve Sayistay’in kurulmasi ise,
Ingiltere ve Fransa’da oldugu gibi halk hareketleri sonucu degil, {ist
kademedeki yoneticiler araciligr ile gergeklestirilen 1slahat hareketleri sonucu
olmustur®. Fransa modeli érnek alinarak 1862 yilinda Divan-1 Muhasebat
adiyla kurulan Sayistay, 1876 yilinda olusturulacak olan Anayasa ve Meclis
miiesseselerinden de 6nce var olmus, hatta bundan da 6teye bu miiesseselerin
yiiriirliikten kaldirildig: zamanlarda bile varligini korumustur’.

Kisaca ifade etmek gerekirse bir kamu kurumu olarak Sayistaylar da,
diger kurumlar gibi Oncelikle bireysel c¢abalarla ¢oéziilemeyen sorunlara
¢oziim bulabilmek amaciyla kurulmuslardir'®. Bu ise genellikle demokratik
siirecin bir pargasi ya da bu siirece katilma g¢abalarinin bir sonucu olarak
gergceklesmistir.

I1. SAYISTAYLARIN VARLIK NEDENLERI VE MISYONLARI

Yiiksek denetim kurumlari (Supreme Audit Institutions) olarak da
adlandirilan Sayistaylarin, tarihsel gelisimden de anlasildigi gibi siyasal
iktidarin faaliyetlerini denetleyerek sonuglarini yasama organina (daha
oncesinde krala) bildirme amaciyla kurulduklar1 goériilmektedir. Dolayisiyla
yiiriitme organminin denetlenmesi Sayistaylarin varlik nedenlerinden birisini
olusturmaktadir.

Sayistaylar ayni zamanda demokraside birer denge unsurudurlar.
Toplumun kendi kendini yOnetmesi, ylirlitmenin ve yasama organinin
faaliyetlerinden haberdar edilmesi ile miimkiin olur. Kisaca Sayistaylar

7 Bedi N. Feyzioglu, “Modern Anayasalarda Biitge Hakki”, istanbul Universitesi iktisat Fakiiltesi
Maliye Arastirma Merkezi Konferanslar, 29. Seri, Istanbul, 1983, s.5; Inan, a.g.e., s.8.

Feyzioglu, a.g.m., s.6.

Ismail Hakki Saymn, Avrupa Birligi Sayistayl, T.C. Sayistay Baskanligi Cumhuriyetin 75’inci
Yildontimii Dizisi:2, Ankara, 1998, s.9; Bedi N. Feyzioglu, Nazari, Tatbiki, Mukayeseli Biitcenin
Kontrolii Cilt 1, Istanbul Universitesi Yayinlar1 No:588, Istanbul, 1954, 5.119.

Herbert A. Simon, Donald W. Simon ve Victor A. Thompson, Kamu Yénetimi, ¢ev. Cemal
Mihg1oglu, Ankara Universitesi Siyasal Bilgiler Fakiiltesi Yayinlar1 No:547, Ankara, 1985, s.22.
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demokrasinin vazgecilmez unsuru olarak toplumsal ve parlamenter kontrol
stirecini etkinlestirmek amactyla da vardirlar.

Sayistaylarin misyon tanimlamalari da s6z konusu varlik nedenleri
paralelindedir.

A. YURUTME ORGANININ DENETLENMESI

Sayistaylar temelde yliriitme organinin faaliyetlerini mali ydnden
denetlemek ic¢in kurulmuslardir. Yiriitmenin yasama organindan aldig
harcama yapma, gelir toplama ve hizmet sunma yetki ve izninin yasamanin
istedigi  yonde veya mutabik kalinan  sekilde  gergeklestirilip
gergeklestirilmediginin denetlenmesi ancak bu konuda uzman olan bir
birimin altindan kalkabilecegi bir is haline gelmis boylece yasama adina
yirlitmeyi denetleme isi; bagimsiz, tarafsiz birimler olan Sayistaylara

verilmistir.
SEKIL 1
Sayistay Denetiminin Genel Goriiniimii
TOPLUM
l Se¢im
MECLIS [* ‘
T Sayistay, denetim
sonuglarimi meclise
Meclis, hiikiimete Hiikiimet, yapt181 gider raporlar.
harcama yapma, gelir ve topladig: gelirin yani *
toplama kisaca sundugu hizmetlerin
hizmet sunma yetkisi hesabin verir. SAYISTAY
Verir. *
Sayistay Hiikiimet
faaliyetlerini denetler.
HUKUMET |
> -
BUROKRASI

Kaynak: Office of the Auditor General of Canada, Auditing for Parliament, Ottawa, 1998, s.4.
(http://www.oag.gc.ca/domino/office.nsf/html/bodye.html)
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Sekilden goriildiigii gibi toplum kendini yonetme yetkisini se¢imler
araciligl ile yasama organina devretmekte, yasama organi da toplum adina
verdigi kararlart uygulamasi i¢in kendi iginden yliiriitme organini
olusturmaktadir. Yasamanin aldig1 kararlarin yiirtitmece uygulanabilmesi ise
yine yasama tarafindan yiirlitmeye kaynak yoOnetimi yetki ve izninin biitge
araciligtyla verilmesi ile miimkiin olmaktadir. Sunacagi kamu (devlet)
hizmetlerini, hazirladig1 biitcenin onaylanmasiyla alan yiirlitmenin, taahhiit
ettigi hizmetleri ne oranda, hangi kaynaklarla ve nasil gerceklestirdigi ise
Sayistay denetimleri aracilig ile tespit edilerek yasamaya bildirilmektedir.

Kisa bir sekilde ifade etmek gerekirse yiirlitme organinin Sayistay
tarafindan denetlenmesi ihtiyaci su nedenlerden dogmaktadir:

- Yiirtitmeyi denetleme isinin uzmanlik haline gelmesi ve bu alanda
uzman oldugu gibi tarafsiz ve bagimsiz bir birimin varligina olan
ihtiyag,

- Biitce araciligt ile bir anlamda gliven oyu olan yiirlitmenin
yasamanin kendisine ylikledigi sorumluluklar1 yerine getirip
getirmedigini gorme hakki,

- Yirlitmenin sadece “sorumlu hiikiimet” degil de “hesap verir
hiikiimet” seklinde yaptiklarinin hesabin1 da dogru ve diizgiin bir
sekilde vermesinin saglanmasi,

- Topluma kaliteli hizmet sunulmasi ve demokrasinin iyi islemesi,
parlamentonun etkenliklerini sinirlandiran unsurlarim telafisi''.

B. TOPLUMSAL VE PARLAMENTER KONTROL SURECLERIN
ETKINLESTIRILMESINE KATKIDA BULUNMAK

Parlamenter demokrasilerde parlamento toplumun, yiiriitme de
parlamentonun temsilcisi olma roliinii {lstlenmektedir. Dolayisiyla
parlamentolar toplumlarin aynalar1 olabilme vasfina sahip olduklar1 siirece
onem ve saygmnlik kazanabilirler'”. Aym sekilde yiiriitme organlar1 da

Institute On Governance, The Exercise of Power Round Table: Accountability: A Fresh Look at
a Changing System, Ottawa, April 1997, s.1.

M. Akif Ozer, “Parlamentolar ve Denetim Fonksiyonlar1”, Sayistay Dergisi, Say1 33, (Nisan-Haziran
1999), s.26.
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parlamentolarin niyetleri dogrultusunda hareket ettikleri siirece demokratik
gereklere uymus olurlar.

SEKIL 2
Demokratik Siire¢
Kontrol iktidar1 Faaliyet Iktidar1
TOPLUM > YASAMA > YURUTME

Bu ti¢li iligki birbirine siki bir sekilde baghidir. Yani yasamay1 (kontrol
iktidar1) 1yi temsil eden bir yiiriitme (faaliyet iktidari), toplumu iyi temsil
eden bir yasama olmadiktan sonra énem tagimaz. Ayni sekilde toplumu iyi
temsil eden yasamanin da kendisini 1yi temsil eden bir yiiriitme ile etkin
olacagini sdyleyebiliriz.

Sekilden de gorildiigii gibi siire¢ toplum, yasama ve yiiriitme seklinde
ilerlemektedir. Demokrasinin de geregi budur. Ancak cesitli nedenlerden
dolay1 bu siirecin bir anlamda tersine isledigine sahit olmaktayiz. Ozellikle
parlamento ile yliriitme arasindaki gilic dengesi giinlimiizde yiiriitme lehine
gelisebilmektedir. Nitekim o6zellikle 20. ylizyilin basindan itibaren lider
merkeziyetgiligi, toplu sorumluluk vb. kavramlarin etkisiyle Onceleri
parlamentolarin birer komiteleri niteligi tasiyan yiiriitme organlari, yasama
organlarina kars1 iistiinlikk kazanmis ve demokratik siirecin dniine ge¢mistir'.

Iste demokratik siirecin iyi islemesinde, demokrasinin ve etkin bir
parlamentonun temel unsurlarindan biri olan Sayistaylar onemli bir rol
tistlenmektedirler. Yasamadan ve yiiriitmeden bagimsiz olarak c¢alisan bu
kurumlar yiirlitme organinin faaliyetlerini  denetleyerek sonuglarim
parlamentoya, yiirtitmenin kendisine ve kamuoyuna sunmakta; ayrica hem
yasamaya hem de yiirlitmeye denetim sonuglarina dayanarak atilmasi gereken
adimlar hakkinda somut tavsiyelerde bulunmaktadirlar. Boylece demokratik
siirecte yer alan bu ii¢ ana birime sagladiklar1 enformasyon ve verdikleri

tavsiyelerle bir anlamda yol gostermektedirler.

Siyasetten uzak, tarafsiz ve uzman bir kurumun yaptig1r denetimler (ve
yine diger inceleme ve faaliyetler) ile ortaya koydugu sonuglar ve onerdigi

B Ozer,a.gm., s.28.
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tavsiyelere uyulma derecesi, gerek yasama tarafindan biitce kesin
hesaplarinin onaylanarak hiikiimetin aklanmasi, gensoru, genel goriisme vb.
araciligl ile gerekse toplum tarafindan seg¢imler, sikayet dilekgeleri vb.
yollarla yapilacak kontrollere saglam bir zemin hazirlar.

Bu iki temel varlik nedeninin yaninda tiim kamu kurumlarinda oldugu
gibi kamu yararini koruyup gozetmek de bagimsiz ve tarafsiz kurumlar olarak
Sayistaylarin varlik nedenleri arasinda yer almaktadir.

C. SAYISTAYLARIN MISYONLARI

Sayistaylarin  misyonlar1  iilkeden iilkeye farkli tanimlamalarla
belirtilmistir. Ancak bu tanimlarin hepsi yukarida siraladigimiz varlik
nedenleri temeline dayanmaktadir. Ornegin Kanada Sayistay1’nin misyonu
“Parlamento igin objektif bilgi, tavsiye ve giivence saglayan incelemeler ve
bagimsiz  denetimler yapmaktir” seklinde tamimlanmaktadir'®. Irlanda
Sayistay1’nin misyonu ise “kamu fonlarmmin ve kaynaklarmin yasalara uygun
olarak kullanilip kullanilmadigi ve etkin yonetilip yonetilmedigini ve usuliine
uygun bir bigcimde hesap verilip verilmedigini bagimsiz olarak denetlemek ve
Parlamento’ya rapor sunmak” olarak ifade edilmektedir”. “Kamu
sektoriiniin performansina ve hesap verme sorumluluguna ek katki (add
value) yapma” misyonu da Avustralya Sayistayr’min misyon tanmmudir'.
Danimarka Sayistay1 ise misyonunu “deviet fonlarimin Parlamentonun niyeti
dogrultusunda yonetilip yonetilmedigini incelemek ve devlet hesaplarini
denetlemek” olarak tanimlamistir'’.

En giizel misyon tanimlarindan biri de Tirk Sayistay1 tarafindan
yapilmustir'®:

Inceleme, denetleme, sorumlularin hesap ve islemlerini kesin hiikme
baglama isleriyle gorevli bir yiiksek denetim ve yargi kurumu olarak
Sayistay,

Office of the Auditor General of Canada, Auditing for Parliament, a.g.c., s.4.
" T.C. Sayistay Bagkanhgi, Irlanda Sayistayr Strateji Bildirimi (1998-2000), Cev. Hakan Ozbaran,
(yayimlanmamis ¢alisma), s.3.

Avustralya Sayistay1 Web Sayfasi, (www.anao.gov.au)
Danimarka Sayistay1 Web Sayfasi, (http://www.rigsrevisionen.dk/uk/frame-rr.htm)
'8 T.C. Sayistay Bagkanlig1, Sayistay Strateji Bildirimi (2000-2004), Ekim 2000, s.3.
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- Denetimine tabi kurumlar ve kuruluslarin gelir, gider ve mallarinin
denetimi ile sorumlularin hesap ve islemlerini kesin hiikme baglama,

- TBMM ’ce yapilacak kontrollar i¢in saglam bir zemin olusturma,

- Kamu kaynaklarmmin hukuka uygun, verimli, tutumlu ve etkin
kullanilmasina yardimci olma,

- Kamu yonetiminde seffafligin ve hesap verme sorumlulugunun
yerlesmesine ve gelismesine katkida bulunma,

amaclarwla, giivenilir bilgiler ve oneriler iceren raporlar hazirlar ve
hiikiimler tesis eder.

D. ULUSLARARASI YUKSEK DENETIM KURUMLARI
ORGANIZASYONU’NUN (INTOSAI) ROLU

1953 yilinda 34 iilke Sayistayinin bir araya gelmesi ile kurulan ve bugiin
170°den fazla {iyesi bulunan Yiiksek Denetim Kurumlari Organizasyonu
ozellikle Sayistaylarin amag¢ ve misyonlarini yerine getirmelerinde deneyim
ve bilgi aligverisini saglama amacina hizmet etmektedir. Ozellikle kamusal
hesap verme sorumlulugunun saglanmasi ve saglam mali yonetim i¢in gerekli
denetimlerin yapilmasinda yardimci olma acgisindan iiye iilkelere biiyiik
yardimlart olan INTOSAI “karsilikli tecriibe herkes icin yararhdir”
sloganindan hareket etmekte ve Sayistaylar arasinda iyi iliskiler kurulmasini
saglamaktadir”. Birlesmis Milletlere veya Birlesmis Milletlerin uzmanlik
kuruluslarindan  birine iiye olan iilkelerin katilabildigi INTOSAI®,
uluslararas1 alanda kamu sektoriindeki denetimlerde lider olarak taninmakta,
mali yonetim ve diger alanlarda cesitli rehberler yayinlamakta, metodolojiler
gelistirmekte, egitim vermekte boylece tiyeleri arasinda bilgi alis-verigini
saglamaktadir.

INTOSAI kendi misyon ve amaglarina ulagmak icin belirli organlara
sahip bulunmaktadir. Bunlardan biri “Yiiksek Denetim Kurumlari
Uluslararas: Kongresi” (INCOSAI) dir. Uc¢ yilda bir, iiye iilke
Sayistaylarindan birinin ev sahipliginde toplanan kongre, hesap verme
sorumlulugunun ilerletilmesi i¢in tiim {iye tlkelerin katilmas1 ile

' INTOSAI INTOSAI —An Overview, 1995, 5.2. (http://www.intosai.org/2_ OVERVe.html).
*  Domingo L. Cruz, INTOSADI’nin Otuz Yil, Cev: Semiramis Serin, T.C. Sayistay 125. Kurulus
Yildéniimii Yayinlart No:23/5, Ankara, 1987, s.8.
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deneyimlerin paylasilmasi, sorunlarin tartisilmasi ve ¢esitli Oneri ve
tavsiyelerde bulunulmasimni saglamaktadir. Birlesmis Milletler, Diinya
Bankasi ve diger uluslararasi ve mesleki kurumlarin da kongreye katilimi1 bu
calisma organmin énemini de yansitmaktadir™'. Ayrica Kongre INTOSAI’nin
en yetkili organi durumunda olup, yonetim kurulu ve sekreteryanin
gorevlerini, INTOSAI’nin ilkelerini de belirlemektedir™.

16 tiyeden olusan Yonetim Kurulu ise yillik toplantilarla kongrelerin
devamini saglamakta ve bunun i¢in liderlik gérevini tistlenmektedir. Kurulda
tim Uye {lkeler arasindaki dengenin saglanmasi i¢in 7 bdolgesel calisma
gruplarindan her biri temsil edilmektedir. Kurul Bagskani, son Kongreyi
diizenleyen Sayistay’in bagskani olmaktadir.

Avusturya, Viyana’da bulunan ve Avusturya Sayistayr’nin Baskani
oldugu Genel Sekreterya ise INTOSAI’ye merkezi idari destek saglar,
biitcesini yonetir, kurul ve kongrelere yardim eder, iiyeler arasindaki iletisimi
kolaylastirir ve ¢esitli seminer ve 6zel calismalar diizenler.

Bunlarin yaninda INTOSAD'nin yedi tane “Bolgesel Calisma Grubu”
bulunmaktadir. Bunlar “Latin Amerika ve Karayipler Yiiksek Denetim
Kurumlar1” (1965), “Yiiksek Denetim Kurumlar1 Afrika Organizasyonu”
(1976), “Yiiksek Denetim Kurumlar1 Arap Ulkeleri Organizasyonu” (1976),
“Yiksek Denetim Kurumlart Asya Organizasyonu” (1978), “Yiiksek
Denetim Kurumlar1 Giiney Pasifik Birligi” (1987), “Yiiksek Denetim
Kurumlar1 Karayipler  Organizasyonu” (1988) ve “Yiiksek Denetim
Kurumlart Avrupa Organizasyonu” (1990).> 1965 yilinda INTOSAI’nin
tiyesi olan Tiurk Sayistayr, 1990’da Yiiksek Denetim Kurumlari Avrupa
Organizasyonu’nun kurucular1 arasinda yer almis, 1996°da da Yiiksek
Denetim Kurumlari Asya Organizasyonu’na iiye olmustur.>*

Ayrica INTOSAI'nin Denetim Standartlari, i¢ Kontrol Standartlari,
Muhasebe Standartlari, Kamu Borcu, Elektronik Bilgi Islem Siireci
Komiteleri ile Ozellestirme, Program Degerlendirmesi, Cevre Denetimi
Calisma Gruplar1 vardir.”

2l INTOSAL a.g.e., s.3.

2 Cruz a.ge.,s.11-12.

Z INTOSAL a.g.e., s5.3-6.

*  Derya Kubali, Performans Denetimi Kavram, ilkeler, Metodoloji ve Uygulamalar, Sayistay
Cumhuriyetin 75’inci Y1ldontimii Dizisi: 11, Ankara, 1998, s.16.

»  INTOSAL a.g.e., s5.6-8.
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III. SAYISTAYLARIN STATULERI VE ORGUTLENMELERI
A. SAYISTAYLARIN STATULERI

Yasama adina denetim yapma misyonunu tstlenen Sayistaylar tilkelerin
idari sistemleri i¢inde farkli konumda bulunmaktadirlar. Sayistaylarin farkli
konumlar1 iistlendikleri misyonu engellememekte, Sayistaylar bagimsiz bir
sekilde yasama adina denetim yaparak hiikiimet faaliyetleri hakkinda tarafsiz
bilgi saglamaktadirlar. Dolayisiyla Sayistaylarin statiilerini, idari yapilanma
icindeki konumlarin1 belirten sekli statiileri ve yaptiklart denetimlerden
kaynaklanan as/7 statiileri seklinde incelenmek miimkiindiir.

TABLO 1
Baz1 Ulke Sayistaylarinin Sekli Statiileri (*)
ULKELER | KURULUS HUKUMETTEN YASAMADAN
TARIHI Bagimh Bagimsiz | Bagimsiz Bagimh

ingiltere 1314 - X - X
Belcika 1385 - X - X
Isvec 1644 X - X

Almanya 1714 - X X -
Fransa 1807 - X X -
Polonya 1808 - X - X
Hollanda 1814 - X -
Avusturya 1761 - X - X
Norve¢ 1816 - X - X
Yunanistan 1833 - X X -
Portekiz 1849 - X X -
italya 1862 - X X -
Finlandiya 1824 X - X -
ABD 1775 - X X -

Kaynak: P. Beran - Z. Konvicka, “Le Contréle Financier” (INTOSAI-Anketten yapilan derleme),
Autriche, 1971, ss.3-4. Sayistay Arastirma ve Tasnif Grubunca hazirlanmistir. (revize
edilmistir.)

(*) Turk Sayistay: ise hem yasamadan hem de yiiriitmeden bagimsizdir.

1. Sayistaylarin Sekli Statiileri

Sayistaylarin sekli statiileri, tilkedeki idari ve hukuki yapilanma ic¢inde
bulunduklari konumu gosterir. Sayistaylar ait olduklar iilkelerin idari yapisi
icinde yiirlitmeye bagli basit bir birimden, parlamento ve hiikiimetten idari
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acidan ayri, otonom bir birime kadar farkli sekli konumda bulunmaktadirlar®
(Bkz. Tablo 1).

2. Sayistaylarin Asli Statiileri

Hemen her iilkede Sayistaylar yasama adma bagimsiz denetim
yapmaktadirlar. Bu denetim faaliyeti, Sayistaylarin sekli statiilerine bagh bir
faaliyet degildir. Seklen ister yasamaya isterse yiirtitmeye bagli birer birim
olsa da yiiksek denetim kurumu denetimin planlanmasi, yiiritiilmesi,
raporlanmasi ve izlenmesinde bagimsizdir’’. Dolayisiyla Sayistay’a asli
statiisiinii kazandiran unsur da yiiksek denetimdir. Yiiksek denetimin (ve onu
yapan Sayistay’in) yasama, yiiritme ve yargi kuvvetleri iginde hangi
konumda bulundugunun yanitlanmasi ise Sayistaylarin asli statiilerini
gosterir™.

Yiiksek denetim, yiiriitme organinin ve idarenin faaliyetlerinin, yiiksek
denetim kurumlar1 Sayistaylar tarafindan, yasama adina en iist diizeyde
denetimini ifade etmektedir. Dolayisiyla Sayistaylarin yiirtitme erki disinda
diistiniilmesi bir zorunluluktur.

Sayistaylarin ister tam isterse kismi olsun yargisal yetkilerle donatilmis
olmast da Sayistay’in ve Sayistay yiiksek denetiminin yargi iginde
siiflandirilmasini gerektirmez.

Sayistaylarin yasama adina denetim yapan birimler olduklar
diisiiniildiigiinde yasama erki i¢ine de dahil edilemeyecegi goriiliir™.

Klasik kuvvetler ayriligi smiflandirmasina Sayistaylarin  uymadigi
dikkate almirsa Sayistay’in ve Sayistay yiiksek denetiminin “dérdiincii bir
kuvvet” oldugu da dusiiniilebilir. Ancak bu da klasik kuvvetler ayriliginin
giiniimiizde ti¢lii degil besli kuvvetler ayrilig1 sistemini benimseyen iilkelerin
bile oldugu (Cin) distintldiginde gegersizligi ortaya ¢ikmaktadir.
Dolayisiyla Sayistay yliksek denetimi yasama, yliriitme ve yargi erklerinin

% Hans Shafer, Federal Almanya Sayistay ile Bazi Sayistaylarin (Anayasal Konumlar1 Yoniinden)

Karsilastirilmasi, Cev: Bilal Murat Ozgiiven, TC Sayistay 125. Kurulus Yildéniimii Yaymlar1 No:
26/8, Ankara, 1987, s.27.

27 INTOSAI Denetim Standartlari, Mad. 60.

% Shafer, a.g.e.,s.14.

¥ Riza Turgay, “Kuvvetler Ayrihgi flkesi Karsisinda Yitksek Mali Denetim ve Sayistayimiz”,
Cumbhuriyetin 50nci Yilinda Sayistay, Sayistay Yayinlar1 No:8, Ankara, 1973, ss.222-223.
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hicbirine girmedigi gibi dordiincii bir kuvvet de degildir; kendine 6zgii (sui
generis) bir devlet fonksiyonudur.

B. SAYISTAYLARIN ORGUTLENMELERI

Ulkeden iilkeye farkliliklar gosteren Sayistay orgiitlenme bicimlerini iki
baslikta toplamak miimkiindiir’':

1. Bir Baskan Altinda Yapilanan Sayistaylar (Monocratic Form)

Bir bagkan altinda yapilanan Sayistaylar, genellikle “Genel Denetci
(Auditor General)” ya da “Komptrolor ve Genel Denet¢i (State Comptroller
and Auditor General)” olarak adlandirilan bir bagkanin yonetiminde tipki
yiiriitme i¢indeki bir kamu birimi gibi 6rgiitlenmislerdir. Bu tip yapilanmada
bagimsizlik, kurumun basindaki kisiye verilmekte olup, kurum i¢indeki
birimler ve meslek mensuplari, yiiriitme icindeki kamu birimlerinde oldugu
gibi hiyerarsik zincir i¢inde c¢alismaktadir. En 6nemli 6rnekleri Amerika,
Ingiltere, Irlanda ve Danimarka’da gorillen ve “ofis tipi” olarak da
adlandirilan bu orgiitlenme bi¢iminde kararlar Sayistay Baskani tarafindan
veya onun adina alinmaktadir. Asagida Ornek teskil etmesi bakimindan
irlanda Sayistay1’nin organizasyon semasi verilmistir’-.

SEKIL 3
Irlanda Sayistaymin Organizasyon Semasi

e p | Genel Denetgi ve Komptrolﬁr R —

A
v \4 v
Denetim Direktorii Sekreter ve Denetim Direktorii Denetim Direktorii
Egitim KIiT Saglik Tahsisler Kyrumsal Performans
o s o L Hizmetler o
Birimi Birimi Birimi Birimi Birimi Birimi

3 Turgay, a.g.m., s5.223-224.

3 INTOSAI Denetim Standartlari, ss.44-45., NAO, State Audit in the European Union, London,
1996, ss.234-235., Kubali, a.g.e., s.25 ve T.C. Sayistay Bagkanligi, Sayistay’in 1999 Biitcesi
Miinasebetiyle Hazirlanan Rapor, Ankara, Kasim 1998.

32 T.C. Sayistay Baskanligi, irlanda Sayistayi ......., a.g.e., s.1.
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2. Kurul Biciminde Teskilatlanmis Sayistaylar (Collegiate Form)

Tek karar yerinin Sayistay Baskani’nin olmadigi, karar almanin cesitli
niteliklere sahip kurullara birakildig1 ve karar1 hangi kurul alirsa alsin biitiin
olarak Sayistay’1 temsil ettigi bi¢imdir. Aralarinda Tiirkiye, Fransa, Belgika,
Ispanya, italya gibi iilkelerin bulundugu kurul bicimli Sayistaylar genellikle
yargisal yetki ile donatilmislardir. Ancak yargi yetkisi olmayan {ilke
Sayistaylar1 da — Hollanda, Almanya, Japonya gibi— bulunmaktadir. Genelde
yargl yetkileri olan ve denetim sonuclarin1 kendi i¢inde karara baglayabilen
bu tip Sayistaylar “hesap mahkemesi (court of accounts)” olarak da
adlandirilirlar. Ancak Avrupa Birligi Sayistay’i ismine ragmen (European
Court of Auditors) bir hesap mahkemesi olmayip yargi yetkisine sahip
degildir. Kurullar seklinde orgilitlenmis Sayistaylara ise Tirk Sayistay1i’nin
orgiit semasi ornek olarak verilmistir’”:

SEKIL 4
Tiirk Sayistayimin Orgiit Semasi
BASKAN
YUKSEK MEMURLAR SECIM
DISIPLIN VE DISIPLIN
KURULU KURULU
GENEL TEMYIiZ DAIRELER DAIRELER
KURUL KURULU KURULU ®)
GENEL
SAVCI SEKRETER
GENEL SEKRETER
YARDIMCILARI
DENETIM KESIN SOZLESME BiM ARASTIRMA DIS DENETIM EGITIM
GRUPLARI HESAP TESCIL DENETCILER GRUBU ILISKiLER PLANLAMA VE GRUBU
(20) GRUBU GRUBU GRUBU GRUBU RAPOR GRUBU
YONETIM BIRIMLERI

3 T.C. Sayistay Baskanhgi, Sayistay’in 2001 Yili Biitcesi Dolayisiyla Hazirlanan Faaliyet Raporu,

Ankara, Kasim 2000, s.10.
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Kurul ve ofis tipi olmak {izere iki baslhik altinda topladigimiz 6rgiitlenme
bicimleri arasindaki farkliligi kesin c¢izgilerle ifade etmenin miimkiin
olmadigini da belirtmek gerekir. Ciinkii, bazen kurullar seklinde orgiitlenmis
Sayistaylarda da emir zincirinin en iistiinde yer alan Bagkan’in, ofis tipinde
yer alan Genel Denet¢i’ye benzer yetkilerinin oldugu goriilmektedir. Benzer
sekilde ofis tipi olarak adlandirilan 6rgiitlenmede de Sayistaylarin komiteler
veya kurullar olusturarak kurul tipine yaklastiklar1 gézlenmektedir.

IV. SAYISTAYLARIN OZELLIKLERI

Bu baglik altinda, temelde yasama adina denetim yapmakla gorevli
kurumlar olan Sayistaylarin, farkli konum ve orgiitlenmeler s6z konusu olsa
da kendileri ve faaliyetleri ile ilgili baz1 ortak niteliklerini siralamaya
calisacagiz.

A. BAGIMSIZLIK

Sayistaylar arasindaki en onemli ortak nitelik, 6zellikle ¢alismalarinin
icerigi ve hedefleri bakimindan herhangi bir diger karar verici birimden
bagimsiz olmalaridir. Zaten herhangi bir idari veya siyasi bir birimden
etkilenmemek, giivenilir ve anlamli denetim yapmanin 6n kosullarindan
biridir. Bagimsizlik ayn1 zamanda faaliyetlerin yiiksek bir kalite diizeyinde
yiiriitiilmesinin de bir garantisi olmaktadir™*.

Bagimsiz kurumlar olan Sayistaylarin s6z konusunu 6zelligini INTOSAI
Denetim Standartlarin1 da dikkate alarak su alt basliklar altinda incelemek
miimkiindiir.

1. Yasama Organindan Bagimsizhik

Sayistaylar da diger birimler gibi yasama organinin verdigi kararlara ve
yaptig1 yasalara uymakla yiikiimlii birimlerdir. Ancak bu nokta, Sayistaylarin
yiiriittiikleri denetimlerde yasamadan emir almasini gerektirmez. Sayistaylar

3 Christopher Pollitt ve Hilkka Summa, “Reflexive Watchdogs? How Supreme Audit Institutions

Account for Themselves”, Public Administration, Vol.75, Num.1, (Spring 1997), ss.329-330.
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denetim gorevlerinin planlama, programlama ve yiiriitilmesinde, uygun
metodolojinin se¢ilmesinde yasama organindan bagimsiz kuruluslardir™.

2. Yiiriitme Orgamindan Bagimsizhk

Sayistaylarin yiirlitme organindan da emir ve talimat almamalari
bagimsizliklarinin korunmasi agisindan son derece 6nemlidir. Yiiriitmeden
bagimsizlik, yiirtitmenin denetim ile ilgili olarak teklif getirmesini
engellemeyecegi gibi Sayistay’in bu teklifleri kabul edecegi anlamina da
gelmez. ™

3. Denetlenen Kurumlardan Bagimsizhik

Sayistaylar denetlenen kurum ve birimlerden talimat almamali ve
vermemelidirler. Bu kurumlarla dostane iliskiler gelistirilmesi, bu iliskilerin
karsiliklt anlayis icinde yiiriitiilmesi ve 6zel kesimdeki denetim firmalarinin
aksine Sayistay’in denetlenene karsi kendini borg¢lu hissetmemesinin
saglanmasi, bagimsizligini korumasina yardimei olur.

Ulkeler Sayistaylarin yasama, yiiriitme ve denetlenen birimden
bagimsizligini saglamak i¢in genellikle su konular dikkate almaktadirlar:

» Yasal giivence: Bagimsizlik i¢in gerekli kosullar yasalarda
belirtilerek yasal giivence altina alinmis olur.

»  Kisisel bagimsizligin saglanmasi: Sayistay baskani ve personeli,
Sayistaylarin bagimsizlig1 i¢in biiyiik 6nem arz eder. Sayistay baskaninin
atanmasi, atamanin uzun ve sabit siireli olmasi1 veya belirli bir emeklilik
yasina kadar slirmesinin saglanmasi, 6zellikle yiirtitmeye karsi bagimsizlig
pekistirir. Sayistay baskani disinda meslek mensuplarinin da bagimsizliginin
giivence altina alinmasi gerekmektedir. Hakimlerin gérevden alinamayacagi,
yargisal ayricaliklar, kurum personelinin kurum tarafindan atanmasinin
saglanmasi, bu personele devamli bir memuriyet garantisi saglanmasi vb.
hususlar bu giivencelere 6rnektir’’.

3 INTOSAI Denetim Standartlari, Mad. 60.

% Bkz. INTOSAI Denetim Standartlari, Mad. 64-75.

37 INTOSAI Denetim Standartlari, Mad. 76-81. ve Cevad Giirer, “INTOSAI Kongreleri ve
Diisundiirdiikleri”, Sayistay Denetgileri Dernegi Meslek Dergisi Mali Hukuk, Yil 8, Say1 11,
(Temmuz 1978), s.35.
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» Mali bagimsizligin saglanmasi: Sayistaylara, yiiklendikleri gorevleri
tam anlamiyla yerine getirebilmeleri i¢cin gerekli ekonomik araglar saglanmali
ve giivence altina alinmalidir’®. Bunun saglanmasi ise baslica iki kosula bagl
olmaktadir. Birincisi, Sayistaylarin kendi biitcelerinin olmasi, ikincisi ise
Sayistaylarin kendi biit¢esinin idaresinde (6zellikle hazirlik ve yiiriirliik) tam
anlamyla egemenliginin bulunmasidir’. Sayistaylarin mali bagimsizliginim
on kosulu, biitcelerinin yliriitmenin degistirme yetkisi bulunmadan direkt
yasamaya sunulmasit ve onaylanmasidir. Sayistay biitcelerine getirilecek
kigiik bir kisitlamanin  bile mali bagimsizliklarin1  zedeleyecegi
belirtilmelidir®.

» Bilgiye ulasma ozgiirliigiiniin saglanmasi: INTOSAI Denetim
Standartlarinda da deginildigi gibi  “Sayistay 'in  yasadan kaynaklanan
vetkileri, denetimle ilgili olarak denetlenen kurumlarin biitiin bina ve
kayitlarina tam anlamiyla ulasmasina ve bu kayitlart elinde bulunduran tiim

kisi ve kuruluslardan gerekli bilgiyi saglamasina olanak verilmelidir.”"'

» Raporlama bagimsizligimin  saglanmasi:  Raporlama, denetim
bulgularinin, denetgilerin degerlendirme ve goriisleriyle birlikte ilgili birime
genellikle yazili olarak sunulmasidir. Denetim fonksiyonunun onemli bir
parcasi olan raporlama bagimsizligi, raporun neleri igerecegi, hangi denetim
bulgularinin raporda yer alacagi ve ne zaman sunulacagi vb. konularindaki
ozgirlugl belirtmektedir. Dolayisiyla Sayistay rapor verme yoniinden de
bagimsiz olmalidir*.

Son olarak Sayistaylarin bagimsizligina iliskin kurallarin bagimsizlig
(seklen) saglayabilecegi ancak garanti edemeyebilecegini belirtmek gerekir®.
Bagimsizligin tamamen yazili kural ve yasal kararlara dayandirilmasi, uzun
siire yasamasini engeller. Bagimsizligin anlami ancak Sayistaylara taninan
imtiyazlarin hesap verme sorumlulugu diisiincesi altinda ve makul bir sekilde

®  Cruz, a.ge., s.17., INTOSAI Denetim Standartlarinda ayrica Sayistaylarin bu kaynaklarla ilgili hesap

verme sorumlulugu tasimasi gerektigi de belirtilmektedir. Bkz. INTOSAI Denetim Standartlari,
Mad.63.

Giirer, a.g.m., s.37.

Hiiseyin Ozer, Kamu Kesiminde Performans Denetimi ve Tiirkiye Acisindan Degerlendirilmesi,
T.C. Sayistay 135. Kurulug Y1ldéntimii Yaynlari, Ankara, 1997, s.50.

4 INTOSAI Denetim Standartlari, Mad.70.

2 Turkish Court of Accounts, “Essential Features of Supreme Audit with Special Reference to
Independence”, ECOSAI Seminar Paper, 26-27 May 1997, A Compilation of Turkish Court of
Accounts Country Papers, T.C. Sayistay Cumhuriyetin 75. Yildoniimii Dizisi, Ankara, 1998, s.72.
Turkish Court of Accounts, “Essential Features of Supreme Audit......... ” a.g.t., s.75.

39
40

43
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kullanilmas1 halinde degerini bulur. Yani bagimsizlik tek yonlii degildir,
bagimsizlikla birlikte karsilikli  sorumluluklar veya yiikiimliliikler de
dogmaktadir™.

B. YUKSEK DENETIM

Sayistaylar temelde yiirtitmenin, yasamadan (dolayisiyla toplumdan)
aldig1 yetki ve izinleri onun istegi dogrultusunda kullanmasini saglamak
tizere denetim yapan kuruluslardir. Dolayisiyla Sayistayca yiriitiilen yiiksek
denetim de yasama (hatta toplum) adina yapilan bir faaliyet olarak onu
karakterize eden bir unsurdur®.

C. ANAYASALLIK

Sayistaylarin genel yapisi, gorevleri ve bagimsizliklar1 genellikle
anayasalarda yer almakta, boylece Sayistaylar Anayasal teminata
kavusmaktadirlar®.

D. RAPORLAMA

Yasama organi adina c¢alisan Sayistaylarla yasama organi arasindaki
baglanti raporlama ile kurulmaktadir. Sayistaylar;

» Hiikiimet hesaplari {izerine finansal (diizenlilik) denetim raporu veya
raporlart hazirlarlar. Hiikiimet hesaplar1 ile ilgili raporlar iilkeler arasinda
farklilik arz eder. Ornegin Ingiltere ve Irlanda Sayistaylar1 tim kamu
harcamalarin1 iceren tek bir hesaptan ziyade, denetlenen kurum veya
birimlerin hesaplart ile ilgili olarak rapor verirler.

» Hikiimet faaliyetleri ile ilgili olarak performans denetimi raporlari
hazirlarlar.

“ Buna “bagimsiziigin karsilikli sorumlulugu” da denmektedir. Joseph Pois, “Devlet Denetiminin

Bagimsizlig1”, Cev: Fethi Heper, Devlet Denetimi (Makaleler), T.C. Sayistay Baskanligi 125.
Kurulus Y1ldéniimii Yayinlart No:28/10, Ankara, 1988, s.64.

Benjamin Geist, “State Audit: An Introduction”, State Audit: Development in Public
Accountability, (Ed. Benjamin Geist), State of Israel State Comptroller’s Office, Jerusalem, 1981,
s.3.

Giirer, a.g.m., s.35., Geist, “State Audit: An Introduction”, a.g.m., s.3.
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» Diger ¢esitli raporlar hazirlar. Kendi faaliyetleri tizerine yillik rapor
hazirlayan Danimarka Sayistay1, dort aylik siirelerde yeni konulan kanunlar
hakkinda tavsiyelerini raporlayan Italya Sayistay1 vb. gibi*’.

Sayistay’in raporlama islevinde bu raporlarin degerlendirilmesi 6nemli
rol oynar. Bu noktada ise c¢esitli meslek gruplarindan gelen ve uzmanlik
alanlar1 birbirinden farkli kisilerden olusan parlamento ile teknik bir birim
olan Sayistay arasinda raporlarin degerlendirilmesinde aracilik gorevi
yapacak {¢iincli bir organin varligt ¢ok onemli bir konudur. “Bu hayati
halkanin eksikligi Sayistaylarin rapor ve gérevierinin ‘politize’ olmastyla
demagojik sonuglara varacagindan, bu kurumlarin isabetli bir sekilde
secilmeleri oldukca onemli bir sorundur™

TABLO 2

Bazi Ulke Sayistaylar1 Raporlarimin incelenmesi *
ULKELER Komisyon (lar) | Yasama Orgam | Diger | Bolgesel/Yerel Diizey
Avusturya * *
Belcika * *
Danimarka *
Finlandiya *
Fransa
Almanya
Yunanistan *
irlanda
italya
Liiksemburg *
Hollanda * *
Portekiz *
Ispanya * * *
Isve¢ *
ingiltere *

Not: Finlandiya ve Isve¢ Sayistaylar1 raporlari, Hiikiimet ve denetlenen kurum tarafindan dikkate
alinir.

Kaynak: NAO, State Audit in the European Union, 1996, s.251.

* Tiirk Sayistayi’nda ise raporlar TBMM Plan ve Biitce Komisyonunda ve Genel Kurul’da (genel
goriisme yoluyla) incelenebilmektedir.

Yukaridaki tablodan da goriildiigi gibi Avrupa Birligi tilkelerindeki 15
yasama organinin 10 tanesi Sayistay raporlarmi degerlendirecek ozel

4 NAO, State Audit in the European Union, a.g.e., s5.254-255.

*  Jose Maria Fernandez Pirla, “Cagdas Hesap Kontrolu Sempozyumu Ust Hesap Kontrolu Fonksiyonu
ve Parlamento”, Cagdas Sayistay Denetimi Sempozyumu, 4-5 Haziran 1987, Ankara: Sayistay
125. Kurulus Y1ld6niimii Yayini, 1987, s.35.
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komisyonlara sahiptir. Genelde bu komisyonlar merkezi yasama
diizeyindedir ancak Avusturya’da Sayistay raporlarini, eyalet ve yerel
yonetimler diizeyinde degerlendiren komisyonlar da bulunmaktadir.

Bazi iilke Sayistaylari raporlar1 Italya’da oldugu gibi konuya bagh
olarak farkli komisyonlarca incelenebilir.

Sayistaylarin  hiikiimetin birer denetim kurumu oldugu Isve¢ ve
Finlandiya’da ise durum farklidir. Bu iilkelerde Sayistay raporlari, yasama
yerine ona hizmet eden ayr1 denetim kurumunun c¢alismalart ile
degerlendirilir. Ornegin Finlandiya’da Sayistay, raporlarmi “Parlamenter
Devlet Denetcilerine”® sunmakta, bu denetciler ise Sayistay raporlarindan
yorumlara parlamentoya sunduklari kendi yillik raporlarinda yer
vermektedirler™.

E. YARGISAL YETKI

Tiim Sayistaylarda olmasa da kurul tipi Sayistaylarin biiyiik ¢ogunlugu,
yargisal yetkilerle donatilmistir. Ornegin Belgika’da saymanlar bagl
olduklar: idari birim i¢indeki harcama taleplerini inceleyerek hukuk kurallar
acisindan kontrol ederler ve ddeme i¢in izin verirler. Ayrica saymanlar bu
o0demeleri destekleyici belgelerle birlikte yillik hesap dokiimiinii Sayistay’a
sunarlar. Sayistay, bu hesaplar1 denetleyerek saymanin gorevini diizgiin
olarak yapip yapmadigini tespit eder. Benzer bir sekilde Yunanistan’da da
Sayistay kamu kurumlarinin ve yerel idare birimlerinin finansal hesaplarini
ve her saymanin hesaplarin1 denetlemekte, hesaplarda bir hata bulunursa kisi
yargilanmaktadir’'.

F. EK GOREVLER USTLENME

Bir c¢ok Sayistay, tarthsel nedenler ve idarl yapilanma igindeki
konumlariin bir sonucu olarak, denetim ve denetim sonucunda Onerilerini
iletme (ve hatta yargilama) disinda, ilave roller iistlenmislerdir. Ornegin baz1

¥ Parlamentonun bir organi olan Parlamenter Devlet Denetgilerinin parlamento iiyelerinden secili bes

tiyesi vardir ve Sayistay’dan farkli olarak detayli incelemeler yapmamaktadir. The State Audit Office
of Finland, The State Audit Office of Finland, General Introduction, The State Audit Office
Internal Services, Helsinki, 1999, ss.3-4.

" NAO, State Audit in the European Union, a.g.e., 5.252.

! NAO, State Audit in the European Union, a.g.c., s5.246.
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Sayistaylar yasamaya biitceyi dikkate alirken yardim etmektedir. Almanya’da
Sayistay, her bakanlik i¢in biitce tekliflerinin incelenmesinin tiim
asamalarinda temsil edilir ve tekliflerin fizibilitesi lizerine yorum yapmasi
istenebilir. Burada Sayistay, Biitge Komisyonu’na oOnceki denetim
deneyimlerinden hareketle 6nerilerde de bulunur.

Avusturya’da ise Sayistay, Maliye Bakanlig1 ile beraber hiikiimet i¢in
basit ve verimli muhasebe metotlar1 gelistirmekle gorevlendirilebilir. Ayrica
Sayistay Baskani Federal hiikiimetin borglarini i¢eren tiim araglar1 onaylar.

Isve¢’te ise Sayistay, hiikiimet birimlerinin yonetimini ilerletmek igin
metotlar gelistirilmesi ve hilkkiimetin biitce sisteminin ilerletilmesi,
finansman, muhasebe ve nakit yonetimi i¢in yoOnergeler saglanmasi gibi
gorevler iistlenmistir’>. Ayrica Isve¢’te Sayistay Baskani’min milli gelirdeki
gelismeler hakkinda rapor hazirlama yetkisi de vardir™.

Kanada, ABD, Avustralya gibi baz1 iilke Sayistaylarimin denetime ek
olarak kamu reformlarina iligkin gelismeleri arastiran ¢alismalar yapma
gorevleri de bulunmaktadir™,

G. EK DEGER YARATMA

Sayistaylar kamu yoOnetiminde en iyi-daha iyi uygulamalar1 tesvik
ederek kamu sektoriinlin ve kamu yonetiminin daha etkin olmasim
saglarlar”. Ozellikle denetim faaliyetleri sirasinda toplanan bilgilerin
niteligine ve konusuna gore cesitli rehberler iiretirler. Kamu kesiminde en iyi
veya daha 1yi uygulamalar ilerletmek amacina hizmet eden bu tiir
dokiimanlara en iyi/daha iyi uygulama rehberleri adi1 verilmektedir. So6z
konusu bu rehberler kamu birimlerinin kendi sistemlerini test etme ve
faaliyetlerini ve performanslarin1 gelistirmeleri amacina hizmet ederler. Ayni
zamanda Sayistaylar tarafindan idarenin faaliyetlerini tetkik etmede bir
kontrol listesi olarak da kullanilirlar. En iyi uygulama rehberleri finansal

2 NAO, State Audit in the European Union, a.g.e., s.254.

> Benjamin Geist, “Devlet Denetimi” Cev: Beyhan Atac, Devlet Denetimi (Makaleler), T.C. Sayistay
125. Kurulus Y1ldoéniimii Yayinlart No:28/10, Ankara, 1988, s.29.

Sacit Yortker, “Turk Kamu Mali Yénetiminin Yeniden Yapilandirilmasi: Genel Degerlendirme”,
XV. Tiirkiye Maliye Sempozyumunda Yapilan Konusma icin Ayrintih Hatirlatma Notlari, Antalya
15-17 Mayis 2000, s.17.

Pat Barrett, “Auditing in Contemporary Public Administration”, Democratic Governance:
Improving the Institutions of Accountability, Public Seminar Series, The Australian National
University, 17 May 1999, s.8.
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tablo hazirlama, finansal raporlama, 6zellestirme vb. bir ¢ok konu ile ilgili
olarak hazirlanabilir. Bu ve benzeri yayinlar deginildigi gibi yoneticiler i¢in
de onemli kaynak belgeler haline gelmekte ve etkin kamu yonetimine
ulagmada bir ara¢ olarak kullanilmaktadirlar.

Sayistaylar ayrica faaliyetleriyle, kamu sektériinde raporlama, yonetim,
kontrol ve hesap verme sorumlulugu ile ilgili olarak bagimsiz bir giivence
(assurance) kaynagi olarak da ek deger iiretirler™®.

V.SAYISTAYLARDA GOZLENEN YENI GELiSMELER

Tarihsel baglamda Sayistaylar Onceleri disipliner rolleri ile ©ne
cikmiglardir. Hatta bu disiplinerlik baslangicta yolsuzluk ve riisveti dnleme
seklinde en uc¢ noktalarda goriilmiistir. Ornegin 1901 yilinda kurulan
Avustralya Sayistayinin hedefi o yillarda bakan George Turner tarafindan
“riisveti ve irtikabi onlemek” seklinde formiile edilmistir. Giinlimiizde ise bu
formiilasyon hesap verme sorumluluguna ve performansa odaklanma
seklinde biiyiik bir degisime ugramistir. Artik Sayistaylar birer denetcidirler
(watch-dog) birer polis degil®’.

Gliniimiizde Sayistaylar daha ¢ok kamu faaliyetlerini gelistirmede birer
katalizr olma rolleri ile o6n plana ¢ikmaktadirlar. Hesap verme
sorumluluguna ve performansa odaklanma seklinde kendini gosteren bu
roller tiim Sayistaylarda yeni gelismelerin gézlenmesine yol agmaktadir. Bu
gelismeler ise su sekilde 6zetlenebilir™:

» Stratejik Planlama;

Sayistaylarin gorevleri ve amaglar1 yasal mevzuatla belirlenmis olsa da;
bunlarin somut hedeflere doniistiiriilmesi ve bu hedeflere nasil ulasilacaginin
belirlenmesi stratejik planlamaya veya diger adiyla kurumsal planlamaya
ithtiya¢ gostermektedir. Bu nedenle son yillarda Sayistaylar performans
yonetiminin ve 1y1 yonetisimin (good governance) de bir unsuru olan stratejik

6 Barrett, “Auditing in Contemporary.....”, a.g.t., s.8.

7 Barrett, “Auditing in Contemporary......”, a.g.t., 5.5.

T.C. Sayistay Bagkanligi, Sayistay’in 1999 Yih Biitcesi Miinasebetiyle Hazirlanan Rapor, a.g.r.,
$5.5-6.
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planlamaya kit kaynaklar1 en yliksek 6nceliklere gore dagitmak {izere ayr1 bir
Oonem vermektedirler.

» Biligsim Teknolojisinden Yararlanma;

Gliniimiizde Sayistaylar bilisim teknolojisinin imkanlarindan giderek
daha fazla yararlanmaya caligmaktadirlar. Ofis otomasyon sistemleri bir¢ok
Sayistayda etkili bir sekilde islemektedir. Ayn1 sekilde bilgisayar destekli
denetim tekniklerinden yararlanma da Sayistaylarin giinliik faaliyetlerinin
ayrilmaz bir pargast olmustur. Hatta finansal denetimin geleneksel bir araci
haline gelen bu tiir denetim teknikleri giiniimiizde gittikge performans
denetimi alaninda da kullanim alan1 bulmaktadir.

> Denetim Metodoloji ve Tekniklerinin Onem Kazanmast;

Denetleyen denetlenen iliskilerine netlik, seffaflik ve karsilikli gliven
getiren ve denetim hizmetlerinin kalitesini giivence altina alan denetim
standartlari, = metodolojileri ~ ve  tekniklerinin  olusturulmas1  ve
giincellestirilerek gelistirilmesi Sayistaylarin son yillardaki Onemli ilgi
alanlarindandir.

» I¢ Denetimle Iliskilerin Gelistirilmesi;

Ozellikle sinirli denetim kaynaklarmin rasyonel kullanilmasi, denetimde
tekrarlarin ve gecismelerin 6nlenmesi agisindan denetlenen kurumlarin kendi
biinyelerinde olusturduklar1 birimlerle Sayistaylarin iliskileri giinimiizde
gittikce artmakta hatta zaman zaman bu iligkiler igbirligi seklinde kendini
gostermektedir.

» Sayistaylar Arasinda Bilgi ve Deneyim Paylasimi;

Son yillarda gozlenen gelismelerden biri de Sayistaylar arasindaki bilgi
ve deneyim paylasiminin gittikge artmasidir. Ortak denetim projelerinin
gerceklestirilmesi,  denetim  standartlari, metot ve  tekniklerinin
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gelistirilmesinde daha 6nce de deginilen INTOSAI, EUROSALI gibi uluslar
aras1 ve bolgesel teskilatlar 5nemli rol oynamaktadirlar.

> Denetlenen Birimlerle Iliskilerin Arttirdmasi;

Sayistayca yiriitiilen yliksek denetim baglaminda denetlenenle karsilikl
1yl niyet ve giivene dayali iliskiler glinlimiizde gittikge artmakta ve onem
kazanmaktadir. Ozellikle performans denetimi alaninda 6nceliklerin
belirlenmesinde, denetimin planlanmasinda ve yiirtitiilmesinde ve
tavsiyelerin formiile edilmesinde denetlenen kurumlarin goriislerine ve
reaksiyonlarina 6nem verilmekte, mutabakat saglanmaya calisilmaktadir.
Aymi sekilde denetim raporlarinda denetlenen birimlerin cevaplarina ve
goriislerine de yer verilmektedir.

> Hizmet Ici Egitimde Siireklilik;

Giderek artan ve nitelik yoniinden de zorlasan bir is ylikiiniin iistesinden
gelmek ve yeni denetim teknik ve metotlarin1 6grenmek ihtiyaci,
Sayistaylarin hizmet i¢i egitime verdikleri 6nemin artmasina neden olmustur.
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IKiNCi BOLUM
DENETIM KAVRAMI VE BU BAGLAMDA

SAYISTAYLARCA UYGULANAN
YUKSEK DENETIM

Daha oOnce de deginildigi gibi denetim dis1 bir takim gorevler
istlenebilmekle birlikte Sayistaylar1 karakterize eden 6nemli 6zelliklerden
biri yasama adina yaptiklar1 yiiksek denetimdir. Yiiksek denetimin ve bu
baglamda Sayistaylarca yiriitilen performans denetimlerinin  1yi
anlagilabilmesi 1se denetimin ne oldugunun, neleri hedeflediginin
bilinmesiyle miimkiin olacag: agiktir.

I. DENETIM KAVRAMI
A. GENEL OLARAK DENETIM
1. Denetimin Tanimi

Hemen her kavramda oldugu gibi denetim kavraminin tanimlanmasi da
baz1 zorluklar1 beraberinde getirir. Giigligiin temel nedeni ise tanimlamanin
genel olarak yapilmaya calisilmasinda yatmaktadir.

Bu giicliikten kurtulmak i¢in, yapilan ¢ogu tanimda denetim, 6zel bir
duruma yonlendirilmistir ve o durum iginde denetimin belirli amaclar1 ve
gorevleri belirtilmektedir'. Hatta bu nedenle denetimin tanimlanmadigi,
betimlendigi iddia edilmektedir’.

Ozel duruma yénlendirilen tamimlarin ¢ogunun da denetimin iktisadi
yoniinii vurguladiklar1 goriilmektedir. Ornegin birgok kaynakta yer alan
Amerikan Yeminli Mubhasipler Dernegi, Denetim Kavramlart Komitesi
tarafindan yapilan tanimda sdyle denmektedir:

Denetim, iktisadi  faaliyetler ve olaylara iliskin iddialarin,

(agiklamalarin), onceden saptanmis degerlendirme kriterlerine uygunlugunu

! David Flint, Philosophy and Principles of Auditing: An Introduction, Macmillan Education Ltd,

Hong Kong, 1988, s.5. )
Salih Sanver, “Kamusal ve Ozel Mali Denet¢i”, Cagdas Sayistay Denetimi Sempozyumu, 4-5
Haziran 1987, T.C. Sayistay Bagkanlig1 125. Kurulug Yildoniimii Yayini, Ankara, 1988, s.206.
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arastirmak ve sonuglart ilgi duyanlara bildirmek amaciyla objektif bir
sekilde kanit toplamayi ve bu kanitlar: degerlendirmeyi iceren sistematik bir
Sﬁreg:tirS.

Gortldiigii gibi tanim genel bir denetim tanimi vermekten ¢ok denetimin
iktisadi yoniinii vurgulamaktadir, yani 6zeldir*; iktisadi olay ve faaliyetlerle
ilgilidir.

Yine denetime iktisadi ag¢idan yaklasan bir diger tanimda da “denetim,
vetkili ve bagimsiz bir kisinin oOzel bir ekonomik birimle ilgili kanitsal
olgiilebilir bilgi toplamas: ve olgiilebilir bilgi ile degerlendirme kriteri
arasindaki uygunluk derecesini belirlemesi ve raporlamasi amaciyla yapilan
bir istir” denmektedir.

Uluslararas1 Denetim Komitesi tarafindan yapilan tanimda da ekonomik
yonle birlikte, finansal yon agirlikli olmak {izere denetimin amaglarindan
bahsedilmektedir.

Ekonomik faaliyet ve olaylarla ilgili olarak, gerceklesmis sonuglari
onceden belirlenmis amaglar ve standarlara gore, tarafsizlikla analiz etme ve
ol¢me suretiyle degerlendirerek gelecekteki hatalarin énlenmesine yardimci
olma, mali ydnetim ve kontrol sistemlerinin gegerlik, giivenilirlik ve
tutarliliginit saglama ve ulasilan sonuglart ilgilililere duyurma siirecidir.

Elbette; 6zel bir duruma yonlendirilmemis tanimlar da yok degildir.
Ornegin Flint denetimi;

Olmasi1 beklenenle gerceklesenin (olayin) taraflar(l) disindaki bir kigi
tarafindan karsilagtirilmasin ve sonuglarin raporlanmasini iceren ozel bir
inceleme tiiriidiir ki, hesap verme sorumlulugunun yerine getirilmesini
saglamada ve izlemede kamusal ve ozel kontrol mekanizmasinin bir
parcasidir. seklinde tanimlamaktadir’.

Biz ise burada denetimi ne iktisadi veya hukuki boyutuyla ne de
arastirma, hata bulma gibi amaglari ile sinirlandirmadan Flint’in tanimindan

> Douglas R. Carmichael, John J. Willingham ve Carol A. Schaller, Auditing Concepts and Methods,
Sixth Edition, The McGraw-Hill Companies, Inc., USA, 1996, s.4.

Flint, a.g.e., s.5.

Alvin A. Arens ve James K. Loebbecke, Auditing, Fourth Ed., Prentice-Hall International Editions,
USA, 1988, s.1.

Flint, a.g.e., s.15.
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hareketle denetimin olmazsa olmazlar1 olarak nitelendirdigimiz ana
unsurlarini sayarak bir tanim yapma yoluna gidecegiz:

1) Ne kadar fazla denetim tanimi yapilirsa yapilsin, denetim taniminda
yer almasi gereken belki de en 6nemli unsur; denetimin bir karsilastirmadan
ibaret oldugudur.

SEKIL 5

Denetim Kavraminda Yer Alan Karsilastirma Olgusu

* Norm : PO
«  Standart Kargilagtirma fosril f?:iiyet ve
*  Model o

Kaynak: Benjamin Geist ve Nissim Mizrahi, “State Audit: Principles and Concepts”, State Audit and
Accountability, State of Israel State Comptroller’s Office, Jerusalem, 1991, s.21.

Sekilde goriildigii gibi denetimde; bir faaliyetin ve sonuglarinin; norm,
standart veya model olarak adlandirilan diger bir unsurla yani degerlendirme
kriteri ile karsilastirilmasi s6z konusudur. Faaliyet ve sonuglarinin (olan), bir
norm, standart veya modelle (olmasi gereken) karsilastirilmasi sonucu
diizeltilmesi gereken bir sapmanm olup olmadigi incelenir’. Denetimin,
“boyutlart veya bicimleri normalin disinda olan parcalari ¢ikarp atmak
amaciyla yapilan islem’”® olarak tanimlanmasinin ana nedeni de budur.

2) Denetim taniminda, normalin disinda olan parcgalarin belirlenmesinde
mevcut fiili durum (olan) ile mukayese edilecek normal olarak kabul edilen
bir olgiitlin (olmas1 gerekenin) de vazgec¢ilmez bir unsur oldugu goriiliir.
Degerlendirme kriteri’ olarak da ifade edilen bu unsur denetimin amacina
baghdir'®. Ornegin yasalara uygun davranilip davranilmadigi denetimle
belirlenmek istenen bir amag¢ ise degerlendirme kriteri Genel Muhasebe
Kanunu gibi bir kanun; amaglara ulasma derecesinin belirlenmesi ise yonetim
tarafindan konulan hedefler gibi 6lciitler olabilir. Diger bir deyisle kriterler,

Geist ve Mizrahi, a.g.m., s.22.

8 Figen Altug, Mali Denetim, 2. Baski, Ezgi Kitabevi Yayini, Bursa, 2000, s.1.

Bir ¢ok kaynakta ayni anlamda kullanilmakla birlikte aslinda kriter ve standart kavramlari
birbirlerinden farklidir. Standart, kriterden farkhi olarak bir deger-ol¢ii icerir. Omegin, bir satis
elemaninin denetlenmesinde, satilan iiriiniin birim miktar bir kriter, ay basina 200 birim satig ise bir
standarttir. Kisaca kriter, standarttan daha genis bir kavramdir. Cavide Uyargil, isletmelerde
Performans Yonetimi Sistemi, Istanbul Universitesi Isletme Fakiiltesi Yaym No: 262, Istanbul,
1994, s5.29-30.

Arens ve Loebbecke, a.g.e., s.2.
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yasama organinca veya yasa yapmaya yetkili bir kurumca konulan 6zel
kurallar; yonetim tarafindan yapilan biitceler ve diger basar1 Olgiileri
olabilecegi gibi Finansal Muhasebe Standartlar1 Enstitiisii gibi bir birimce
olusturulan muhasebe standartlar olabilir'".

3) Denetim faaliyetinin yapildig1 bir durumda; bir kisinin, grubun ya da
siifin, diger bir kisi, grup ya da sinifa kars1 yerine getirme yiikiimliiliigliniin
oldugu bir gorevin oldugu goriiliir; s6z konusu bu iki taraf arasindaki gorev
nedeniyle taraflar arasinda hesap verme sorumlulugu iliskisi bulunmaktadir.
iki taraf arasinda “yazili veya sozlii bir nevi sozlesmeyi iceren bu iliskinin "
varlig1 denetimin en Onemli nedeni ve 6n sartidir. Bir sirketin yoneticileri,
hissedarlaria veya tiyelerine karsit sorumludur; bir kurumun, toplumun veya
grubun secilmis kisileri ve atanilan gorevliler organizasyonun tiyelerine karsi

1
sorumludurlar®.

Hesap verme sorumlulugunun en basit sekli belirli bir amagla,
kullanilmak iizere verilen/alinan bir miktar para {izerine kurulu olan finansal
hesap verme sorumlulugudur. Burada paray1 alan kisi, biitlin paray1 veya
paranin bir kismini harcadigina iliskin bilgi vererek, (bunu kanitlayarak)
hesap verme sorumlulugunu yerine getirir. Ornegin muhasebeciler kaynak
gerektiren islemlerin degerlerini  belgeleme, kaydini tutma ve onlan
Ozetleyerek finansal raporlart hazirlamakla sorumludurlar. Buradan hareketle
muhasebenin; kaynak kullaniminin s6z konusu oldugu durumlarda, finansal
hesap verme sorumlulugu siirecine dayandigi séylenebilir'.

Bir gorevin yapilmak tizere bir miktar para ile bir kisiye verilmesi
durumunda ise taraflar arasinda bir sey satin almanin 6tesinde finansal hesap
verme sorumlulugundan daha genis bir iligki s6z konusudur. Burada amacin
basarilip basarilmadigi ve bunun nasil yapildiginin yani sira paranin nasil

""" Walter G. Kell, William C. Boynton ve Richard E. Ziegler, Modern Auditing, Fourth Edition, John
and Sons, USA, 1989, s.4. Denetim taniminda yer almasi gereken unsurlardan biri olarak
siraladigimiz degerlendirme kriteri kavramina, denetimin bir siire¢ olarak yapilmasinda izlenecek
kurallart gésteren “denetim standartlar1” kavrami girmemektedir. (Bununla birlikte denetleyenlerin
denetlenmesinde bu standartlar bir kriter olarak ele alinabilir.)

Department of the Auditor-General of Canada, “Accountability: Public Representatives, Interest
Groups and Media”, XVIth Conference of Commonwealth Auditors General, 4-6 November
1996, Lahore, Pakistan, s.114.

Flint, a.g.e., ss.12-13 ve 23. Hesap verme sorumlulugu denetimin en 6nemli kosuludur. Ancak
bundan bagka nedenler de vardir. Flint, a.g.e., s.13.

The United States Agency for International Development, Your Role in the Accountability
Process, Washington D.C., 1989, ss.2-3.
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harcandig1 da ilgili kisiye bildirilir. Hesap verme sorumlulugunun bu tiiriine
ise performans hesap verme sorumlulugu denmektedir'.

4) Denetim taniminda yer almasi gereken bir baska 6zellik de, denetimi
diger kavramlardan ayirt edici en Onemli Ozelliklerden biri olan
bagimsizliktir.

Denetim bagimsizlig1 basit bir kavram degildir. Ancak denetcilerin
bagimsizligi ile saglanabilir ama denet¢i bagimsizligr denetim bagimsizligini
saglamayabilir. Denetim bagimsizligi kisisel ve kurumsal faktorlerin bilesimi
ile elde edilir. Denetim bagimsizligini etkileyen s6z konusu faktorleri David
Flint su bes baslik altinda toplamistir'®:

»  Kisisel ozellikler: Denetcinin, denetim bagimsizligini etkileyen en
onemli iki ozelligi duristligti ve saglam karakterli olmasidir. Teknik
nitelikler de 6nemli olmakla birlikte bu iki 6zellik birinci derecede 6nemlidir.
Ornegin zayif bir karaktere sahip bir kisinin, bir baska kisiden gelecek
baskilara kars1 goriisiinii ve zihinsel tutum ve davranislarindaki tarafsizligi
korumasi giictiir.

» Kigsisel iligkiler: Amaci ne olursa olsun denet¢iye ayricalik
gosterilmesi, riigvet verilmesi, vb. kisisel iliskilerden kaynaklanan davranislar
denetim bagimsizligina zarar verir.

» Finansal bagimlhilik veya fayda: Bu faktoriin konusu denetim
bagimsizligin1 tehdit edebilecek, denet¢inin mali konumunu lehte veya
aleyhte etkileyebilecek kosullardir. Denetlenen kurumla denet¢i arasinda bir
borg¢-alacak iligkisinin bulunmasi (denet¢inin denetlenene borcu/alacagi
olmasi1 ya da denetlenende bir yatirnminin bulunmasi vb.); denetimden yarar
saglayacak herhangi bir kisinin/grubun denetciye verilecek ticreti
etkileyebilme giiciinlin  bulunmasi; kisinin  yoneticilerin  sagduyulu
davranmasi ile elde edebilecegi mali avantaj veya diger kolayliklara ulasma
konumunda olmas1 vb. bu kosullara 6rnek gosterilebilir.

»  Arastirma ve raporlama ozgiirliigii: Bu faktor, denetgilerin herhangi
bir kisinin ve 6zellikle denetime tabi olan bir kisinin;

' The United States Agency for International Development, Your Role in the Accountability

Process, a.g.e., ss.2-3.

' Denetim bagimsizhgma iliskin agiklamalar su esere dayanmaktadir: Flint, a.g.e., ss.54-84.
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- Denetim arastirmasinin  hangi kritere bagli olacagina; nasil
yiiriitiilecegine veya hangi kanitlarin elde edilerek kabul edilecegine iliskin
talimatlarini,

- Denetim hakkinda 6nyargiya yol acacak diistince ya da onerilerini,

- Denetim raporunun neleri igerecegi ve/veya nasil agiklanacagina
iliskin talimatlarini, reddedebilmeleri anlamina gelir.

» Kurumsal statii: Denetim bagimsizligi, temelde denet¢inin kisisel
bagimsizlig1 ve raporlama/aragtirma 6zgiirliigii tizerine bir kusku, siirlama
olmaksizin denet¢inin kurumsal durumunun “dissal” olmasi halinde saglanir.
Bir “bagimsiz” denetimde denet¢i, denetlenen kurumun bir pargasi degildir
ve onun disindadir. Ancak i¢ denetimde bununla zit bir sekilde denetim, ilgili
birimin i¢inden kontrol edilir ve yonetilir. Burada denetlenen kurumsal
birimden yapisal (biinyesel) ayriligin ve denet¢ilerin konumunun dissal
ozellikte olmasinin alti ¢izilmelidir. Kurumsal ayriliktan ¢ok, énemli olan
ondan ¢ikan sonuglardir. Eger denet¢i denetlenen kurumun bir pargasi ise
denetim bagimsizligi, faaliyetin denetlenenden ayri olarak yiiriitiilmesi ile
saglanabilir.

Denet¢i ve ylriitillecek denetim ¢alismast i¢in yapisal ve kurumsal
diizenlemeler denetgilerin  bagimsizligi icin  bliyllk Onem tasir. Bu
diizenlemeler denetim bagimsizligini zedeleyebilir. Denet¢i diizenlemelere
kars1 bagimsizligini korusa da yetersiz diizenlemeler denetim bagimsizligin
giic hatta imkansiz kilabilir, denetim bagimsizlig1 ile ilgili 6nyargilarin
olusmasia yol agabilir. Ornegin denetciler baz1 kisiler tarafindan atanir.
Buradaki temel ilke, atamanin denetim sonucunda etkilenebilecek veya
denetgilerin arastirma veya raporlariyla etkilenmelerinde yarar bulunan
kisilerce yapilmamasidir. Bdoyle bir olasiligin —kasith veya kasitsiz—
bulunmasi, denetim tarafsiziini ve bagimsizligim1 zedeleyeceginden
denetcilerin zihni tutum ve davranislarini etkileyebilir.

Denetginin i¢inde bulundugu orgiitsel konumda asil denetim ¢alismasini
etkileyen yani bir denetim i¢in temel olan zihinsel tutum, diisiince ve hareket
bagimsizligi, tarafsizlik ve arastirma/raporlama ozgiirliigli icin zararh
etmenler de soz konusu olabilmektedir. Ilke olarak denet¢ilerin zihinsel
tutum ve davranislarini, tarafsizliklarini, bagimsiz diistinme ve hareket etme
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yeteneklerini potansiyel olarak etkileyen veya bagkalar1 tarafindan
etkilenebilecegine inanilan islerle mesgul olmalarinin engellenmesi gerekir.

5) Denetimde 6nemli bir role sahip kanit kavrami da denetim taniminda
yer almalidir. Denetim “bir kamit toplama ve toplanan kanitlar
degerlendirme faaliyeti” olarak da tammlanir'’. Kanitlar ise denetginin
denetim alani i¢inde yer alan konular hakkindaki goriisleri tizerine kurdugu
sonuglara ulasmada kullandig1 bilgi ve belgelerdir. Denetgilerin  kanit
olmadan ifade ettikleri fikirlerin ve ulastiklar1 yargilarn temelleri yoktur'.
Dolayisiyla kanit olmadan denetimin de olmas1 miimkiin degildir.

Kanitlarin bir ¢ok tiirii vardir ve ¢ok degisik kaynaklardan elde
edilebilir. Genel olarak tiirlerine gore;

» Kurum i¢inden ve disindan elde edilen tutanak, fatura, makbuz, biitce,
banka hesaplar1 vb. belgesel kanitlar; organizasyon ile iligkili olan veya
faaliyetleri hakkinda bilgi sahibi iiyeler, memurlar, firmalar gibi birimlerden
saglanan sozlii kanmitlar, kaynaklarina gore ise;

»  Gozlem, teftis, 6l¢lim ve sayim yoluyla edinilen kanitlar;

» Banka raporlari, mesleki kurumlar gibi bagimsiz kaynaklardan
saglanan kanutlar;

» Denetcinin hesaplamalar1 ve analizleri sonucunda olusan kanitlar;

» Performans Olciileri, kayitlar ve hesaplarin birbiri ile tutarliligini
degerlendirme amaci giiden analitik incelemeler sonucu elde edilen
kanitlar vb. bulunmaktadir'’

Kaliteli kanit olmaksizin denetim konusu ile ilgili dogru sonuglara
ulagilamaz. Kanitlarin kalitesi ise yeterli, ilgili ve gegerli (makul) olmasina
baghdir. Eger kanitlar denetgilerin bulgularini destekliyor, giivenli bir sonuca
ulagsmay1 saglayabiliyorsa ve mantiklt bir insan1 bulgularin dogrulugu
konusunda ikna edici ise yeferli; bulgularla mantiksal, makul bir iliski
icindeyse ilgili; gercek ve dogrular icerecek kapsamda ise gecerlidir™.

7" Ersin Giiredin, Denetim, 8. Bask1, Beta Yayinlari, Istanbul, 1998, 5.97.

Flint, a.g.e., s.31.

' Public Sector Accounting and Auditing, Study Text, Paper 14, BPP Publishing Limited 1992,
s.337.

2 GAO, Government Auditing Standarts: Revised May 1999, USA, 5.50.
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6) Denetim taniminda yer almasi gereken diger bir unsur da denetimin
taraflaridir. Denetimde daha once de ifade edildigi gibi aralarinda bir hesap
verme sorumlulugu bulunan iki taraf bulunmaktadir. Denetim ise s6z konusu
bu iki taraf disindaki yetkili diciincii bir kisi/grup tarafindan gerceklestirilir’'.

7) Son olarak denetim taniminda yer almasi gereken bir diger unsur da
denetimin gelisigiizel, plansiz-programsiz bir faaliyet olmadigidir. Denetim
mantiga ve mantiksal diisiinmeye dayanan sistematik bir siirectir.

Bu unsurlardan yola ¢ikarak denetimi; iki taraf arasinda varolan hesap
verme sorumlulugu iligkisine dayanan ve bu iligkinin tarafi olmayan bir
tclincll yetkili kisi tarafindan yapilan; temelde fiili durumla ilgili kanitsal
bilgi toplanmasi ve olusan kanitlarin bir degerlendirme kriteri ile
karsilagtirllmast  ve degerlendirilmesi faaliyetlerini igeren bagimsiz,
sistematik bir siire¢ olarak tanimlayabiliriz.

2. Denetimin Amaclari

Denetimin amaglar1 6zel ve genel amaglar olmak tizere iki baslik altinda
incelenebilir:

a. Ozel Amaclar

Denetimin konusuna (ve tiiriine) gore 6zel amaglart bulunabilmektedir.
Ornegin konusu yasal islem ve eylemler olan hukuksal denetimin amaci
yasalara uygunlugun saglanip saglanmadiginin belirlenmesi; konusu
kurumun ¢evresel faaliyetleri olan ¢evre denetiminin amaci ilgili birimin
cevreye karst olan ylkiimliliiklerini yerine getirip getirmediginin
incelenmesi gibi. Her 6zel denetim tanim1 ve konusuna gére 6zel amaglar s6z
konusu olacaktir.

b. Genel Amaclar

Ozel amaglar1 bir yana birakip genel olarak denetimin amaclarindan
bahsedilirse denetimin ilk amaci karar verenlere dogru, giivenilir ve objektif
bilgi saglamasidir™.

21
22

Flint, a.g.e., s.15.
Thomas D. Hubbard ve Johnny R. Johnson, Auditing, Fouth Edition, Dame Publications, Inc.
Houston, USA, 1991, s.6.

? Sanver, a.g.m., 5.206.
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Bilingli veya bilingsiz hayatimizin her alaninda bir ¢ok karar alir ve bu
kararlara gore hareket ederiz. Bir isletmenin stratejik planimi yaparken,
devletin biitgesini hazirlarken ve toplumun kendini temsil edecek kisileri
secerken aldig1 kararlar bunlara 6rnek gosterilebilir. Uygulamada dikkat
edilmemekle birlikte birey ve kurumlarin karar alabilmeleri i¢in bir amag ve
bu amaca ulastiracak araglarin olmasi gerekmektedir.

Karar alma siirecinde karar verilecek bir amacin olmasi 6n sarttir.
Stirecte ikinci adim amaca ulastiracak araglarin belirlenmesi ve bunlar
arasinda karsilastirmalar yapilarak birinin seg¢ilmesidir. Segilen kararin
uygulanmas1 da son asamayi olusturur. “Amac-karsilastirma-se¢im-
uygulama” seklinde dért asamada ele alinan®* karar siirecinde denetimin rolii
karsilagtirma ve Ozellikle se¢im asamalarinda birey ve kurumlara yol
gostermesidir. Ornegin i¢ denetgilerin isletmenin i¢ kontrol sistemini
denetleyerek hazirladiklar1 raporda, bulduklari yetersizlikleri ve tavsiyelerini
yonetime iletmesi yonetimin alacagi kararlarin hem karsilastirma hem de
secim asamalarinda yol gosterici olabilecektir.

Denetimin bir 6n kosulu olan hesap verme sorumlugu iliskisinin
gereklerinin yerine getirilmesinin saglanmasi, (saglanmp saglanmadiginin
ortaya c¢ikarilmasi ve buna iligkin gerekliyse kararlarin alinmasinda yol
gdsterme) da dogal olarak denetimin amacini olusturur”. Ornegin bir kuruma
tahsis edilen harcama izni tutarinin Ongorildiigi sekilde kullanilmasi
sorumlulugu bu izni alan birim ile bu izni veren birim arasinda var olan bir
iligkidir. Bu 1znin Ongoériilen smirlar (6rnegin yasal sinirlar) dahilinde
kullanilip kullanilmadiginin bu sorumluluk iliskisinin tarafi olmayan yetkili
ve bagimsiz bir kisi/kurum tarafindan tespit edilerek ilgililere sunulmasi ve
yine kararlara 11k tutmasi (6rnegin ceza veya 6diil vb.) denetimin amacidir.

Denetim hesap verme sorumlulugu iligkisinde birtakim hata ve
yolsuzluklarin ortaya ¢ikarilmasi gibi bir amacla yapilabildigi gibi énleyici
bir ama¢ da gilidebilir. Denetim alam1 i¢inde yer alan birimlerin
denetlenebilecekleri gercegi hata ve diizensizlikleri engelleyici olabilecektir.
Ancak bu amag¢ denetimin asli amaci degildir ve olmamalidir®®.

2 Serdar Kiigiikberksun, isletmelerde Yonetim Denetimi (Faaliyet-Verimlilik-Maliyet Denetimi),

Der Yayinlar1 No:244, Istanbul, 1998, ss.17-18.
Flint, a.g.e., s.12.
Hubbard ve Johnson, a.g.e., s.10.
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Denetimin amaci hatalarin yapilmasini engellemek-onlemek olabilecegi
gibi hata ve yanlighiklar diizeltme ve gerekliyse reform yapilmasina 11k
tutmak da olabilir*’,

Birimler arasinda uyum ve esgiidiimii saglamak da denetimin bir diger
amacidir. Bu uyum ve esgiidim birbirinden farkli (6rnegin birbirini
tamamlayic1) nitelikteki parcalar, {initeler arasinda olabilecegi gibi aym
nitelikteki birimler arasinda  —uygulama farkliligini giderme amaci—
olabilir*®,

3. Denetimin Tiirleri

Denetimi ¢ok c¢esitli ac¢ilardan simiflandirmak miimkiindiir. Biz bu
tasniflerden inceleme konumuz olan Sayistaylarca gerceklestirilen yiiksek
denetimi ve bu baglamda performans denetimini dikkate alarak {i¢line yer
verecegiz:

a. Denetimi Yapan Kesimler Acisindan Denetim Tiirleri

Bu ayrimda ekonomideki iki temel kesim dikkate alinmistir.

i. Ozel Kesim Denetimi

Bu denetim tiirtinde 6zel kesimde varligini siirdiiren firmalarin kendi
biinyelerinde olusturduklar1 denetim birimleri veya biinyeleri disinda 6zel bir
denetim firmasi tarafindan denetlenmesi s6z konusudur®’.

ii. Kamu Kesimi Denetimi

Merkezi idare ve mahalli idareye bagli olarak ya da kamu kesimi i¢ginde
yer almakla birlikte hicbir yere bagli olmadan calisan denetciler tarafindan
hem kamu kesimi birimlerinin hem de 6zel kesim birimlerinin (kamu hukuku
yoniinden) denetimine kamusal denetim denir*’.

¥ Cevdet Atay, Devlet, Yonetim ve Denetim, Marmara Kitabevi, Bursa, 1997, ss.22-23.

® Atay, a.g.e., $5.23-24 ve Altug (2000), Mali Denetim, a.g.c., s.5.

¥ Ogzer, a.ge.,s.34.

3% Donald H. Taylor ve William G. Glezen, Auditing: An Assertions Approach, John Willey and
Sons, New York, 1997, 5.3; Ozer, a.g.c., s.34.

38



Denetim Kavrami ve Bu Baglamda Sayistaylarca Uygulanan Yiiksek Denetim

b. Niteligine Gore Denetim Tiirleri

Tarihsel gelisim icersinde denetimin niteligi gz oniinde bulundurulursa
iki farkli ayrimla karsilasilir’.

i. Klasik Denetim

Yasallik denetimi de denilen klasik denetimde islemlerin, isleyisin yasal
dayanaklarina uygun olup olmadigi, hata olup olmadig: arastirilir ve varsa
diizeltilmesi istenir. Kriterlerin yasalar oldugu bu denetimde “yasalara
uyuldugu takdirde igler diizgiin gider” dislincesinden hareket edilmekte ve
ozellikle gelir, gider, mal ve personel gibi girdiler tizerinde durulmaktadir.

ii. Cagdas Denetim

Islem ve faaliyetlerin yasalara uygunluguyla beraber amaglar1 da goz
oniline almarak degerlendirilir. Dolayisiyla bu denetimde sadece gelir-gider-
mal gibi girdiler degil bu girdilerle ne {iretildigi ve bu {iretimin amaca
uygunlugu dikkate alinir. Hata aramaktan ziyade bulunan eksikliklerin
giderilmesini esas alarak yapici onerilerde bulunur.

Ornegin 6gretim iiyelerini denetleyen denetgiler klasik denetim tiiriinde;
Ogretim 1yesi mevzuata gore girmesi gereken derslere giriyor mu?,
mevzuattaki ders programini takip ediyor mu?, ders verecegi siniflarda
kayitlara gore olmasi gereken kara tahta, tebesir vs. var m1? yok mu? vb.
sorulara yanit ararlar. Cagdas denetimde ise bunlarla beraber Ornegin;
Ogretim iiyesinin mevzuata gore girmesi gereken dersler bu dersleri alan
ogrencilere ne kadar faydali oluyor? Bu dersler dgretim iliyesinden en iyi
sekilde yararlanilabilecek optimum dersler mi? vb. sorulara da yanit aranir>”.

c. Denetginin Statiisii ve Bagh Oldugu Kurum Acisindan Denetim
Tiirleri

i. I¢ Denetim (Internal Auditing)

Genel anlamda i¢ denetim denet¢inin denetlenen birime bagli olarak
calistig1 denetim tiirtidiir. Birimin kendi i¢inde denetlenmesi anlamina gelen

3! Bkz. Figen Altug, Mali Denetim, 1.b., Uludag Universitesi Giiglendirme Vakfi Yaymlar1 No:109,
Bursa, 1995, ss.22-24.

Bu niteligiyle ¢cagdas denetime “sorunlar: gidermeye yonelik”, klasik denetime ise “sorumlulari
aramaya yonelik” denetim ad1 verilmektedir. Inan, a.g.e., s.146; inceleme konumuz olan performans
denetimi ¢agdas bir denetim tiiriidiir.
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ic denetim” denetlenen birimin i¢ kontrolleri’* ve faaliyetlerinin
degerlendirilmesine yardime1 olma hizmetini verir’.

Ic denetimde denetgiler; onceden belirlenen cesitli idari hedeflere gore
bolumlerin  ve  ¢esitli  faaliyetlerin  uygunlugunu ve  basarisini
degerlendirdiklerinden diger boliimlerin ne yaptigini tarafsiz bir sekilde
degerlendirmede ve arastirmada serbest olacaklar1 6zerk bir grubun {iiyeleri
olmalidirlar. Thtiyag duyduklari bu igsel bagimsiziik ya da birim ici
bagimsizlik dogrudan yonetim kurulunun denetim komitesine ya da daha iist
seviyedeki bir birime rapor vermeleri ile saglanabilir™®.

ii. Dis Denetim (External Auditing)
Denetlenen birimden bagimsiz bir organ tarafindan yapilan denetimdir.

Cogu 6zel kesim dis denetimlerinin amacini igeren tanimlamaya gore dis
denetim “bir tesebbiisiin finansal tablolar: ile islemleri ve mali yonetimin
diizenliligi ve mevzuata uygunlugu hakkinda goriis bildirmek icin yapilan
bagimsiz bir incelemedir.””’ Bu baglamda serbest muhasebeci ve mali
miisavirler ile yeminli mali miisavirler birer bagimsiz dis denetgidirler’®.

Dis denetimi ozellikle kamu sektérii acisindan  diisiindiigiimiizde™
yaptigimiz tanimdaki amaci genisletmemiz gerekir. Kamusal dis denetimde
mali hesap ve islemlerin uygunluk, diizenliligi ile beraber “verimlilik,
etkinlik ve tutumluluk” (VET) da biiyiik rol oynar®.

3 Birimin kendi i¢inde denetlenmesi anlaminda i¢c denetim aslinda birimin boyutu olarak neyin

alindigma bagh olarak gorecelidir. Ornegin bir sirkete bagh olarak calisan denetim birimi sirketi
denetlediginde i¢ denet¢i olurken bagli bulundugu holdingin diger bir sirketini denetledikleri
varsayildiginda yine ayni vasfa sahip olmaktadir. Atay, a.g.e., s.31.

“Ic kontroller, calisanlarin kurum hedeflerini gerceklestirmek icin ihtivag duyduklar: biitiin plén,
politika, prosediir ve uygulamalar olup orgiitiin ¢atisint olusturur.” Bir ¢ok iilkede i¢ denetim,
birimin i¢ kontrol sisteminin bir pargasi olarak kabul edilir. Almanya ise bir istisnadir. Fikret Giilen,
Finansal Denetim, TC Sayistay Baskanligi Cumhuriyetin 75’inci Yildoénitimi Dizisi No:6, Ankara,
1998, ss.8-9.

B. J. Reed ve John W. Swain, Public Finance Administration, Prentice-Hall Inc., New Jersey, US,
1990, 5.293.

6 C. William Thomas, Bart H. Ward ve Emerson O. Henke, Auditing: Theory and Practice, 3™ ed.,
R. R. Donnelley&Sons Company, USA, 1991, 5.1024.

T.C. Sayistay Baskanlig, Tiirkg:e-ingilizce-Fransuca Denetim Terimleri, Cev: Sacit Yoriker,
Ankara, 1999, s.6. ve Public Sector Accounting and Auditing, Study Text, a.g.e., s.284.

Celal Kepekei, Bagimsiz Denetim, 3.b., Siyasal Kitabevi, Ankara, 1998, s.7.

Bagimsiz denetim denilince mali tablolarin denetimi anlagilmakla beraber, bagimsiz dig denetgiler
faaliyet denetimi ile uygunluk denetimi de yapabilirler. Kepekei, a.g.e., s.7.

Public Sector Accounting and Auditing, Study Text, a.g.e., s.284.
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iii. Yiiksek Denetim (Supreme Auditing)

Yiiksek denetim kamu kesimine 6zgii bir denetim tiiridiir. Dolayisiyla
0zel kesim acisindan distintildiigiinde denet¢inin statiisii ve bagli oldugu
birime gore yapilan ayrim i¢-dis denetim seklinde ikiye ayrilacaktir. Kamu
kesimi acisindan bakildiginda yasama, yiirlitme ve yargi birimlerinden
bagimsiz bir sekilde yapilan ve kaynagini dogrudan anayasadan alan Sayistay
denetimleri kendine ozgii bir kamusal faaliyet olarak kamusal i¢ ve dis
denet¢ilerin yaptiklar1 denetim tanimina uymamaktadir. Bu statiisii ile
Sayistay bir yiiksek denetim kurumu, yaptigi denetim de yiiksek denetim
faaliyeti olarak adlandirilir*'.

II. YUKSEK DENETIM
A- YUKSEK DENETIMIN TEMEL NiTELIKLERI*

Her bagimsiz iilkede kamu y6netiminin bir parcasi olan yliksek denetim
bazi yazarlarca devlet denetimi (state audit) olarak da adlandirilmakta, ayni
zamanda her iilkenin siyasi, kiiltiirel, tarihi vb. 6zelliklerinin sonucu olarak
bir iilkeden digerine ¢esitli farkliliklar gostermektedir. Bununla birlikte aynen
denetim taniminda verdigimiz gibi yiiksek denetimin de olmazsa olmaz
denilen baz1 nitelikleri bulunmaktadir®:

- Yiksek denetim herseyden oOnce parlamento adina yapilan bir
faaliyettir. Bununla birlikte parlamentoya bagiml bir faaliyet degildir. Daha
once de deginildigi gibi yiiksek denetim kurumu, denetimin planlanmasinda,
programlanmasinda ve yirltilmesinde, uygun metot ve tekniklerin
seciminde yasamadan bagimsizdir.

- Yiiksek denetim kendine 6zgii kamusal bir faaliyettir. Yasama,
ylirtitme ve yargi gli¢lerinin higbirine girmedigi gibi dordiincii bir kuvvet de
degildir.

- Yiiksek denetim digsal karakterlidir.

- Yiiksek denetimin anayasal temelleri bulunmaktadir.

41
42

Geist ve Mizrahi, a.g.m., ss.16-18.

Turkish Court of Accounts, “Essential Features of Supreme Audit.....”, a.g.t., ss.66-68., Benjamin
Geist, “State Audit.....”, a.g.m., s.3. ve H. Omer Kése, Diinyada ve Tiirkiye’de Yiiksek Denetim,
Sayistay Yayinlar1 Arastirma-inceleme-Ceviri Dizisi:12, Ankara, 2000, ss. 18-19.

# Turkish Court of Accounts, “Essential Features of Supreme Audit....”, a.g.t., s. 65.
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- Yiiksek denetimin dayandigi hesap verme sorumlulugu iliskisinin
taraflar1 temelde yiiriitme ile yasamadir.

- Yiiksek denetimin uygulanma alani oldukc¢a genistir. Hatta hemen
hemen tiim kamu fonlarini kapsar.

Bunlarin yaninda yiiksek denetim giinlimiizde uluslararasi1 standartlara
baglanmis bir faaliyettir. Bu alanda s6z sahibi olan orgiit ise INTOSATI’dir.

B- YUKSEK DENETIMIN AMACLARI

1. Hesap Verme Sorumlulugunun Gereklerinin Yerine
Getirilmesini Saglamak

Dar anlamda “tevcih edilen sorumluluga cevap verme yiikiimliliigii ™

olarak da tanimlanan hesap verme sorumlulugunun taraflari, yiiksek denetim
s0z konusu oldugunda yasama ve yiiriitmedir. Bu iki gii¢ arasindaki hesap
verme sorumlulugu iligkisi ise daha once de belirtildigi gibi yasamanin
kaynak yonetimi yetki ve sorumlulugunu ytiriitmeye biitgce araciligi ile tevcih
etmesinden kaynaklanmaktadir.

Kendisine biitge yasasi ile kaynak kullanma ve hizmet sunma yetkisi
birakilan yiirtitmenin sorumlulugu ise iki yonlidiir. Birincisi, kaynaklar
hukuka uygun kullanarak hizmetleri yasal dayanaklara uygun olarak
gotiirmektir ki finansal hesap verme sorumlulugu adimi alir ve bu
sorumluluga yiiriitme tarafindan yasamaya sunulan biitce kesin hesaplari,
bilango ve diger mali tablolar (finansal raporlama) ile cevap verilir. Ikincisi
ise kaynaklar1 verimli-etkin ve tutumlu olarak kullanarak hizmetleri kaliteli
olarak sunmaktir ki performans hesap verme sorumlulugu adim alir ve
yasamaya, yiirlitme tarafindan sunulan performans raporlamasi aracilig: ile
yanit verilir.

Yasama ile yiiritme arasindaki hesap verme sorumlulugu iliskisine
dayanarak yapilan yiiksek denetimin amaclarindan birisi ise yliriitmenin
faaliyetlerinin ve faaliyet sonug¢larinin denetlenmesi ve kaynaklarin gergekten
finansal ve performans hesap verme sorumlulugunun gereklerine uygun

#  T.C. Sayistay Baskanhg, Kamu Kesiminde Hesapverme Sorumlulugu Uygulamalarimin

Modernizasyonu, (Ceviri Bilgi Notu), Ankara, 2001, s.3.
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kullanilip kullanilmadigini belirlemek ve bunu raporlar araciligi ile yasamaya
bildirmektir.

Ancak gerekler sadece bununla smirli degildir. Genis anlamda hesap
verme sorumlulugunu “iizerinde anlagsmaya varilmis beklentilerin 1siginda,
ulasilacak sonuglara yonelik sorumluluk iistlenme ve bunu ag¢iklama
yiikiimliiliigiine dayanan karsilikli bir iliski”* olarak tanimlarsak; her iki
tarafa da sorumluluklar yiiklenmis olur. Herseyden once bu iliski
cercevesinde beklentilerin, rol ve sorumluluklarin net olmasi; beklentilerin
taraflarin kapasitesiyle orantili olmasi; faaliyet sonucglarinin giivenilir bir
sekilde raporlanmasi ve taraflarin sonuclar1 gozden gecirerek gerekli
diizeltmeleri yapmalar1 gerekmektedir.

SEKIL 6
Hesap Verme Sorumlulugu Ucgeni

Yasama
« S
&
B -
%‘ > Seffaflik

Bagimsiz, objektif

enformasyon %&
& %@%
)
> v
Sayistay Yiiriitme
Yiiksek Denetim

Kaynak: International Federation of Accountants Public Sector Committee, Corporate Governance in
the Public Sector: A Governing Body Perspective, 2000, USA, s. 10.

Bu ¢er¢evede kisaca belirtmek gerekirse; yiiksek denetim ile yasama ve
yuriitme arasindaki hesap verme sorumlulugu iliskisinin asagida siralanan
gerekleri ortaya konmaya ¢alisilir:

- Yasama ve ylriitme arasindaki rollerin ve sorumluluklarin iyi
anlagilmis ve tizerinde mutabakata varilmis olup olmadigy;

- Pesinden kosulan amaclarm, beklentilerin ve dikkate alian
kisitlamalarin net olup olmadig;

4 T.C. Sayistay Baskanlhigi, Kamu Kesiminde Hesapverme Sorumlulugu.......... ” a.ge.,s.3.
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- Beklentiler (6rnegin hizmet miktari, kalitesi) ile kapasitenin
(beceriler, kaynaklar gibi) iligkili ve dengeli olup olmadigt; bu iliski
dogrultusunda o6zellikle ylriitme tarafindan kaliteli hizmet igin
gerekli risklerin tistlenilip tistlenilmedigi,

- Yiriitme tarafindan beklentiler 15181 altinda nelerin basarilip
basarilmadiginin  gilivenilir raporlama ile yasamaya bildirilip
bildirilmedigi;

- Yasamanin ve yiriitmenin bu raporlara dayanarak gerekli rasyonel
gozden gecirmeleri ve diizeltmeleri yapip yapmadiklari.

Bu gereklerin saglanabilmesi ayni1 zamanda seffaf bir ortamin da
varligin1 gerekli kilar. Dolayisiyla yiliksek denetim seffafligin da saglanip
saglanmadigini ortaya koyma amacini da giider.

2. Meclis Denetimini Depolitize Etmek

Parlamenter demokrasilerde genellikle hiikiimeti kuran iktidar partisi
(partileri) ayn1 zamanda parlamentoda ¢ogunluga sahip oldugundan ve meclis
iiyeleri hiikiimetteki parti liderleri ile ¢eligkili davranmadigindan meclisin
toplum adina asilligi (veya meclis denetimi) olduk¢a sinirlidir ve ¢ogunluk
hiikiimetleri istedikleri yasay1 ¢ikarma 6zelligine de kavusmaktadir. Bu ise
yasama ve Yyiriitmenin esitlik ve denklik icinde isbirligi yapmalarim
engelleyebilmektedir. Iste Sayistay bir yiiksek denetim kurumu olarak meclis
denetimini bu ortamdan kurtarmak ve etkinlestirmek roliinii tistlenmistir. Bu
ise uygulamada hiikiimetin denetlenmesi sonucu ortaya ¢ikan bulgularin
yasama ile birlikte muhalefet ve kamuoyuna bildirilmesi ile saglanmaktadir*.

3. Objektif ve Giivenilir Bilgi Saglamak ve Tavsiyelerde Bulunmak

Sayistayca yiriitilen yiiksek denetim, hem vergi, har¢ vb.
yukiimliliiklerini yerine getirerek kamu hizmeti bekleyen miikelleflere,
topluma ve kamuoyuna hem de bu hizmetleri yapmakla goérevli parlamento,
hilkimet  ve  biirokrasiye  yapilan/yapilacak ~ harcamalarin  ve
toplanan/toplanacak gelirlerin hukuka uygunlugu, yerindeligi, etkinlik ve

% lzak Atiyas ve Serif Saymn, Siyasi Sorumluluk, Yonetsel Sorumluluk ve Biitce Sistemi: Bir

Yeniden Yapilanma Onerisine Dogru, TESEV Yayini, Istanbul, 1997, s.14.
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verimliligi konusunda bilgi vererek elestirel bir zemin hazirlanmast ve
yapilmasi gerekenlerle ilgili tavsiyelerde bulunma amacini da tasir*’. Ornegin
Ingiliz Sayistayi’nmin hedefi, “hiikiimetin ve diger kamu kurumlarinin
topladigi ve kullandigr kamu gelirleri ile ilgili olarak (yasalara uygunlugu,
etkinligi ve verimliligi...) Parlamentoya, tavsiye, bilgi ve giivence

.48
vermektir. " .

4. Biitce Fonksiyonlarimn Etkin islemesini Saglamak

Hangi hizmetlerin, ne kadar, kimler i¢in ve nasil yapilacagina ve
finansmanin nasil saglanacagina iliskin tercihleri yansitan kamu biitcelerinin
en 6nemli islevleri sunlardir®:

»  Makroekonomik istikrar: Biitgeler, devletten talep edilen harcama ve
hizmetler arasindaki anlagmazliklar1 ¢6zlimleyerek, oncelikleri belirlemeli ve
toplam gelir ve gider arasinda makul bir denge saglamalidir.

»  Kaynak dagiliminda etkinlik: Biitge, kaynaklar1 vatandaslarin en fazla
fayda saglayarak ve en az maliyete katlanacagi alanlara yoneltmelidir.

»  Hizmet sunumunda verimlilik: Biitce, hizmetlerin en diisiik maliyetle
belirli bir kalite diizeyinde tiretilmesini saglamalidir.

» Hesap verme: Biitge, kamusal hesap verme sorumlulugu ile ilgili
olarak hiikiimetin faaliyetleri hakkinda gerekli bilgileri vermelidir.

Yiiksek denetim biitcenin fonksiyonlarmin ne oranda yerine getirilip
getirilmedigi hakkinda ilgililere bilgi verme amacini da giider.

C- YUKSEK DENETIMIN UYGULANMA ALANI

Yiiksek denetimin kamu fonlarinin bulundugu hemen her alanda
yapilabildigini daha 6nce belirtmistik.

Sayistayca yiiriitiilen yiiksek denetim, kamusal fonlarin kullanildigi
merkezi idare, mahalli idare, kamu iktisadi tesebbiisleri gibi tiim birimlerde

4 Altug (1995), Mali Denetim, a.g.e., 5.25.
#  Pollitt ve Summa, a.g.m., 5.329.
¥ Atiyas ve Saym, a.g.e., s.vii.
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uygulanabilir. Hatta yiiksek denetimin kamusal fon kullanan 6zel sektor
kurumlarinda da yapilmast miimkiindiir™’.

Asagidaki tabloda Avrupa Birligi iilkeleri Sayistaylarmin yiiksek
denetimi kapsaminda yer alan birimler alt: bashk altinda verilmistir’'.

TABLO 3
Bazi Ulke Sayistaylarinin Denetim Alam’

.. Merkezi Mabhalli . Kamu .
ULKELER idare Eyaletler idareler KIT’ler Kurumlar Diger
Avusturya * * * * * *]1
Belcika * * * *

Danimarka * * *2
Finlandiya * * * *1,2
Fransa * * * *1
Almanya * * * *1
Yunanistan * * * * *1
irlanda * *

italya * * * * * *]
Liiksemburg *

Hollanda * * * *1

Portekiz * * *1
ispanya * * %]
isveg * % %]
ingiltere * *

Avrupa Birligi S. * * * * * *1,2

Diger: 1- Ozel kurumlar kamu fonlarin1 almakta. 2 —Yerel otoriteler devlet fonlarin1 almakta
Kaynak: NAO, State Audit in the European Union, a.g.e., s.243.

* Bu bagliklara gore Tiirk Sayistayinda ise merkezi idare (genel ve katma biitgeli idareler), mahalli idareler
(koy hari¢) ve kamu kurumlariin bir kismi yiiksek denetim kapsamindadir.

=  Merkezi Idare: Sayistaylarin bir ¢ogu iilke i¢indeki bakanliklar ile
bakanliklara bagli birimleri de kapsayan bir sekilde merkezi idareyi denetim
kapsaminda bulundururlar. Ancak Isve¢’te, ¢ogu merkezi hiikiimet
fonksiyonunu yiiriiten belirli kurumlar vardir. Tim bakanliklarin temelde
siyasetle ilgilenmeleri ve kiiclik olmalari nedeniyle Sayistay bakanliklari
denetlememekte; bakanliklarin islevlerini géren birimleri denetlemektedir.

» FEyaletler ve Yerel Yonetimler: Bazi1 {lkelerde Sayistaylar
denetimlerini eyaletler ve yerel yonetimler diizeyinde de yiiriitmektedirler.
Ornegin Avusturya’da Sayistay niifusu 20.000°den fazla olan tiim yerel

% NAO, State Audit in the European Union, a.g.e., 5.243.
' NAO, State Audit in the European Union, a.g.c., 55.242-245.
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birimlerin faaliyetlerini denetler. Ayrica daha az niifusa sahip olan yerel
birimlerin denetimini de yetkili eyalet hiikiimetinin ricas1 iizerine
denetleyebilir.

Fransa ve Danimarka gibi baz iilkelerde ise eyaletleri ve yerel idareleri
kapsayan ayr1 denetim kurumlar1 bulunmaktadir. Ornegin Ingiltere’de yerel
yonetimlerin hesaplar1 Denetim Komisyonu adi verilen bir kurum tarafindan
atanilan denetcilerce denetlenir. Fransa’da ise 1980’lerin baslarinda yerel
yonetim Sayistaylart (Chambres des Comptes) yerel kamu miiesseselerini,
sirketleri ve ortakliklarinin y6netim ve hesaplarim1  denetlemek i¢in
kurulmustur™.

= Kamu  Iktisadi  Tesebbiisleri: ~ Sayistaylar ~kamu  iktisadi
tesebblislerinin hesaplarin1 da denetleyebilmektedir. Hatta Fransa’da bu
alanda 0zel sektor denetcilerinin c¢alismalarint da Fransiz Sayistay’i
inceleyebilmektedir.

» Kamu Kurumlari: Hiklimet gorevlerini yliriiten kamu kurumlariin
hemen hemen tiimii (Saglik Kurumlar1 gibi) Sayistaylarca denetlenir.

= Ozel Sektor Kurumlari: Baz iilkelerde 6zel sektor kurumlart devlet
fonlarin1 almakta ve Sayistay da bu fonlarin kullanimini denetlemektedir.
Avusturya ve Almanya 6zel sektér kurumlarinin hiikiimetten 6zel amaglar
icin aldig1 fonlar; Hollanda’da tiizel kisiler ve ortakliklarinin devletten aldig:
borglar ve garantiler Sayistay tarafindan denetlenir. Isve¢ ve Finlandiya’da
Sayistay, 6zel sektore ve ailelere yapilan transfer harcamalarini inceleyebilir.

Yiiksek denetimin kapsadigi alan ne kadar genis olursa, parlamentoya ve
topluma sunulan bilgilerle ilgili olarak verilen giivencenin alam1 da o kadar
genis olacaktir. Son yillarda Diinya’da gozlenen gelismeler bu gergek
dogrultusunda yiiksek denetimin alanimin genisletilmesi yoniindedir’.
Yapilan bir¢ok calismada da bu genisletme olgusu vurgulanmaktadir.
Bunlardan sadece ikisi asagida verilmistir*:

52

J. Magnet ve C. Camby Meller, “Fransiz Sayistay1”, Cev: Giil Alptiirk ve Erol Akbulut, Sayistay
Dergisi, Say1 12, (Nisan-Haziran 1993), s.4; Yerel yonetim Sayistaylar1 kararlarina karsi Sayistay’a
(Cour des Comptes) bagvurulabilmektedir.

Safiye Kaya, Sayistaylarin Denetim Alanlarn Hakkinda Bilgi Notu, T.C. Sayistay Yayinlari,
Ankara, 2001, s.2.

Kaya, a.g.e., s.4 ve 7. Diger ornekler igin bkz. ayn1 eser ss.4-11.
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- Yiiksek Denetimin Magna Carta’s1 olarak kabul edilen 1977 Lima
Deklarasyonu, 18. Boliim (Devlet yetkilerinin anayasal temeli; kamu mali
yonetiminin denetimi)

Genel biitceye yansiyyp yansimadigina ve ne sekilde yansidigina
bakilmaksizin, tiim kamu mali yonetimi Sayistay denetimine tabi olmalidir.
Kamu mali yonetiminin ulusal biitce disinda kalan kisimlari, Sayistay
denetiminden muaf degildir.

- Avrupa Ortamindaki Merkezi ve Dogu Avrupa Ulkeleri Yiiksek
Denetim Kurumlarmin Entegrasyonu igin Gereken “Ortak Temel Kriterleri
Saptayan Calisma Grubunun Tavsiyelerinden (Boliim 1: Yasal ¢erceve)

Yiiksek Denetim Kurumlari, ulusal biitcede yer alipp almadigina ve
kimler tarafindan toplandigina bakilmaksizin, tim kamu fonlarini,
kaynaklarimi  ve faaliyetlerini (AB fonlari da dahil olmak iizere)
denetlemesine iliskin Anayasada ve kanunlarinda agik¢a ifade edilen
yetkilere ve araglara sahip olmalidr.

D. YUKSEK DENETIM BAGLAMINDA SAYISTAYLARCA
UYGULANAN DENETIM TURLERI

Sayistay denetimlerini niteligi acisindan su basliklar altinda incelemek
mimkiindir:

= Diizenlilik Denetimi
=  Performans Denetimi

» Biitiinlesik Denetim

1. Diizenlilik Denetimi (Regularity Audit, Traditional Audit )

Diizenlilik denetimi, devlet kurumlarindaki hesaplarin dogrulugunu ve
denkligini, kanun, yonetmelik ve diger kurallara uygunlugunu ele almaktadir.
Geleneksel denetim olarak da adlandirilan diizenlilik denetimi islemlerin mali
yonleriyle ilgilenir. Dogruluk ve uygunluk olmak iizere iki boyutu vardir™.

> Naimatullah Abid, “Performans Denetiminde Pakistan’in Deneyimi Uzerine Bir Yaklasim”, Cev:

Derya Kubali, Sayistay Dergisi, Say1 29, (Nisan-Haziran 1998), ss.105-106.
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a. Finansal Denetim (Financial Audit, Attest Audit)

Finansal denetim, bir kurumun finansal tablolarinin (idare hesaplarinin /
kesin hesaplarinin) giivenilirligi ve dogrulugu tizerine bir kanaatte bulunmak
i¢cin, kurumun hesaplarinin, finansal sisteminin ve islemlerinin sistematik bir
sekilde incelenmesi ve degerlendirilmesi olarak tanimlanmaktadir.

Finansal denetim daha ¢ok kontrol ile ilgilidir ve bir kuruma para giris
ve cikislarinin varsayilan yerlere gidip gitmedigini ve yillik finansal
raporlarin kurumun faaliyetlerini ve finansal durumunu dogru bir sekilde
yansitip yansitmadigini belirlemede kullanilir. Birincisi, biitce 6deneklerini
ikincisi ise birimin muhatap oldugu genel kabul gérmiis muhasebe ilkelerini
ilgilendirir.

Biitgeler ve muhasebe sistemleri arasindaki iliskiler, biiyiik ol¢iide
finansal denetimlerle ilgilidir. Ornegin denetgiler bir kurumun finansal
hesaplarim1 incelerken, defter-i kebir, yevmiye defteri, orijinal belgeler,
finansal tablolar ve finansal islemleri inceleyeceklerdir. Bu ac¢idan aslinda
tarihsel bilgilerin dogru bir sekilde kaydedilip edilmedigi iizerinde duran®
finansal denetimler; eksik belgeleri, yanlisliklar1 veya yanlis rakamlari, genel
kabul gormiis muhasebe ilkelerine uyulmayan yonleri ve hatta kasith
yolsuzluk ve finansal suistimali ortaya cikarabilir’’.

Finansal denetimde Kanada Sayistayr uygulamasina baktigimizda, her
yil hiikiimet, bir yillik finansal raporlart iceren kamu hesaplarini yayinlar.
Hiikiimetin finansal tablolarinin da dahil oldugu bu raporlar tiim birimlerin,
Krallik sirketlerinin ve birka¢ 6zel fonun finansal sonuclarinin toplamidir.
Kanada Sayistay1 ¢ogu Krallik sirketleri ve hiikiimetin finansal tablolarinin
finansal denetimini yaparak giivenilirligini ortaya koyar. Ayrica Sayistay
birimlerin bu yillik rapor disinda kendilerinin yayinladiklar1 finansal tablolari
inceleyerek goriislerini de aciklamaktadir >°.

b. Uygunluk Denetimi (Compliance Audit, Legality Audit)

Uygunluk denetimleri ise kurumlarin gorev ve sorumluluklarini yerine
getirirken izledikleri yasalar ve kurallar ile ilgilidir. Bu yasa ve kurallar,

56
57
58

Arens ve Loebbecke, a.g.e., s.798.
Reed ve Swain, a.g.e., 5.295.
Office of the Auditor General of Canada, Auditing for Parliament, a.g.c., s.6.
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finansal faaliyetlerle ilgili olabilecegi gibi finansal olmayan alanlar1 (6rnegin
cevre) da icerebilir’’.

SEKIL 7

Uygunluk Denetimlerindeki Karsilastirma Olgusu

¢ Yasanin

e Yasa Karsllastlrma talimatlarmin
uygulandig: fiili

durum

Kaynak: Geist ve Mizrahi, a.g.m., s.22.

Uygunluk denetimleri, genelde finansal (hesaplarin) denetimlerle
beraber yiriitiildiiginden birgok {ilkede diizenlilik denetimine finansal
denetim ad1 da verilmektedir.

Kisaca diizenlilik denetimlerinde;

» Biitiin islemlerin kuralina uygun bir sekilde taahhiide baglanip
baglanmadigi, tahakkuk ettirilip ettirilmedigi, bunlar i¢in 6deme emri verilip
verilmedigi ve kayda gecirilip gecirilmedigi;

» Eksiksiz kayit yapmak ve varliklar1 korumak i¢in uygun 6nlemlerin
alinip alinmadig;,

» Kaydedilen biitiin islemlerin yiiriirliikteki genel ve 6zel kurallara
uygun olup olmadigi

» Biitlin gelir ve giderlerin yetki smirlar1 ve parasal limitler
cercevesinde ddenip 6denmedigi, tahsil edilip edilmedigi,

» Biitiin bor¢larin ve miikellefiyetlerin kurallara uygun olarak
hesaplanip hesaplanmadig1 ve yénetilip yonetilmedigi incelenir®.

% Reed ve Swain, a.g.e., 5.295; Biitiin denetim tiirlerinin bir bakima uygunluk denetimi oldugu ve

denetim literatiirtinde dar anlamda kullanildig: da ileri stirtilmektedir. Bu diistinceye gore, 6rnegin
finansal denetimler genel kabul gormiis muhasebe prensipleriyle uygunlugu ele alirken, performans
denetimleri yonetim veya performans denetgisi tarafindan gelistirilen performans standartlar ile
uygunlugu ele alir. Taylor ve Glezen, a.g.e., s.722.

% T.C. Sayistay Baskanligi, Denetim Terimleri, a.g.e., s.11.
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SEKIL 8

Diizenlilik Denetimi

Finansal Denetim Uygunluk Denetimi
Finansal hesap ve islemler Kisi veya kurumun faaliyeti
incelenir. + incelenir. +
Kriter genel kabul gormiis Kriter, yasa ve kurallardir.

muhasebe ilkeleridir.

Finansal hesaplarin dogrulugu Yasa ve kurallara uygunluk
raporlanir. raporlanir.

Kaynak: Taylor ve Glezen, a.g.e., s.5.

Diizenlilik denetimi, devlet denetiminin ©6nemli bir pargasidir. Bu
denetim sekliyle Sayistay’in gerceklestirmek istedigi amaclardan birisi,
kullanomina verilmis tiim araclarin yardimiyla Devlet biit¢esinin ve
hesaplarin tam ve dogru olup olmadigini ortaya ¢ikarmaktir. Bu amaca
ulagmak i¢in Sayistay, idarenin hesaplarini ve mali tablolarini, tiim islemlerin
dogru ve tamam olarak yapilmis, 6denmis ve kaydedilmis olup olmadigini
saptayacak bicimde inceler ve denetim prosediirii, diizensizlik s6z konusu
degilse “aklanma” seklinde son bulur®.

2. Performans Denetimi (Performance Audit)

Devlet hesaplarinin tamligl, dogrulugu ve yasalara uygunlugunu konu
alan diizenlilik denetimlerinin disinda performans denetimi faaliyetlerin
verimlilik, etkinlik ve tutumluluk ilkeleri agisindan degerlendirilmesi,
dolayistyla 6denen fonlar karsiliginda ne elde edildigi iizerinde durur®.

' INTOSAI Denetim Standartlari, Mad.145.
2 Performans denetiminin kavramsal ve metodolojik acidan incelenmesi ¢alismanm béliim 3-6 arasinda
yapilmaktadir.
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3. Biitiinlesik Denetim (Comprehensive Auditing)

Adindan da anlasildigi gibi biitlinlesik denetim hem diizenlilik
denetimlerinin hem de performans denetimlerinin bir arada uygulanmasini
ifade etmektedir yani karma bir denetim tiiridiir. Kapsamli denetim de
denilen biitiinlesik denetim genelde performans denetimi ve finansal
(diizenlilik) denetim gruplarmin ayr1 olarak orgiitlenmedigi Sayistaylarda
gorlliir ve bu iki denetim birlikte yiiriitiiliir. Biitiinlesik denetim, 6zellikle
denetim kaynaklar1 simirli oldugunda uygun bir yaklasim olarak karsimiza
¢ikar®,

3 The Swedish National Audit Office, Handbook in Performance Auditing: Theory and Practice,
Second Edition, RRV Publishing, Stockholm, 1999, s.24.
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UCUNCU BOLUM
DENETIM ANLAYISINDAKI GELISMELER VE
PERFORMANS DENETIMI KAVRAMI

I. DENETIM ANLAYISINDAKI GELISMELER VE
GELENEKSEL DEVLET DENETIMINIiN YETERSIZLIiGi

Cok eski devirlere kadar uzanan bir ge¢mise sahip olan denetim
kavraminin faaliyet alan1 ve igerigi siirekli bir degisim gostermistir. Daha
onceleri biitiin islem ve hesaplarin tiimiiniin incelenmesinde bir denet¢i
yeterliyken denetim meslegi zamanla, is hacminin artmasiyla birlikte adeta
bir i¢ kontroloér olarak tek bir denet¢inin yapabilecegi bir is olmaktan
ctkmistir.  Ozellikle endiistri devriminden sonra denetciler hata ve
yolsuzluklari, sahtekarliklar1 belirlemek; hesaplarin dogrulugu hakkinda
goriis bildirmek gibi yeni gorevler listlenmislerdir. Yirminci yiizyilla beraber
islem ve faaliyetlerin karmasik bir hal almasi; denetcinin hesaplarin
dogrulugu hakkinda rapor hazirlamasini riskli ve gii¢ hale getirmis; denetim
meslegi de denet¢inin  tim  belgeleri inceleyerek, uygunlugunu
onaylamasindan farkli olarak, orneklemeyle, ilgili birimin mali durumu
hakkinda goriis bildirmeye dogru ilerlemistir. Bu degismelere bagl olarak
denetim sonucu ortaya konan bilgilerden yararlananlar da genislemistir'.

Genel olarak 6zel sektérdeki goriiniimii veren bu gelismeler karsisinda
devlet denetcisinin gorevi pek degismemis geleneksel devlet denetiminin
temel kavramlari; kaydedilen islemlerin dogru olarak hesaplanip
hesaplanmadiginin tespiti olan dogruluk, islem ve hesaplarin yasalara ve
yasal mevzuata uygunlugunun incelenmesi olan yasallik ve uygunluk,
islemlerin diizenli kaydedilip kaydedilmediginin incelenmesi olan diizenlilik

. .. )
olarak uzun bir siire devam etmistir”.

! M. Akram Khan, “Performans Denetiminin Esaslar1”, Cev: Necmiddin Bagdadioglu ve Atilla Inan,

Sayistay Dergisi, Say1 27, (Ekim-Aralik 1997), 5.64; Giiredin, a.g.e., s.7.
Kubali, a.g.e., s.12.
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Dogal olarak, parlamenter demokrasinin dogusu ile birlikte, siyasal
iktidarlarin yasalara uygun hareket etmesini saglamayi en 6nemli gorevi
bilen parlamentonun ve onun adina denetim yapan Sayistaylarin ¢aligmalari
da geleneksel devlet denetimi cergevesinde sekillenmistir’.

“Kanunlara uyuldugu takdirde isler diizgiin gider” diisiincesi ozellikle
yirminci yilizyilin ortalarina dogru sorgulanmaya baslamistir. Devlet
anlayisindaki gelismeler, etkinlik ve verimlilik arayislarina yonelme, hesap
verme sorumlulugu, biitce gibi alanlardaki arayis ve gelismeler geleneksel
devlet denetiminin 6tesinde; etkinlik, verimlilik ve tutumluluk unsurlar ile

ilgili olan performans denetimini ortaya ¢ikarmistir (Bkz. Sekil 9).

SEKIL 9

Denetim Faaliyet Alaninin Genislemesi

* Performans Denetimi

*Devlet Denetimi

Sirket Denetimi
*Mali Durum Hakkinda
Yargiya Varma

* Uygunluk
* Dogruluk

* Tutumluluk * Etkinlik
* Verimlilik

Kaynak: M. Akram Khan, Performance Audit Guidelines, Vol. II: Undertaking Performance
Audit, Department of The Auditor General of Pakistan Publications , 1985, s.3.

1960’larin sonlarinda Isveg, Ingiltere, Kanada ve ABD gibi diger baz1
iilkelerde gelistirilmis olan performans denetimine iliskin benzer fikirlere
1940’11 yillarda da rastlanmistir. Adindan ilk kez Hoover Komisyonunda

3 Sacit Yériiker ve Fikret Giilen, “Yeni Bir Sayistay i¢in Diisiinceler”, Miilkiyeliler Birligi Dergisi,

(1992), 5.61.
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bahsedilen* performans denetiminin ortaya ¢ikmasinda etkili olan faktérleri
sOyle siralayabiliriz:

A. GELENEKSEL IKTISAT VE MALIYE ANLAYISINDAKI
GELISMELER VE KAMU HARCAMALARINDAKI ARTISLAR

Merkantilist cagda devlet, hiikiimdarin serveti ile ilgili fikirler ve kralin
idaresindeki vatandaslarinin refahi tizerinde durmustur. Daha sonralar1 Adam
Smith, ¢alismalarinda toplumun ve milletin zenginliginin bireylerin refahi ile
yakindan ilgili oldugunu ortaya koymus; tiim bireylerin faydalariin
maksimum olmas1 durumunda toplum refahinin da maksimum olacagim
savunmustur. S6z konusu diisiince ¢er¢evesinde, “devietin ekonomik teorisi”
anlasildig1 gibi ikincil fayda saglamaktaydi ve toplumun hedefleri rekabet ve
piyasanin gereklerini dikkate almay1 zorunlu kilryordu’.

Devlet ekonomisinin ikincil oldugu bu anlayista; vergilerin ekonomiyi
tahrip edebilecegi kaygilari, kamu harcamalarinin yararma iligkin stipheli
yaklagimlar ve kamu gorevlilerinin kararlarinda isabetli olabileceklerine
giivenilmemesi devlet faaliyetlerinin sinirli tutulmasina yol a¢gmis, sinirh
olan faaliyetlerini yerine getirirken topladigi gelir ve yaptig1 harcamalarin da
¢ok siki bir denetime tabi tutulmasi sonucunu getirmistir®. Dogal olarak bu
ortamda devlet denetimi; devlet kaynaklarinin yolsuzluklarin 6nlenmesi i¢in
yasalara uygun bir sekilde yoOnetilmesini saglayan bir sigorta olma ve bu
konuda giivence verme seklinde geleneksel bir gorev istlenmis ve
dolayisiyla Sayistaylarin yaptiklar1 denetimler de bu amaca hizmet etmistir’.

4 The Swedish National Audit Office, Handbook in Performance Auditing.., a.g.c., s.18; Gerold E.
Caiden, “Devlet Denetiminin Yeni Yonleri”, Cev: Fethi Heper, Devlet Denetimi (Makaleler), T.C.
Sayistay 125. Kurulus Yildoniimii Yaymi No:28/10, Ankara, 1988, s.128; Nitekim aslinda
performans denetiminin ortaya ¢ikmasi 6zel kesime dayanir. Performans denetimi 1940’11 yillarda,
ozel firmalarca kendilerinin endiistri standartlarina gore verimliliklerini 6lgmek i¢in denetim
fonksiyonlarin1 gelistirmeleri ve islem denetiminin énem kazanmasiyla ortaya ¢ikmustir. Caiden,
a.g.m., s.128.

Horst Hanusch, “Public Finance and the Quest for Efficiency”, Public Finance and the Quest for
Efficiency, (ed. Horst Hanusch), International Institute of Public Finance, Detroit, 1984, s.1.

Ozhan Uluatam, Kamu Maliyesi, Genisletilmis 4.b., Savas Yayinlar1, Ankara, 1991, 5.103.

Peter Wilkins, “Performing Auditors?: Assesing and Reporting the Performance of National Audit
Offices —A Three Country Comparison”, Australian Journal of Public Administration, Vol.54,
Issue 4, (December 1995), s.421.
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Daha sonralar1 “piyasa basarisizliklari”nin ortaya ¢ikmasi ile devletin
gorevleri ve faaliyetleri bu basarisizliklar1 gidermek seklinde genislemis,
piyasa basarisizliklarina iliskin teorilerin gelistirilmesi ile devlet faaliyetleri
cok daha 6nemli bir hale gelmis ve devlet adeta birey ve toplumun refah
kayiplarint 6nleme gorevi istlenmistir. Bununla birlikte, devletin sadece
piyasanin basarisizliklarini  gidermek i¢in miidahale etmesi, devlet
sektoriinde verimlilik, etkinlik gibi kavramlara ihtiya¢ duyulmasi i¢in yeterli
olmamustir®.

Devletin kotii bir girisimei ve tiiketici olmadigr anlasilinca faaliyetleri
piyasa basarisizliklarint gidermenin Otesinde genislemis; devlet gelir
dagiliminin diizeltilmesi, fiyat istikrarinin saglanmasi gibi diger bazi
gorevleri de iistlenmistir’. Devlet kesiminin genisleyerek “kamu kesimi nin
ortaya ¢ikmasi da kamu harcamalarinda 6énemli artiglara yol agmistir. Kamu
hizmetlerine olan talebin nitelik ve nicelik olarak artmasi, toplumsal yasam
standartlarinin yiikseltilmesi, bor¢clanmanin olagan gelir kaynagi haline
gelmesi ve kamu gelirlerindeki artislar neticesinde 6nemli yiikselmeler
kaydeden kamu harcamalar1 ilgi odagi haline gelmistir'®. Devletten
beklentilerin sosyal devlet anlayisi i¢inde artmasi ancak kamu gelirlerinde
ayni artisin saglanamamasi, kamu harcamalar ile ilgili analiz tekniklerinin
gelistirilmesine yol agmis ve kisith kaynaklarla daha ¢ok hizmetin daha
kaliteli bir sekilde gergeklestirilmesini zorunlu kilmistir. Bu ¢abalar ise kamu
faaliyetlerinde verimlilik, etkinlik ve tutumluluk kavramlarmin dikkate

alinmasini gerektirmistir''.

Kamu faaliyetlerinde verimlilik, etkinlik ve tutumluluk gibi kavramlarin
telaffuz edilmeye baslanmasinda diger bir neden de genisleyen kamusal
faaliyetler ve kamu harcamalarina kars1 yapilan elestirel diislincelerdir. Hizla
artan kamu faaliyetleri, devlet performansina iligkin elestirilerin de
bliytimesine yol a¢mis, piyasa da oldugu gibi devlet icin de “devlet
basarisizliklar: teorileri” gelistirilmis, biirokratik sistemlerin verimsizligi,

Hanusch, a.g.m., ss.1-2.

Joseph E. Stiglitz, Kamu Kesimi Ekonomisi, Cev: Omer Faruk Batirel, 2.b., Marmara Universitesi
IIBF Yayimn No: 396, Istanbul, 1994, 5.99.

Nihat Falay, Program Biitce ve Sifir-Esash Biitce Sistemleri, Filiz Kitabevi Yaym, Istanbul,
1995, ss.29-33.

Atilla Inan, “Etkenlik Denetimini Sayistay’da Gergeklestirebilme Kosullari”, Amme idaresi
Dergisi, Cilt XVII, Say1 4, (Aralik 1984), 5.94.
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yetersiz bilgilenme gibi nedenlerle devlet faaliyetleri elestiri konusu olmus,
dolayistyla verimlilik ve etkinligi saglama gabalar1 6n plana ¢ikmistir'?,

B. HESAP VERME SORUMLULUGU (ACCOUNTABILITY)
ALANINDAKI GELISMELER

Denetimin en 6nemli nedenini olusturan hesap verme sorumlulugu kamu
kesimi agisindan; miikelleflerden, se¢cmenlerden kisaca halktan toplanan
vergi vb. kamu gelirlerinin kullanilmasi nedeniyle ilgililere, yapilacak ve
yapilan faaliyetler hakkinda ag¢iklama yapilmasi yani bilgi verilmesi
yiikiimliiliigii olarak tanimlanir”. Kamu kesiminde siyasetciler vatandaslara;
hiikiimet parlamentoya, biirokrasi de hiikiimete kars1 sorumludur. Bu
sorumluluk iliskilerinde daha o©nceleri, kullanilan kaynak miktar1 ve
kullanma siireci (sekli) hesap verme sorumlulugunun odak noktasi olmus
ancak daha sonralar1 bu odak, basarilan sonuc¢larin hesabini vermeye dogru
ilerlemistir'®.

»  Geleneksel (Finansal) Hesap Verme Sorumlulugu: Hesap verme
sorumlulugu geleneksel olarak idari politikalar ve yasal gereklere baglhlik ve
uygunlugun saglanmasi ve finansal islemlerin diizenliligi ile ilgilenmistir.
Kisacast geleneksel hesap verme sorumlulugu belirli bir gorevi ifa ile
gorevlendirilen ve yetki verilen biirokratin yasal sorumluluklarinin
aciklamasini yapmasinin bir ifadesidir.

Geleneksel sorumlulugun saglanmasinda ise klasik biitge, finansal
muhasebe ve finansal denetim en 6nemli araglar olmus, Sayistayca yapilan
yiiksek denetim de daha cok klasik biitgenin denetiminin yapilarak elde
edilen finansal bilgilerin raporlanmasi, tespit edilen yolsuzluklari 6nleme
gorevlerini tistlenmistir'.

Christoph Badelt, “New Concepts for the Supply of Government Services”, Public Finance and the
Quest for Efficiency, (ed. Horst Hanusch), International Institute of Public Finance, Detroit, 1984,
$.268.

Public Sector Accounting and Auditing, a.g.e., s.7 ve 37.

David Roth, “Finding the Balance: Achieving A Synthesis Between Improved Performance and
Enhanced Accountability”, Performance Auditing and the Modernisation of Government,
OECD Publications, Paris, 1996, ss.255-256.

Ledivina V. Carino, “Administrative Accountability: A Review of the Evolution, Meaning and
Operationalization of a Key Concept in Public Administration”, State Audit and Accountability,
State of Israel State Comptroller’s Office, Jerusalem, 1991, s.46.
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» Performans Hesap Verme Sorumlulugu: Zamanla demokratik
kurumlarin gelismesi, halkin daha egitimli bir hale gelmesi ve bilingclenmesi,
daha kaliteli hizmet taleplerinin artmasit vb. gelismeler hesap verme
sorumluluguna da yansimis'® vergi vb. yiikiimliiliiklerini yerine getiren ve
yetkilerini devreden toplum; yetkinin etkin, verimli ve tutumlu kullanilip
kullanilmadig1 konusunda daha duyarli davranmaya baslamistir'’.

Boylece geleneksel hesap verme sorumlulugu kavrami; kamu fonlarinin,
mallarinin, isglictiniin ve diger kaynaklarin kullaniminda verimlilik ve
tutumlulukla 1lgili olan “yonetsel hesap verme sorumlulugu”, bir programin
etkinligi i¢in calisan biirokrat ve birimlerin sorumlu tutuldugu “program
sorumlulugu ”, idari faaliyetlerin istenir toplumsal sonuglara gore gerceklesip
gergeklesmedigini  arastiran  “sosyal sorumluluk”, girdilerin ¢iktilara
doniislimiinii saglayan sistemler, prosediir ve metotlar iizerinde duran “siire¢
sorumlulugu” kisaca hiikiimetin kullanimina sunulan yetki ve izinlerin etkin,
verimli ve tutumlu kullanimindan sorumlu tutulmasi yani “performans
sorumlulugu” kavramina dogru genislemis ve hiikiimet yaptig1 faaliyetlerin
sonucu elde ettigi performansinin hesabini vermekle yiikiimlii tutulmustur'®.

Bu gelismelere paralel olarak daha onceleri “ne kadar kaynak
kullanildi?” ve “nasil (ne sekilde) kaynak kullamildi” sorularinin cevabinin
finansal kesin hesaplar araciligi ile verilmesi yiikiimliligi yeterli iken;
sonralar1 buna ek olarak “kaynaklar ne kadar iyi —verimli-etkin-tutumlu—
kullanildi?” sorusuna cevap aranmaya baslanmis; finansal bilgilerle birlikte,
ortaya konan mal ve hizmetler (sonuglar) hakkinda da bilgi verilmesi —kisaca
performans bilgisi de denebilir— yiikiimliiliigii giindeme gelmistir'®. Dogal
olarak Sayistayca yiritiilen yliksek denetim de finansal hesap verme
sorumlulugu ile beraber performansin hesabinin verilmesi tizerinde
odaklanmustir.

16 M. Akram Khan, Performance Auditing The Three Es, Second Edition, The Auditor General of
Pakistan, Lahore, 1990, ss.1-2; Carino, a.g.m., s.45.

17" Altug (1995), Mali Denetim, a.g.c., s.25.

Carino, a.g.m. ss.46-49.

David C. Jones, Public Accountability for Stewardship, Performance and Security, [k.y.] USA,

[t.y.], s.21.
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C. YONETIM VE BUTCE ALANINDAKI GELISMELER

Denetimdeki gelisim, yonetimdeki evrimle paralellik arz etmektedir.
Sistemin girdilerine ve kurum i¢i organizasyona odaklanan, kurumu esas
alarak i¢inde bulundugu toplumu ihmal edilebilir bir degisken olarak goren,
belirli faaliyetlerin siki kurallar altinda ve kurulus sartlarina (gorevlere) gore
yapilmasini  6ngoren geleneksel yoOnetim anlayisinin etkisiyle keyfiligi
onleme, kontrolsiizlilk, kaynak israfi gibi sorunlarla ilgilenen ve hatalari
ortaya ¢ikarip cezalandirma amaci giiden denetim; kurumu degil toplumu
esas alan, etkin ve verimli bir hizmet planlamas: ile yararlanana hizmet
anlayisini getiren, biirokrasiyi ideal olmaktan ¢ikararak ¢ikti ve sonuglara
odaklanan ¢agdas yonetim anlayisina ge¢ilmesiyle hatalar1 yapilmadan bulup
ortaya ¢ikarmayi ve giderek etkinlik ve verimliligi saglamay1 hedeflemistir®.

Yonetimde oldugu gibi biitce anlayisindaki gelismeler de denetimin
igerik ve niteligini etkilemistir. Yonetsel bir denetim araci olan ve giderlerle
ilgili kararlarin orgiitsel ¢ikar, ¢ekisme kisaca siyasal pazarlikla belirlendigi
geleneksel biitge sisteminin kaynaklarin rasyonel dagiliminda yetersizlikleri,
cagdas devletin istlendigi yogun ekonomik ve sosyal gorevleri etkenlikle
karsilayamamasi, kamu harcamalarinda tasarruf saglama amacini 6n planda
tutarak goriintirde bir tasarruf saglamasi gibi nedenlerden dolay1 girdiler
degil ciktilar ve sonuglar iizerine odaklanan, ddeneklerin verilmesinde ve
degerlendirilmesinde verimlilik, etkinlik ve tutumluluk gibi kavramlarn
kullanan ve amacg-kaynak bagintisin1 kuran ¢agdas biitge sistemlerinin
gelistirilmesi dogal olarak geleneksel biitge sisteminin denetiminde yeterli
olan diizenlilik denetimlerine ek olarak VET denetimlerinin de yapilmasin
zorunlu kilmistir’'. Bu ayni zamanda kaynaklarin rasyonel dagilimina olan
ihtiyacin da bir gostergesidir.

Tim bu nedenlerle birlikte zaman igersinde yasal faaliyetlerin her
zaman yapilis amacina ulasamayacagi; yasallik disinda bazi kavramlarin da
dikkate almmas1 gerekliligi ortaya ¢ikmistir. Ornedin yapilan bir ihalede
yasal kosullar1 yerine getiren ve en yiiksek tutar1 6neren firma veya kisinin,

20 Kubal, a.g.e., s.18; Carino, a.g.m., s.53; Dogan Cansizlar, “Kamu Yonetiminde Reform”, Maliye

Dergisi, Say1 111, (Ocak-Subat 1993) s.7-8.
Erkan Oyal, “Biit¢eleme Diislincesinin Evrimi ve Sistem Biitgesi”, Amme Idaresi Dergisi, Cilt IX,
Say1 4, (Aralik 1976), ss.100-103.

21
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en yiksek fayda ve en diisiik maliyeti saglayip saglayamayacaginin
belirlenmesinde hukuka uygunluk her zaman yeterli olmayabilir.

Ayrica tek basina ve siki bir sekilde uygulanan hukuka uygunluk
denetimlerinin sorumluluktan korkan ve g¢ekinen kamu goérevlilerini gorev
tistlenmelerini engelleyerek daha da pasiflestirmesi; daha c¢ok gorev
istlenenleri ise sorumluluklarindaki artigla beraber daha ¢ok konu almasi
kisaca tembel yoneticileri basarili gostererek, daha ¢ok ¢aliskan yoneticilerde
hata ve suistimal aramasi onu tamamlayan bir denetim tiiriiniin ortaya
¢ikmasina olan ihtiyac1 arttirmistir™.

II. PERFORMANS DENETIMININ TANIMI VE OZELLIKLERI

Temelini verimlilik, etkinlik ve tutumluluk kavramlarinin olusturdugu
performans denetiminin terim olarak incelenmesi, tanimi, o6zellikleri ve
diizenlilik denetiminden farkliliklar1 bu baglhik altinda deginilecek konulari
olusturmaktadir.

A. PERFORMANS DENETIMI TERIMI

Gilinlimiiz literatiirline bakildiginda performans denetimi ile 1ilgili
kullanilan bir ¢ok terim oldugu goriliir. Kavram karisikligina yol acabilen bu
terimlerden bazilar soyledir™:

= Paranin Karsilig1 Denetimi (value for money —VFM- auditing)

= Etkinlik Denetimi (effectiveness auditing)

= Program Denetimi (program audit)

= Verimlilik Denetimi (efficiency auditing)

* Yonetim Denetimi (management auditing)

= Faaliyet Denetimi (operational auditing)

* Program Degerlendirmesi (program evaluation)

22
23

Inan, “Etkenlik Denetimini Sayistay’da.....”, a.g.m., 5.94.

Katherine Thompson, ‘“Performance Auditing: What is it?”, The Government Accountants
Journal, Vol. 45, Issue 1, (Spring 1996), s.14;.Kubal, a.g.e., s.30.
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Paranmn karsiligi denetimi terimi ozellikle Ingiltere ve Kanada’da;
etkinlik denetimi terimi Isve¢’te; verimlilik denetimi ise Avustralya’da bu ii¢

ogeyi barindiran performans denetiminin yerine kullaniimaktadir®,

Program denetimi terimi, ABD uygulamasinda 6zellikle etkinlik

yonliyle performans denetiminin bir tiirii olarak ele alinmaktadir.

Faaliyet denetimi (operational auditing) terimi ise daha ¢ok 6zel sektor
birimlerinin yaptiklart denetimler i¢in kullanilmakta ve tutumluluk,
verimlilik ve etkinlik unsurlarinin tigiinii de kapsamaktadir.

Yonetim denetimi terimi, Fransa’da performans denetimini ifade
etmede; i¢ denetim acgisindan da daha ¢ok yonetim kurulu diizeyindeki
faaliyetlerin denetlenmesini gostermede kullanilmaktadir®.

Program degerlendirmesi ise ABD Sayistayr ve diger bazi iilke
Sayistaylar1 tarafindan yapilan ve genis anlamda performans denetimleri
kategorisi altindaki calisma tiirlerinden biridir*®.

Literatiirdeki farkli terimlerin yanisira performans denetiminin aslinda
bir denetim tiirii olmadigini iddia eden goriisler de bulunmaktadir. Ornegin
Barzelay performans denetimine aslinda denetim degil teftis (inspection)
demenin daha uygun oldugunu; teftisin mali yonetimle ilgili olmayan
unsurlar1 da kapsadigini belirtmektedir. Bu ise aslinda denetim kavraminin
dar kapsamli goriilmesinden kaynaklanmaktadir*’. Denetimin bir én kosulu

24 Kubal, a.g.e., s.30.

%> J.S.R. Venables ve K.W.Impey, Internal Audit, Second Edition, Butterworths, London, 1988, 5.236.
26 GAO, Performance Measurement and Evaluation, Definitions and Relationships, GAO/GGD-
98-26, USA, April 1998, s.3. Aslinda program degerlendirmeleri ile performans denetimleri
birbirinden farklidir. Ornegin performans denetiminde daha ¢ok normatif sorulara yanit aranirken
degerlendirmelerde 6zellikle neden ve etki sorularina yanit aranir. Yine degerlendirmelerde nadiren
denetimde oldugu gibi bir degerlendirme kriteri kullanilir. Bununla birlikte uygulamada
degerlendirme ile denetim faaliyetlerinin birbirinden ayirt edilmesi giictiir. Bkz. Elenor Chelimsky,
“Comparing and Contrasting Auditing and Evaluation: Some Notes on Their Relationship”, State
Audit and Accountability, State of Israel State Comptroller’s Office, Jerusalem, 1991, ss.136-152.

Michael Barzelay, “Performance Auditing and the New Public Management: Changing Roles and
Strategies of Central Audit Institutions”, Performance Auditing and Modernisation of
Government, OECD Publications, Paris, 1996, ss.19-20 ve 48. Kanimizca Barzelay’in bu nerisinin
kismen dogru oldugu ileri siiriilebilir. Performans denetimi onem kazanmadan 6nce denetimler
klasik denetim baglaminda biiyiik 6lgiide mali hesaplar ve mali yonetim tizerinde gergeklesmekteydi.
Daha sonra performans denetiminin gelismesi ile denetime mali yonetim digindaki unsurlar da konu
olmaya baglamigtir. Kanimizca performans denetimlerinin bu 6zelligi teftiste 6teden beri var olan bir
ozellik oldugundan performans denetimine teftis demenin gerekli oldugu ilgili yazarca o6ne
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olan hesap verme sorumlulugunun gerekleri (6zellikle kamusal agidan)
sadece mali islemlerle sinirlanamaz. Bu nedenle performans denetiminde
denet¢iler Ornegin ¢evre gibi mali yonetim dis1 fiill ve eylemleri de
denetimlerine konu alabilirler.

Bu calismada ise Yiiksek Denetim Kurumlar1 Uluslararas1 Kongresinde
denildigi gibi kamu sektorii yonetiminin tutumluluk, verimlilik ve
etkinliginin degerlendirilmesi ile ilgili olan “performans denetimi bir
denetim tiiriidiir™ yaklasimi kabul edilmis ve terim olarak da INTOSAI
Denetim Standartlarinda ve giiniimiizde bir c¢ok kaynakta yer alan
“performans denetimi” terimi tercih edilmistir.

B. PERFORMANS DENETIMININ TANIMI VE GENEL
OZELLIKLERI

Amerikan Devlet Denetim Standartlarina goére performans denetimi
s6yle tanimlanmistir™:

Bir  hiikiimet  kurumu, programi, faaliyeti veya fonksiyonunun
performansmmin bagimsiz bir degerlendirmesini yapmak, kamusal hesap
verme sorumlulugunu gelistirmek ve taraflar tarafindan alinan kararlar
kolaylastirmada  bilgi saglamak icin objektif ve sistematik kanit

incelemesidir.
Diger bir tanim ise soyledir’’:

Yargisal bir faaliyetle sonuglanmayan, hedef tayini ve pldanlamasi
yapilan, tamamen teknik ve objektif olmasina azami Ozen gdsterilen,
ilgililerin goriiglerini de iceren, yonetimle ilgili 6zel noktalari degil, ayni
zamanda orgiitlenme ve yonetim faaliyetlerini de kapsayan, idarenin siyasi
kararlarmmin  elestiri  konusu yapilmadig:, alinan siyasi kararlarin

verimliliginin arastirildig: bir ¢alisma bi¢imidir.

strtilmustiir. Ancak bu Onerinin, teftisin bagimli bir faaliyet de olabilecegi gbz 6niine alinirsa
gegersizligi ortaya konulmus olur.

Barzelay, a.g.m., s.48.

2 GAO, Government Auditing Standarts: Revised May 1999, s.6.

3% Yéritker ve Giilen, a.g.m., s.65.
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Avustralya Sayistay1 performans denetimi rehberinde ise performans
denetimi: “Bir birimin veya birimlerin faaliyetlerinin tamaminmin veya bir
kisminin tutumluluk ve/veya verimlilik ve/veya etkinliginin degerlendirilmesi
anlaminda denetlenmesidir” seklinde tanimlanmakta sunlar1 igerdigi
belirtilmektedir:

= J¢c kontrol yapisimn tutumluluk, verimlilik ve etkinligi saglama

agisindan yeterliligi,
»  Tutumlu ve verimli bir sekilde yonetilen kaynaklarin miktari,
= Etkin faaliyetlerin boyutu®".

Gerald R. Silva adli sehir denetgisi ise performans denetimini sdyle

tanimlamistir”:
Teknik ac¢idan performans denetimi kural, yasa, emir...... ve VET
(verimlilik-etkinlik-tutumluluk) ile uygunlugun incelenmesidir...... Ama

aslinda performans denetimi yonetimin performansinin denetlenmesidir.
Kaliforniya Devlet Denetgisi Kurt Sjoberg’in tanimi ise soyledir’:

Performans denetimi bir kurumun faaliyetlerinin daha hizli, daha iyi ve
daha ucuz gerceklestivilmesini saglamayr goz oniinde tutarak bagimsiz bir
sekilde degerlendirilmesidir. Bu yondeki cabalarla performans denetimi,
yonetimin miikelleflere verdigi sozleri yerine getirip getirmedigini de
belirler.

“Gelismekte olan iilkelerde devlet denetimi el kitabi”nda ise
“performans denetimi, mali ve idari faaliyetlerin programlar, Odlgiiler,
gorevler ve kurumsal yonlerden bagimsiz bir incelemesidir. Daha fazla
tutumluluk, verimlilik ve etkinligi.......... basarma yollarimi saptamak igin
yapilir.” tanim1 yer almaktadir*.

31 ANAO, Performance Audit Guide, Australian National Audit Office Publications, Canberra, 1996,

s.14.

Thompson, a.g.m., s.14.

Thompson, a.g.m., s.15.

Gertrude Schlicker, “The Role of the External Audit: A New Public Accountability Model”, SIGMA
Training and Information Seminar for the National Audit Office of Bulgaria, March 22 to 24,
Sofia, 1999, s.8.

32
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Avustralya Sayistay Baskani Patt Barett’a gore performans denetimi’;

“

amu sektorii birimlerinin kullandiklar: kaynaklarin, enformasyon
sistemlerinin, ¢ikti ve sonu¢larinin, performans hedeflerinin, gostergelerinin
ve kriterlerinin, izleme sistemlerinin ve yasal wuygunlugun incelenip
degerlendirilerek bu birim yonetimlerinin etkinligini, tutumlulugunu ve

’

verimliligini tespit etmektir.’

Khan’in tamimu ise soyledir: “Bir kurumun faaliyetlerinin, tutumluluk,
verimlilik ve etkinlik unsurlarina gorve yonetilip yonetilmedigi ve hesap
verme sorumlulugunun gerveklerinin makul bir sekilde yapilip yapiimadig

. . 9 o . . 7. 1936
yonlerinden degerlendirilmesidir.

Tanimlardan da yararlanarak performans denetiminin genel 6zellikleri
su sekilde siralanabilir:

» Performans denetimi faaliyetlerin verimlilik, etkinlik ve tutumluluk
(VET) ilkelerine gore yonetilip yonetilmedigini inceler. VET ilkelerine gore
yapilan degerlendirmede faaliyetlerin bu ilkelere gore idare edilmesinin
yonetimin sorumlulugunda oldugu varsayildigindan performans denetimine
yonetimin performansinin denetlenmesi de denmektedir’’.

* Performans denetimi bir kurumu, programi, faaliyeti veya hizmeti
kismen veya tamamen konu alabilir. Buradan hareketle performans
denetimlerinde kurum veya konu bazli incelemelerin yapilabilecegi
sOylenebilir. Kisaca performans denetimlerinde; bir programi veya hizmeti
yiriiten bir kurumun ilgili boliimlerinin incelenmesi olan ve “diisey
inceleme” de denilen kurum bazli denetimlerin (6rnegin karayollar ile ilgili
birimin bakim-onarim boliimii) veya birka¢ kurumu etkileyebilen belirli kilit
konular {tizerinde yapilan ve “yatay inceleme” de denilen konu bazh
denetimlerin (6rnegin insan kaynaklari ydnetimi, bilgi islem siirecleri,
seyahat masraflari) yiiriitiilmesi miimkiindiir. Bu iki tiirden her ikisinin de bir

35

i

Barrett, “Auditing in Contemporary......”, a.g.t., s.11.
36

37

Khan, a.g.e., s.2.

Ornegin Ingiltere Denetim Komisyonu Yerel Hiikiimet Denetim Uygulama Kodunda “verimlilik,
etkinlik ve tutumlulugun gergeklestirilmesi, kaynaklarim kullamim kontrolii, planlanmasi,
yetkilendirilmesinde saglam diizenlemelerin varligina baghdir. Bu diizenlemeleri olusturmak ve
diizgiin ¢alismasm saglamak sorumlulugu yonetimindir.” denmektedir. Venables ve Impey, a.g.c.,
$.409.
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arada kullanilmas1 da olasi1 bir yaklasimdir ve uygulamada denetgiler bu ikisi
arasinda bir denge kurmaya 6zen gosterirler™.

Ister kurum isterse konu bazinda yapilsin, performans denetiminde
yapilan incelemelerde yetki alani, organizasyon yapisi, program yapisi ve
kurgusu, i¢ kontrol sistemleri, ¢evresel faktorler, is sliregleri, yonetim bilgi
sistemleri, s6zlesmeler, envanter yonetimi, karar alma siiregleri vb. gibi bir
cok unsur iizerinde durulabilir®.

= Performans denetimleri yargisal bir kararla sonuglanmaz. Diinyada
performans denetimini yargisal bir kararla sonuglandiran Sayistay Ornegi
bulunmamaktadir™®.

= Ekonomi, siyaset bilimi, sosyoloji vb. bir ¢ok bilim dalindan yardim
alan performans denetimleri disiplinlerarasi bir alandir. Farkli alanlardan
uzman ve profesyonellerden yararlanir®'.

* Performans denetiminin en 6nemli 6zelliklerinden biri kapsaminin
genis olmasidir. S6z konusu denetim hem merkezi idarede hem de yerel
yonetimlerde uygulanabilir*.

= Performans denetimi gelecege yoneliktir ve yapicidir. Bunun geregi
olarak kotii uygulama orneklerini sergilemekten ¢ok tutumlu, verimli ve etkin
kaynak kullanimin1 giivence altina alacak sistemlerin kurulmasimi ve
gelistirilmesini 6n plana alir™®.

= Performans denetimi mali ve mali olmayan verileri kullanir.
Ozellikle mali olmayan verilerin elde edilmesinde performans denetcisi
¢esitli bilim dallarindaki uzmanlardan biiyiik 6l¢iide yararlanir™.

3 T.C. Sayistay Baskanligi, Kanada’da Kapsamh Denetim, Cev: Bilal M. Ozgiiven, T.C. Sayistay

125. Kurulus Yildoniimi Yayin No: 27/9, Ankara, 1987, ss.48-50.

¥ Abid, a.g.m., s.114; Kubaly, a.g.e., s.46.

40 yériiker ve Giilen, a.g.m., s.63.

41 The Swedish National Audit Office, Handbook in Performance Auditing, a.g.e., s.23; Abid,
a.gm.,s.121.

42 Abid, a.g.m., s.121; The Swedish National Audit Office, Handbook in Performance Auditing,
a.ge.,s.17.

# T.C. Sayistay Bagkanligi, Sayistay’in 1999 Yih Biitcesi Miinasebetiyle....., a.g.r., 5.30.

“ Khan, Performance Auditing....... ,a.g.e.,s.3.
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* Performans denetimi i¢, dis ve yiiksek denet¢iler tarafindan
yapilabilir®.Performans denetimi ayrica; sabirli, yaratici, analitik diisiinen,
ekip calismasina ve igbirligine yatkin, performans denetim kiiltiiriine sahip
olan denetgilere ihtiyac gostermektedir.

» Performans denetimi, denetlenenlerle karsilikli saygi ve giivene
dayali iliskiler gelistirilmesini gerektirmektedir™.

= Performans denetimi siyasal konularda yargida bulunmaz®’.
Politikalar1 sorgulamak se¢cmenlerin isidir. Bu nedenle Sayistay, performans
denetimleri ile politikalarin uygulanma tarzim1 ve kararlar1 uygulamaya
koyan sistem ve islemleri inceler*.

» Performans denetimi karmasik, zaman alict ve yogun calismayi
gerektiren maliyetli bir denetim tiiriidiir. Ancak maliyetine oranla
kendisinden saglanan faydalar ¢ok daha biiyiiktir*. Ornegin Ingiltere
Sayistayr 1996-1999 yillar1 arasinda yaptig1 1 poundluk harcamaya karsilik 7
poundluk bir tasarruf saglamistir. Bu tutarin biiyiik ¢cogunlugu ise performans
denetimlerinden kaynaklanmaktadir™’.

III. PERFORMANS DENETIMININ DUZENLILIK
DENETIMINDEN FARKLILIKLARI

Finansal denetim ve uygunluk denetimi olmak tizere iki ayagi bulunan
diizenlilik denetiminin performans denetiminden farkliliklar1 su bagliklar
altinda incelenebilir:

* Amag: Performans denetiminin amact denetlenenin etkin olup
olmadigini degerlendirmek; etkinlik, verimlilik ve tutumlulugunu saglamak

4 Nihat Falay, “Denetim, Verimlilik-Etkinlik-Tutumluluk (VET) ve Sayistay”, Sayistay Dergisi, Say1

29, (Nisan-Haziran 1997), s.19.

T.C. Sayistay Bagkanligi, Sayistay’in 1999 Yili Biitcesi Miinasebetiyle....., a.g.r., s.31.

Abid, a.g.m., s.121. Bununla birlikte program degerlendirmeleri siyasal konular1 ele alabilmektedir.

% Kubal, a.g.e., s.59.

¥ Sayistaylar performans denetimleri sonucunda kamu harcamalarmi arttirici tavsiyelerde de
bulunabilirler. Richard E. Brown, Thomas P. Gallagher ve Meredith C. Williams, “Auditing
Performance in Government”, Performance Auditing and the Modernisation of Government,
OECD Publications, Paris, 1996, s194.

0 NAO, Helping the Nation Spend Wisely, Annual Report 1999, s.2.
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iken diizenlilik denetiminin amact hesaplarin dogru, diizgiin ve yasal olup
olmadigini1 degerlendirmektir.

»  Odaklanma: Performans denetimi bir kurum, program, hizmet veya
faaliyet tizerinde odaklanirken, diizenlilik denetimleri daha ¢ok muhasebe ve
i¢ kontrol sistemleri {izerinde durur.

»  Akademik Temel; Performans denetimleri ekonomi, sosyoloji ve
siyaset bilimi gibi bilimlerden yararlanan disiplinlerarast bir nitelige
sahipken, diizenlilik denetimleri sadece muhasebeyi baz alir.

» Metotlar, Performans denetimlerinde denetimden denetime
degisebilen metotlar kullanilir, dolayisiyla el kitaplart sinirli derecede
Oonemlidir.  Diizenlilik  denetimlerinde  ise  metotlar az  ¢ok
standartlastirilmistir, yani el kitaplarinin biiyiik 6nemi vardir.

»  Degerlendirme Kriteri; Performans denetimlerinde kullanilan
degerlendirme kriterleri diizenlilik denetimine gére daha siibjektiftir.

® Raporlar; Performans denetim raporlari degisen yap1 ve igerige
sahipken diizenlilik denetimi raporlar1 az ¢ok standartlagmistir.

= Zaman; Performans denetimi yillik takvime bagli degildir. Diizenlilik
denetimi ise biitge siireci ile yakindan ilgili oldugundan yillik takvime
baghdir.

» [nsan Kaynag Gereksinimi; Performans denetiminde denetim
gorevine bagli olarak degisen uzmanlik ve becerilere ihtiya¢ duyulurken,
diizenlilik denetiminde muhasebe kurallarinin bilinmesi yeterli olmaktadir’',

» Fayda Odagi: Diizenlilik denetimi daha ¢ok kayitlardaki eksiklikleri
ve yasalara uyulmayan yanlari, yolsuzluk ve suistimalleri ortaya ¢ikarmada
etkiliyken; performans denetimi performans diisiikliigtiniin nedenlerini ortaya
koyar; riisvet ve yolsuzluklar1 icermez™.

31" The Swedish National Audit Office, Handbook in Performance Auditing, a.g.e., s.23 ve The State

Audit Office of Finland, The State Audit Office of Finland General Introduction, a.g.c., s.20-21.

2. Khan, “Performans Denetiminin......”, a.g.m., s.74; Thompson, a.g.m., s.14.
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IV. PERFORMANS DENETIMININ AMACLARI

Performans denetiminin amaglarim1  performans hesap verme
sorumlulugunu ilerletmek (gelistirmek), performansin gelistirilmesini
saglamak, idari ve mali reformlar1 tesvik etmek ve performans bilgisi
saglamak bagliklar1 altinda incelemek miimkiindiir.

A. PERFORMANS HESAP VERME SORUMLULUGUNU
[LERLETMEK

Performans denetiminin ilk amact performans hesap verme
sorumlulugunu ilerletmektir’”. Hesap verme sorumlulugu asla otomatik bir
sekilde gergeklesen bir kavram olmayip iizerinde 1srarla durmay1 gerektirir.
Bu anlamda Sayistayca vyiiriitilen yiiksek denetim kamu birimlerine
yaptiklar1 faaliyetlerle ilgili olarak hesap verme sorumluluklarinin oldugunu
onemle hatirlatan bir unsurdur’™.

Sayistaylarin  yaptiklar1 performans denetimleri hem yiirlitmenin
yasamaya hem de devlet dairelerinin (biirokrasinin) yiiriitme organina
(hiikiimete) olan performans hesap verme sorumlulugunun ilerletilmesine

yardimet olur.

Asagidaki sekilde goriildigli gibi hiikkiimetler devlet dairelerini
yonetirken daire yoneticilerine kaynak kullanma yetkisi devretmektedirler.
Bunun karsiliginda yoneticiler ve devlet daireleri bu kaynak ve yetkileri en
etkin, verimli ve tutumlu kullanmak ag¢isindan hiikiimete karsi sorumlu
olmaktadirlar™. Bazi iilkelerde bu hesap verme sorumlulugu iliskisi
performans  sozlesmesi adi verilen bir sozlesmeyle yazili hale
getirilmektedir™®,

53 Bununla birlikte performans denetiminin ilk amacinin hesap verme sorumlulugunu ilerletmek degil

bir sonraki baslikta ele alacagimiz “performansin gelistirilmesi” oldugu yoniinde gériigler (6zellikle
yeni kamu yonetimi anlayisi) de bulunmaktadir. Barzelay, a.g.m., s.20.

Geist ve Mizrahi, a.g.m., s.33.

OECD, Modern Financial Management Practices, 19" Annual Meeting of Senior Budget
Officials, Paris, 25-26 May 1998, s.4.

Ornegin Yeni Zelanda’da Kamu Finansmani1 Kanunu (1989) ile getirilen performans sézlesmeleri
uygulamasi geregince her yil devlet dairelerinin en yiiksek memuru ile ilgili bakan arasinda bir
sozlesme imzalanmakta, bu s6zlesmede stratejik olarak belirlenen ana sonug alanlari; satin alinacak
ciktilarla ilgili s6zlesmeleri de kapsayan detayli bilgiler; birimlerin kurumsal sorumluluklar ve
hiiktimet politikalarina uygun olarak kurum hakkinda gerekli bilgiler ti¢ boliim halinde yer almakta,

54
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SEKIL 10

Hesap Verme Sorumlulugu iliski_lerinin Performans Boyutu

YASAMA
i . T Raporlama (Performans
Denetim Bilgisi)
Yetki Performans
devri  sorumlulugu SAYISTAY
i T Performans Denetimi
YURUTME
Performans Karar verme Davranigsal Performans (6l¢tim)
sozlesmeleri  yetkisi tesvikler bilgisi

DEVLET DAIRELERI (Biirokrasi)

Kaynak: OECD, Modern Financial Management Practices, a.g.e., s.4.

Hesap verme sorumlulugu iliskisine, performans hedeflerinin
basarilmasinda yoneticileri ve ¢alisanlart motive edici tesvikler de dahildir.
Iyi performans karsiliginda onaylanma (6rnegin 6diil, prim vb.) veya yetersiz
performans karsilifinda cezalandirma ile karsi karsiya olma performans
hedeflerine ulasmayr tesvik (incentive) eder. Bir devlet dairesinin
performansin1 raporlamast da dogrudan kisisel performans iizerinde etkisi
olmasa da ileri performans i¢in bir tesvik unsurudur. Dolayisiyla hesap
verme sorumlulugu iligkisinde, birimlerin performans ol¢iim sistemleri
araciligiyla elde ettikleri performans bilgileri de diizenli olarak yiiriitme
organina raporlanarak verimlilik, etkinlik ve tutumluluk hakkinda bilgi
verilir’.

boylece sorumluluklar ve yetkiler net bir sekilde tanimlanmaktadir. Hakki Hakan Yilmaz, Kamu
Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandirilmasi: Yeni Zelanda Ornegi, DPT Yayini, Ankara, 1999,
s.35.

57 OECD, Modern Financial Management Practices, a.g.e., s5.5-6.
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Iste Sayistaylar, kurumlarin performanslarmi dogru bir sekilde olgiip
Ol¢mediklerini, performans bilgilerinin dogru olup olmadigini yaptiklar
performans denetimleri araciligi ile hem kurumlara hem de yasamaya
aktarirlar. Boylece yiirlitme organinin yasamadan biitce ile devraldigi yetki
ve izinlerin VET unsurlar1 yoniinde kullanilip kullanilmadigi da belirlenmis
olur. Yasamaya ve hiikiimete verilen bu bilgilerle de Sayistay performans
denetimi, kurumlarin agikladiklar1 performans bilgilerinden baska yeni
bilgiler iiretmis olur>®.

B. PERFORMANSIN GELISTIRILMESINi SAGLAMAK

Performans denetimleri ile elde edilen bilgiler daha ileri diizeyde
performans i¢in tesvik edici bir unsur ve bir gostergedir. Performans
denetimleri ile daha o6nce de belirtildigi gibi kamu birimlerinin basari
dereceleri verimlilik, etkinlik ve tutumluluk unsurlar1 agisindan bir
degerlendirme yapilmasiyla tespit edilir. Bu tespit de daha iyi bir VET’i
saglamak i¢cin bulunulan noktayr gosterme (hem kurumlara hem de
yasamaya) ag¢isindan onemlidir. Kisaca performans denetimleri, birimlerin
“dogru seyi, en az maliyetle ve dogru bir sekilde” yapip yapmadiklarinin; bu
sekilde yapmalari i¢in alinmas1 gereken tedbir ve dnlemlerin, ilgili birimlere
ve yasamaya iletilmesini amaglar™.

Birimlerin performanslarinin denetlenmesi ve basar1 derecelerinin
ortaya c¢ikarilmasini saglayan performans denetimlerinin, birimleri
performanslarina gore siralamayr amaglamadigini  belirtmek gerekir.
Performans denetimi ile performansa iliskin temel sorunlar; dusiik
performansin nedenleri gibi unsurlar {izerinde durulur ve performansin
gelistirilmesi amaglanarak denetlenen kurumlara ve yasamaya ¢esitli
tavsiyelerde bulunulur®.

Performans hesap verme sorumlulugunu gelistirmek ve performansi
gelistirmek amaclari birbirine bagli, sinerjik iki amag¢ degildir. Ayni zamanda
bu iki amag¢ birbirine rakiptir. Biri digerine agirhikli olarak tercih
edilmektedir®'.

8 The Swedish National Audit Office, Performance Audit Reports 1997, Stockholm, 1998, s.10.
% The Swedish National Audit Office, Handbook in Performance Auditing......, a.g.c., s.17

0 Kubals, a.g.e.,s.32.

1 Barzelay, a.g.m., 5.40.
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SEKIL 11

Performans Hesap Verme Sorumlulugunu ve Performansi Gelistirme Amaclar:

Performans
Hesap Verme
Sorumlulugunu
Gelistirme Uretim olanaklar1 smir1

» Performansi Gelistirme

Ik bolimde belirttigimiz gibi Yiiksek Denetim Kurumlari seklen
yasamaya veya ylritmeye bagli olsalar da gergeklestirdikleri yiiksek
denetimin niteliginden otiirti asli statiileri bagimsizdir. Bununla birlikte
performans hesap verme sorumlulugunu ve performansi gelistirmek olarak
ifade ettigimiz bu iki amaca performans denetiminde agirlik verme yoniinden
Sayistaylarin sekli statiilerinin uygulamada etkili oldugu iddia edilmektedir®.
Buna ornek olarak da ozellikle Isve¢ ve ABD Sayistaylarmin performans
gelistirmeye yiiksek oOncelik verdikleri gosterilmektedir. ABD Sayistayi
hiikiimetin bir pargasi yine Isve¢ Sayistayr Maliye Bakanligma bagli bir
birimdir. Bu birimlerin orijinlerinin yiiriitme olmasi, yOnetim siirecine
performansi gelistirme yoniinden katki yapmalarini saglamaktadir.

C. IDARI VE MALI REFORMLARIN TESVIKi
Bu amag bir yazar tarafindan séyle dile getirilmistir®:

Performans denetimleri idari ve mali yonetimlerin yeniden insa (re-
engineering) edilmelerinin sesidir. Performans denetcileri yoneticilere
istemeseler de su gibi sorulart yoneltirler, bu fonksiyon olmali mi? hald ona

ihtiyacimiz var mi?

2 Bkz. Barzelay, a.g.m., ss.40-44; Sekli statii yaninda diger etkili bir faktoriin de kalite yonetimi

oldugu soylenmektedir. A.g.e., s.41.

63 Thompson, a.g.m., s.15.
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Dolayisiyla performans denetimleri hiikiimet fonksiyonlarinin daha iy1
ifa edilmesi i¢in bagimsiz ve tarafsiz bir degerlendirme yaparak, daha iyi
performans i¢in yapilmasi gereken idari ve mali reform ve diizenlemelerin

tavsiyelerini ilgili kurum ve yasama organina sunar.

Ayrica performans denetiminin etkin bir sekilde uygulanabilmesi, sonug
odakl1 biitgeleme, tahakkuk bazli muhasebe, performans 6lgiim sistemlerinin
olusturulmasi vb. bazi kosullarmn varligina baglidir®™. Performans denetimi bu
kosullarin zamanla yerine getirilmesi amacini da giider. Dolayisiyla idari ve
mali reformlarin yapilmasi da performans denetimleri sonucunda elde edilen
tasarruf ve faydalarla birlikte tesvik edilmis olur.

D. PERFORMANS BiLGiSi SAGLAMA

Iyi hesap verme sorumlulugu ve iyi yonetisim (good governance) ancak
1iyi bilgiyle gergeklesebilir. Bu ag¢idan performans denetimleri yasamaya,
hiikiimete, topluma ve ilgilenenlere tarafsiz, objektif bilgi verme ve giivence
saglama amacma da hizmet eder®. Saglanan performans bilgileri ile de
performansa dayali karar verme gerceklesir yani kararlar bilimsel
dayanaklara uygun olarak alinabilir.

V. PERFORMANS DENETIMININ NEDENLERI

Performans denetimlerinin yapilmasi icin farkli nedenler mevcuttur.

Bunlarin en 6nemlileri sunlardir®:

A. HESAP VERME SORUMLULUGU VE DEMOKRATIK
ANLAYIS

Denetimin bir 6n kosulu olan hesap verme sorumlulugunun gereklerinin,
yerine getirilip getirilmediginin belirlenmesi performans boyutu yoniiyle —

64
65

Bu kosullara altinci bolimde deginilecektir.
Department of the Auditor-General of Canada, “Accountability: Public Representatives.....”, a.g.e.,
s.118.

% The Swedish National Audit Office, Handbook in Performance Auditing......., a.g.e., ss.17-18.
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performans hesap verme sorumlulugu— performans denetiminin
nedenlerinden biridir. Performans hesap verme sorumlulugu kurulus veya
programin verimli, etkin ve tutumlu yiiriitiliip idare edilmesi anlamina
geldigine gore performans denetimi miikelleflerin, parlamento {iiyelerinin,
medyanin ve vatandaslarin c¢esitli kamu faaliyetlerinin nasil yapildig
hakkinda demokrasi anlayisinin geregi olarak bilgi edinmelerini saglamak
icin yapilir.

B. BASARIYI YA DA BASARISIZLIGI GOSTERME

Performans denetimi bir anlamda kamu kesiminde, 6zel sektordeki
piyasa mekanizmasinin yerine gecen bir rolii iistlenir. Ozel sektérde basarili
bir firma kar ederek piyasadaki faaliyetlerini siirdiiriirken basarisiz olan diger
bir firma iflasa siiriiklenerek piyasadan ayrilmaya zorlanacaktir®’. Firmalarin
rekabet ortaminda fiyat mekanizmasinin yardimiyla en fazla kari elde etmeye
yonelmesi ve basarisizlik hallerinde iflasa siiriiklenmesi kamu kesimi
birimleri i¢in s6z konusu olamaz. Kar1 maksimum diizeye ¢ikarma ve iflastan
kacinma; O©zel firmalarin etkin dretim, yOnetim yoOntemleri {izerinde
durmalarim1 ve bdylece karlilik (verimlilik) arayist i¢inde olmalarim
saglamaktadir®™. Kamu sektorii agisindan ise basari veya basarisizlik Slgiisii
verimli-etkin ve tutumlu c¢alismadir. Bagar1 veya basarisizligi gostermede
performans denetimi bir ara¢ olmakta ve diisikk performansin nedenleri
tizerinde durmaktadir.

C. KARAR ALMADA YARDIMCI OLMA

Kaynaklar kisithi oldugundan 6nemli olan bu kaynaklar1 programlarin
oncelik siralarina gore kullanmaktir. Bu agidan performans denetimi
gelecekte yapilacak yatirimlar ve onceliklerle ilgili kararlara temel olusturur.

7 The Swedish National Audit Office, Handbook in Performance Auditing....., a.g.c., ss.17-18.
8% QOyal, a.gm., 5.99.
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DORDUNCU BOLUM

PERFORMANS OLCUMU ve PERFORMANS
DENETIMININ UNSURLARI

Performans ol¢timii ile performans denetimi birbirleriyle yakin iligkili
olan iki kavramdir. Bu kisimda 6ncelikle performans dl¢iimlerinin ne anlama
geldigi, 6l¢limlerde kullanilan kavramlarin neler oldugu ve 6l¢tim sistemlerinin
nasil gelistirildigi tizerinde durulmustur. Performans olgiimii aslinda
faaliyetlerin, verimlilik, etkinlik, tutumluluk gibi unsurlar agisindan ve belirli
Olciiler baz alinarak basar1 diizeylerinin tespiti anlamindadir. Bu nedenle
performans denetimlerinin ana unsurlar1 olarak ele aldigimiz bu ii¢ 6genin
incelemesi yapilirken konu performans Ol¢timleriyle iliskilendirilerek
anlatilmaya ¢alisilmistir.

I. PERFORMANS OLCUMU

A. GENEL OLARAK PERFORMANS OLCUMU

Olgmek ve olgiim giinliik yasanmimizin bir parcasidir. Dr. James
Harrington’1n belirttigi gibi':

Olcmek anlamaktir, anlamak bilgiye sahip olmaktir, bilgiye sahip olmak
giice sahip olmaktir. Diinyanin varolusundan beri insanlart diger canlilardan
aywran unsur; gozlemlemek, ol¢mek, analiz etmek ve bu bilgileri kullanarak

yenilige ve degisime neden olabilme yetenegidir.

Olgiim sadece gergek kisilerin degil, kurumlarin ve devletin de kullandig1
(veya kullanmasi1 gereken) bir kavramdir.

Performans 6l¢timiinii evrensel olarak tarif edebilecek bir tanim yoktur.
Bu nedenle performans ol¢iimii ile etkinlik, prodiiktivite, is Ol¢limii gibi

! Luiz Carlos dos Santos Azevedo, Developing a Performance Measurement System for a Public

Organization: A Case Study of the Rio de Janeiro City Controller’s Office, The George
Washington University, Washington, Spring 1999, s.4.
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terimler ayn1 anlamda kullanilmaktadir®. Paul D. Epstein bu karisiklig1 giderici
bir tanim Snerisi ile performans Sl¢iimiinii soyle tarif etmistir’:

Performans ol¢iimii, bir devletin sundugu hizmetlerin kamusal ihtiyaglara
ne kadar yanit verebildigini 6grenmek ve agiklamak icin yapilan sistematik bir
girigim olup kisaca kamu sektoriiniin makul bir maliyette kaliteli iiretim yapip

yvapmadiginin belirlenmesinde kullanilan bir aractir.
Benzer bir tanimda da sdyle denmektedir”:

Performans ol¢iimii, devlet¢e sunulan hizmetlerin, iiriinlerin ya da
siireglerin ve bagarilan hedeflerin ne kadar etkin ve verimli oldugunu
belirlemek i¢in yapilan objektif ve sistematik bir bilgi toplama, analiz etme ve
kullanim siirecidir.

Dikkat edilirse performans ol¢iim ve denetimi tanimlari birbirleri ile
benzerlik gostermektedir. Ancak burada belirtilmesi gereken nokta, denetimin
Olciime gore digsal karakterli, bagimsiz bir faaliyet olmasidir. Performans
Olctimleri kisiler ve kurumlarin kendileri tarafindan yapilmakta, denetim ise
dogrudan bu ol¢timleri konu almaktadir. Dolayistyla performans denetiminin
bir anlamda “dl¢iilen performansin denetlenmesi (Ol¢me sekli, sistemi, ol¢iim
bilgisi ...)” seklinde tanimlanmas1 yanlis olmayacaktir’.

Ozellikle kamu kesiminde performans olgiimiiniin kurumlar tarafindan
yapilmasini 6zel sektoriin dogasinda bulunan piyasa mekanizmasi gibi
O0zendiren bir mekanizma bulunmamaktadir. Aslinda bu durum kamu
sektorlinlin 6zel sektdorden farkli niteliklere sahip olmasina dayanmaktadir.
Eger performans ol¢iimii i¢in tesvik edici mekanizmalar yaratmakta kamu
sektorii basarisiz ise, kamuda performansin 6l¢iilmesini tesvik eden, ¢ekici bir
durum haline getiren unsurlar nelerdir? Bu soruya daha 6nce de deginildigi
gibi artan kamu harcamalar1 karsiliginda bilinglenen toplumun daha 1yi hizmet
ve devlete emanet edilen kaynaklar karsilifinda daha fazla hesap verme

The State University of New Jersey, A Brief Guide for Performance Measurement in Local
Government, 1997, s.3. (http://newark.rutgers.edu/~ncpp/cdgp/Maual.htm)

Paul D. Epstein, Using Performance Measurement in Local Government, National Civic League
Press, New York, 1988, s.2.

Azevedo, a.g.e., s.0.

Tolga Demirbas, “Sayistaylar Tarafindan Yapilan Performans Denetimlerinin Niteligi ve Tirkiye’de
Uygulanmas igin Gerekli Kosullarin Varligi”, iktisat Dergisi, Say1 397-398, (Ocak-Subat 2000), s.72.
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sorumlulugu talep etmesi olarak cevap verilebilir. Vatandaslar hiikiimet
programlar1 degerinin yanlis veya dogru oldugunun kanitlanmasi i¢in objektif
bilgi saglanmasinda 1srar etmektedirler, ayrica hizmetten memnun olmayan bir
birey oy hakkinmi kullanarak hizmet sunan kurum yoneticilerini degistirme
yetkisine de sahiptir®.

Dolayisiyla Sayistay performans denetimi, kurumlar tarafindan yapilan
performans Olglimlerinin ve performans Olgiim bilgilerinin giivenilirligini
denetleyerek topluma talep ettigi hesap verme sorumlulugu gereklerinin yerine
getirilip getirilmedigini  gostererek objektif bilgi saglar ve performans
Ol¢timlerinin uygulanmasini ve gelistirilmesini tesvik eder.

B. PERFORMANS OLCUM KAVRAMLARI

Performans 6l¢timii ile ilgili literatiire bakildiginda karisik bir ¢ok terim
oldugu goriiliir. Performans 6l¢tim lisani, etkinlik, verimlilik, sonuglar, ¢iktilar,
prodiiktivite, kalite ve girdiler gibi terimleri igerir. Birinden digerine bu
terimlerin hepsi performans Olciilerini  —ancak performansin farkli bir
yoniiyle—  gostermektedir’. Calismamizda su terimlere yer vermeyi uygun
gordik®:

— Girdiler (inputs): Hizmetleri tiretmek i¢in bir birim tarafindan kullanilan
insan, bina, mal veya maddi kaynak (lira tutari, malzemenin tonu...) gibi
kaynaklardir.

— Ciktilar (outputs): Uretilen mal veya hizmetin miktaridir. Bir programin
veya faaliyetin nitel veya nicel tarzda agiklanabilmesi icin faaliyetin
kaydedilmesini, hesaplanmasini ve tablolastirilmasini igerir. Coziilmis
sorunlar, bagisiklik kazandirilan ¢ocuklar gibi.

— Sonuglar (outcomes): Ciktilarin veya faaliyetlerin etkileri ya da
sonuglaridir. Sonuglar hem 6nceden planlanan ve istenen hem de planlanmamais
ve istenmeyen c¢ikt1 ya da faaliyet etkilerini igerir. Saglikli dogan cocuklar,

Wayne C. Parker, Performance Measurement in the Public Sector, Governor’s Office of Planning
and Budget State of Utah, November 1993, s.1.
(http://www.governor.state.ut.us/planing/PRIMER.HTM)

Parker, a.g.e., s.1.
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okula baslamaya hazir ¢ocuklar, hastaliktan kurtarilan gen¢ insanlar, kendi
kendine yetebilen aileler vb.

— Performans Hedefi (performance objective): Somut, Olgiilebilir,
objektif, cari performansla karsilastirilabilir nicel bir standart, deger veya oran
olarak ifade edilen performans diizeyi hedefidir. “Oniimiizdeki bes yilda sitma
hastaligint %20 azaltmak” gibi.

Performans hedefi ile amacinin (goal) da farkli oldugunu belirtmek
gerekir. Performans amaci bir kurumun basarmaya calistigi unsurlardir.
Ornegin “tiim vatandaslar icin saglikli bir yasam” bir performans amacidir’.

— Performans Gostergesi (performance indicator): Istenen bir sonucun
basar1 miktarini 6l¢gmeye yardimci olan ve bizlere bilgi veren olciilerdir. Sug
oranlar1, yiiksek okul mezuniyet oranlari, gengler arasinda ilag kullanim
oranlar1 gibi.

C. PERFORMANS OLCUM SISTEMININ DiZAYNI VE
UYGULANMASI

Performans oOl¢lim sistemlerinin olusturulmast basarilmaya calisilan
programin anlasilmasint ve program tarafindan saglanan hizmet diizeyi
hakkinda temel bilgileri gerektirir. Olgiim siirecinin asamalar1 $6yle
ozetlenebilir'’:

= Olciilecek Programlarin Belirlenmesi: Belirli bir kamu hizmetine
destek saglama amaci bulunan programlar cesitli faaliyetlere ayrilabilir.
Ornegin cadde temizligi, cadde onarimi, ve kontrol gibi faaliyetler, cadde
bakimi adli programi olusturmaktadir. Genellikle s6z konusu programlar
hiikiimetler tarafindan biitcelerde gosterilmektedir.

Ol¢iim icin hangi programlarm secilecegi bir karar verme sorunudur.
Diger taraftan Olgiilecek programlar, hizmetlerin kiiciik bir kismu
kapsanacagindan veya toplanan bilgiler yetersiz olacagindan dolay1r ¢ok az

Parker, a.g.e., s.1-2. ve Azevedo, a.g.e., 5.6-7.
The Swedish National Audit Office, Handbook in Performance Auditing, a.g.c., s.44 ve 32.

10" The State University of New Jersey, A Brief Guide for Performance Measurement ..., a.g.c., ss.5-11
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olmamalidir. Ayrica ¢ok fazla raporlama asir1 derecede maliyetli ve dolayisiyla
ekonomik olmayacagindan olgiilecek program sayist ¢ok da olmamalidir.
Genellikle performans Olglim sistemleri hesap verme sorumlulugu
raporlamasinin ¢ok 6nemli oldugu ve yonetimsel goriiniime ihtiya¢ duyulan
temel programlarla ilgili sinirlhi ancak esas bilgiler tizerine odaklandiginda en
iyi sekilde ¢aligir.

= Amacin Ifade Edilmesi: Agik ve iyi bir sekilde ifade edilmis bir
programin amaci ¢ok onemli bir adimdir. Ancak programin neyi basarmasi
gerektigi bilinirse, performans: 6lgiilebilir. ideal olan1 programin misyonunun
acik bir sekilde ifade edilmesidir. Eger bu yapilamiyorsa programin iyi bir
sekilde tanimlanmasi iyi bir baslangictir. Bazi kamu hizmetlerinde programin
amacinin belirlenmesinde giicliikler bulunmakla birlikte, genellikle sunulan
kamu hizmeti hakkinda belirli bir deger yargist olusur. Olgiim altinda program
amacinin ifade edilmesi bu bakis agisini1 da yansitmalidir.

“Kamusal tasima hizmetlerinin temel amaci, giivenilir, rahat, saglam ve
ozgiir tasima hizmetlerini minimum maliyette sakat ve yaslhlar gibi ozel

gruplart da kapsar bir sekilde vatandaslara saglamaktir. "'

gibi.

» Performans Gostergelerinin Belirlenmesi: Performans 06l¢iilerinin
belirlenmesinde “kurum biitgesinin harcamalarini en iyi hangi performans
Olctileri yansitir?”, “kurumun misyon, amag, hedef ve stratejileri ile agik bir
sekilde yakindan ilgili 6l¢iiler hangileridir?”, “kurum yonetimi temel amag ve
hedeflerine ilerlemede hangi bilgilere oncelikle ihtiyag duymaktadir?” gibi
sorularin yanitlanmasi yol gosterici olur.

Performans ol¢tim sistemlerinde girdi, ¢ikti, sonug, etkinlik, verimlilik
Olgiileri (gostergeleri) gibi bir ¢ok gosterge kullanilabilir. Biz burada
performans dl¢iilerini Mark Friedman’in belirttigi gibi dort kategori altinda ele
alacagiz'” (Bkz. Tablo 4):

Matrisin sol-iist kosesi hizmeti sunmamiz i¢in ne kadar ¢aba sarf
edildigini, sag-iist kosesi miisterilere ne kadar iyi davranildigini, hizmetin

11
12

The State University of New Jersey, A Brief Guide for Performance Measurement ..., a.g.e., s.6.
Friedman, ss.3-6.
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zamaninda, yerinde, tutarli vb. sunulup sunulmadigini; sol-alt kosesi kag
miisterinin durumunda bir gelisme gosterildigini; sag-alt kose ise musterilerin
yilizde kaginin ilerleme gosterdigini yani ¢ikt1 kalitesi agisindan hizmetin hangi
diizeyde oldugunu belirtmektedir.

TABLO 4
Performans Olgiileri: Performans Ol¢ii Matrisi

MIKTAR KALITE

GIRDI Ne kadar hizmet sunuldu? (4) | Ne kadar iyi hizmet sunuldu? (2)

CIKTI Ne kadar tiretim yapildi? (3) Uretim ne kadar iyi? 1)

Kaynak: Mark Friedman, A Guide to Developing and Using Performance Measures in Results-
based Budgeting, May 1997, s.6. (http://www.financeproject.org/measures.html).

Matristeki tiim sorular esit 6nemde degildir. Yani tiim performans ol¢iileri
esit onemde belirlenmez. Sekilde 4 numarali bolge en 6nemsiz 1 numarali
bolge ise en oOnemli bolgeyi gostermektedir. Dolayisiyla performans
Olctimlerinde kalite siitunundaki gostergelere odaklanilmas1 ¢ok daha
onemlidir. Asagida performans Ol¢ii matrisi yolu ile yapilacak olgiimlere
egitim Ornek verilmistir (Saglik ve cocuk mahkemesi ornekleri Ek-1’de
verilmistir.)

TABLO 5
Performans Ol¢ii Matrisi Ornegi: Egitim

MIKTAR KALITE

* Ogretmen/6grenci oranimiz ne idi?

* Ogretmenlerimizin yiizde kagi ileri
diizeyde egitime sahip?

* Zamaninda mezun olanlarin yiizdesi?
s : * leri diizeydeki dersleri tamamlayanlarin

Kag grenci mezun izdesi?

CIKTI | oldu? yacest . .

Mezuniyetten sonra ise veya koleje

girenlerin yiizdesi?

2 ve 5 y1l sonrasinda 6grencilerimizin

kazanglar1 ortalama olarak ne kadardir?

Bu yil kag 6grenciye

GIRDL | et verdik?

Kag 6grenci basarisiz
oldu?

Kaynak: Friedman, a.g.e.,s.7.
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» Ulasilacak Hedefleri Belirleme: Bu asamada daha once belirlenen
program amagclarina hangi kosullar altinda ulasilacag: tespit edilir. Burada
ozellikle hizmetin etkinligi ve kalitesi belirlenerek, tespit edilen hedeflere
ulasilip ulasilmadiginin nasil kontrol edilecegi acikca ifade edilir. Bu
genellikle bir program hedefinin tarih (veya donem) ve miktarlar (yiizdeler de
dahil) araciligiyla ifade edilmesi ile yapilir. Ornegin cadde temizleme programi
icin, mali y1l sonunda yaya kaldirimlarindaki temizlik oraninin %75 olarak
basarilmasi gibi. Bu ¢ercevede kurumlarin verimlilik, etkinlik, prodiiktivite
hedefleri veya girdi/¢ikt1 hedefleri vb. belirlemeleri miimkiindiir.

= Jzleme: Her basar1 hedefi devam eden bir siire¢ halinde izlenmelidir.
Izleme, hedefin basarilip basarilamayacagia iliskin karar vermede (6zellikle
diizeltici) ihtiyag duyulan bilgileri saglar. Genellikle izleme performans
hedefine ve hizmete bagli olarak degisir. Burada 6nemli olan toplanan verilerin
ve raporlama sisteminin belirlenen biitiin 6lgiileri yansitabilmesidir.

» Performans Raporlamasi: Bu asama daha Onceden belirlenen
hedeflerle elde edilen sonuglarin karsilastirilmasini ve tiim gostergelerin
Ozetlenmesini icerir. Asagida kamu gelirleri ile 1ilgili bir &6rnek rapor

verilmektedir:
TABLO 6
Performans Ol¢iim Raporu Ornegi
Dairesi - Gelirler Genel Miidiirlugi
Hizmet Program - Kamu Gelirlerinin Toplanmasi
Hizmet Programinin Amaci - Bagta vergi olmak tizere kamu
gelirlerini vadesinde
ekonomik olarak tahsil etmek.
Performans Gostergeleri Bu y1l (%) Hedef Gecen y1l
A. Etkinlik
1- Tahsilat/Tahakkuk (say1 ve
yiizde olarak)
2- Bakaya (say1 ve yiizde olarak)
B. Verimlilik ve Tutumluluk
3- Igyiikii; gelir idaresi personeli
basina tahsilat miktari
4- Vergi yonetim maliyeti

Kaynak: Omer Faruk Batirel, “Sayistay Denetiminden Sonu¢ Almnmasi: Ekonomik Boyut”, Sayistay
Dergisi, Say1 8, (Nisan-Haziran 1992), ss.41-42.
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* Analizler ve Faaliyet: Performans 6l¢timlerinin mantiksal bir sonucu
olarak elde edilen performans bilgilerinin analiz edilerek karar almaya yol
gostermesi son asamay1 olusturur.

II. PERFORMANS DENETIMININ UNSURLARI

Yapilan arastirmalar oldukga basit bir sekilde ifade edilen “girdi-siirec-
cikti-etki” modelinin performans Olgiimii {lizerine pek cok yoruma temel
olusturdugunu gostermistir'.

SEKIL 12

Girdi-Siire¢c-Cikti-Etki Modeli: Saghk Bakanhgi
Saghk Egitimi Boliimii Ornegi

Amaclar

Sagllk Bakanllgl \

—>GirRpi —>  KaraKutw) =y —PETRILER ]
Faaliyetleri
4 o R A
. o“‘.‘ .......... .c’o’ ,': v
- '.IQEGERLENDIRME ~ ..... -
Tutumluluk " Verimlilik Etkinlik

Kaynak: The Swedish National Audit Office, Handbook in Performance Auditing.....;, a.g.e.,
s.31.

Yukarida gosterilen performans oOlgiim modelinde saglik bakanliginin
sitma hastaligini azaltma hedefi (6rnegin gelecek bes yil i¢inde %5 azalma
saglanmasi gibi) i¢in olusturdugu “saglik egitimi” bolumiiniin faaliyetleri esas
alindiginda ilgili boliim, kagit, personel, kirtasiye malzemeleri vb. girdileri bir
siirec dahilinde brosiir gibi c¢esitli egitsel bilgileri igeren materyallere

BoTC. Sayistay Baskanligi, Performans Ol¢iimii ve Performans Denetimi, T.C. Sayistay 135. Kurulus

Yildéntiimii Yaymlari, Ceviri Dizisi Yaymn No:15, Ankara, 1997, s.9

82



Performans Olgiimii ve Performans Denetiminin Unsurlari

(ciktilara)  doniistirmektedir. Model agisindan  saghik  bakanliginda
gergeklestirilen girdilerin ¢iktilara doniisiimii islemi zaman zaman ¢ok sayida
faaliyet nedeniyle “kara kutu” olarak da adlandirilir. Bu faaliyetler hem brosiir
tretimi gibi direkt faaliyetleri (6rnegin yazim, basim, fotograf ¢cekimi vb) hem
de planlama gibi destek faaliyetlerini kapsar. Modele bir de geri besleme
(besleyici yanki) sistemi dahildir. Raporlar, kisisel iliskiler vb.’den olusan geri
besleme sistemi ¢ok basit olmasina ragmen kurumun performansi hakkinda
bilgi saglamada 6nem kazanir',

Girdi-slireg-¢cikt1 ve etki performans Ol¢lim kavramlar1 arasindaki
iligkilerin incelenmesi karsimiza ii¢ 6nemli performans denetimi unsurunu
cikarmaktadir. Girdilerle ilgili olan tutumluluk girdi ve ¢ikti bagintisini
irdeleyen verimlilik ve hedeflere ulasma derecesini sonuglara bakarak arayan
etkinlik.

A. TUTUMLULUK (ECONOMY)
1. Genel Olarak Tutumluluk Kavrami

Tutumluluk bir faaliyet i¢in kullanilacak kaynaklarin (girdilerin) amaca
uygun bir sekilde ve ayni zamanda kalite de g6z Oniinde tutularak en az
maliyetle elde edilmesi olarak tanimlanir'. Daha cok girdilerle ilgili bir
kavram olan tutumluluk, kaynaklarin (girdilerin) dogru miktarda, dogru
zamanda, dogru tiirde, dogru maliyetle elde edilerek, dogru yerde kullanilip
kullanilmadigimi ele alir'. Kisaca, amacin basarilabilmesi i¢in gereken tutarda
maliyete katlanmak, gereksiz maliyetlerden ka¢mmak anlamma gelen'’
tutumluluktan bahsedilebilmesi i¢in alternatiflerin olmasi ve ayn1 zamanda bu
alternatifler arasinda segim yapabilme imkaninin da bulunmas: gerekir'®.

The Swedish National Audit Office, Handbook in Performance Auditing......, a.g.e., ss.28-31.

15" The Swedish National Audit Office, Handbook in Performance Auditing....., a.g.e., $s.29; Bir smifin
aydinlatilmasinda kullanilan 10 lambanin sayisin1 5’e indirerek maliyetlerden tasarruf saglamak
miimkiindiir. Ancak bu tasarruf, sinif tahtasini iyi gérememe, gézlerin bozulmasi gibi maliyetlere yol
acacagindan sadece goriiniirde bir tasarruftur ve bu sekilde tutumluluk saglanmis olmaz. Altug (2000),
Mali Denetim, a.g.e., s.19.

Khan, Performance Auditing......, a.g.e., ss.6-7.

Hans Herbert von Arnim, “Efficiency as a Measure of Control Exercised by the German Federal Court
of Audit”, State Audit and Accountability, State of Israel State Comptroller’s Office, Jerusalem,
1991, s.210.

18 Falay, “Verimlilik-Etkinlik.....”, a.g.m., s.52.
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SEKIL 13
Girdiler-Tutumluluk iliskisi
Kaynak Girdileri Mal ve Hizmet icin Kaynak
Insan Kullaniminda Tutumluluk
Para Dogru Miktar
Arag gereg Dogru Kalite
Materyal — > Minimum Maliyet
Donanim Dogru Tiir
Bilgi Dogru Zaman
Enerji Uretken Is Siirecleri
Toprak

Kaynak: T.C. Sayistay Baskanhgi, Verimlilik Denetimi Kanada Sayistayr Uygulamasi Béliim I,
T.C. Sayistay 135. Kurulug Yildoniimt Yayinlari, Ceviri Dizisi Yaym No:9, Ankara, 1997,
s.4.

Kaynaklarin dogru miktarda elde edilerek kullanilip kullanilmadiginin
tespit edilmesi girdilerin nicel olarak belirlenmesini gerektirir. Kaynagin
ihtiya¢ duyuldugu anda, zamanlamasinin iyi yapilmasi dogru zamanzi; ihtiyag
duyulan yerde kullanilmasi ise dogru yeri gosterir. Dogru maliyet ise bir
kaynagin en diisiik maliyetle elde edilerek kullanilmasi; dogru tiir ise kosullara
bagli olarak makul kalite diizeyi anlamina gelir'.

Tutumluluk, kaynak maliyetinin kalite dikkate alinarak en aza indirilmesi
ile beraber iiretim siirecinin en uygun {iretim Olgegi ile yapilmasi ve
dissalliklarin da g6z oniinde bulundurulmasini gerektirir.

En uygun iiretim 6lgeginde iiretim, tutumlulugun saglanmasi i¢in gerekli
olan unsurlardan biridir. Dolayistyla tutumluluk girdiler yaninda tiretim 6lcegi
ve siireci ile de ilgilidir’. Bir mal ve hizmetin istenen diizey ve miktarda
tiretilmesi i¢in gerekli olan girdi miktarindan daha fazla girdi kullanilmasinin
onlenmesi, tersine Olcege gore fazla olan girdinin diger mal ve hizmet
dretiminde kullanilmasina imkén verilebilmesi tutumlulugun saglanmasinda
onemlidir. Bir kurumda bes bilgisayarla yapilabilecek bir is karsiliginda, bes
bilgisayar ve alt1 kisi istihdami varsa kaynaklar optimum diizey ve oOlgekte

Khan, Performance Auditing......, a.g.e., s5.6-8.

Tutumlulugun saglanmasina siire¢ yoniiyle yaklasan “isi basitlestirme (work simplification) metodu”
hakkinda bkz. Burhan Ceyhan, “Sayistay Denetimlerinde Tutumluluk Konusunda Isi Basitlestirme
Metodu”, Cagdas Sayistay Denetimi Sempozyumu, 4-5 Haziran 1987, T.C. Sayistay 125. Kurulus
Yildéntimii Yayimni, Ankara, 1988, ss.85-88.
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kullanilamiyor demektir. Dolayisiyla personel-bilgisayar dengesi kurularak
(6rnegin personel ihtiyaci olan diger bir birime fazla olan kisinin kaydirilmasi
ile) optimum girdi bilesimi saglanabilir*'.

Tutumlulukta g6z Oniine alinmasi gereken bir diger unsur da, maliyet ve
faydalar etkileyen digsalliklardir. Tutumluluk pozitif tasarruf ve digsalliklarin
miimkiin oldugunca yiiksek olmasini gerektirir’>. Ornegin altin ¢ikarilmasinda
girdi olarak siyaniir kullanilmasi halinde girdi maliyetleri agisindan siyaniiriin
cevreye verdigi olumsuz digsalligin gozoniine alinmast gerekliligi agiktir.
Dolayistyla siyaniirden pahali olmasina ragmen ¢evreye daha az zarar veren bir
maddenin kullanilmas1 tutumlulugu olumlu yonde etkileyebilir.

Tutumluluk amaglarin basarilmasi ile de alakalidir. Amaca uygun kaynak
kullanimi olmadan saglanacak tasarrufla tutumluluk saglanamaz®. Ornegin bir
kuruma ilave olarak yapilan bir ek binanin kurumun amaglar1 agisindan bir
islevi yoksa (veya islevsiz bir hale gelmisse) burada ¢alisan personel ekonomik
olmayan girdi unsurlar1 olarak karsimiza ¢ikar.

2. Tutumluluk Denetimi

Tutumluluk denetimlerinde denetciler {iretim faktorlerini ve girdileri
azaltarak kaliteyr bozmadan (veya istenen kalitede) bir ¢ikt1 iiretmenin
mumkiin olup olmadigina karar verirler. Tutumluluk sadece alternatiflerin ve
bu alternatifler arasinda se¢me imkaninin oldugu durumlarda s6z konusu
olabildigine gore denetgiler alternatifler tizerine odaklanirlar. Belirli bir ¢iktiy1
tretebilmek i¢in kullanilan girdilerin, alternatif bir iiretim fonksiyonu
acisindan durumunu incelerler.”* Alternatiflerin maliyetlerinin tutumluluk
acisindan karsilastirilmast ve kontrol edilmesi ¢cogu kez parasal birimlerle
6lgiimlerin yapilmasi olanagi bulundugundan miimkiindiir.*

2l The Swedish National Audit Office, Handbook in Performance Auditing......, a.g.c., s.41.

22 Falay, “Verimlilik-Etkinlik.....”, a.g.m., s5.52-53.

2 Khan, Performance Auditing......, a.g.e., s.8.

2% Geist ve Mizrahi, a.g.m., s.25.

2 Arnim, a.g.m., 5.212. Genellikle maliyetlerin biitiin kamu mal ve hizmetlerinde parasal degerlerle ifade
edilmesi miimkiindiir. Bu tutarlarin gergek maliyeti gostermesi i¢in sosyal maliyeti gostermesi gerekir.
Omegin piyasada ortaya ¢ikan bazi faktor fiyatlart gercek maliyetleri yansitmiyorsa bunlarin
diizeltilmesi ve golge fiyatlarin kullanilmasi yararli olacaktir. Burhan Senatalar, “Fayda-Maliyet
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Dolayisiyla tutumluluk denetimlerinde;

Belirli bir ¢iktiy1 tiretmede kullanilan girdiler

Alternatif tiretim fonksiyonuna goére gerekli girdiler

oranlamasi yapilir. Eger bu oran birden biiyiikse tutumluluk saglanmistir.
Birden kiigiikse alternatif iiretim fonksiyonunun kullanilmasi tutumlulugu
arttiracak demektir®®.

Teoride boyle olmakla birlikte, tutumluluk denetimleri sonucunda belirli
bir kurumda tutumluluk diizeyi %4’tiir veya %4 artmistir denilmesi giigtiir.
Bunun yerine “futumlu davranilarak maliyetleri %4 azaltmak miimkiindiir”

denilmesi daha kolaydir®’.

Tutumlulukta kullanilan en énemli 6l¢ii, kaynak tiirleri de dikkate alinarak
kaynak birimi basina Odenen (veya alternatife yapilabilecek ©6demeler)
ortalama fiyattir. Ozellikle fiyatlarin enflasyon nedeniyle artis trendi izledigi
ortamlarda bu 6l¢iiden elde edilen bilgiler maliyet artislarin1 degerlendirmede
hayati 6nem tagir*.

Fazla ya da uzman olmayan personel istihdami, bir isin gereksiz
yontemlerle, gereginden fazla gii¢ sarf ederek yapilmasi, amaci olmayan islerin
yapilmaya devam etmesi, ara¢ ve gereclerin sik sik bozulmasina ve tamirine
yol acan eski malzeme kullanimi, yetersiz hizmetler {iizerinde kalite
kontroliiniin olmamasi tutumlu olmayan faaliyetlere 6rnek gosterilebilir®.

Analizinin Kapsami-Fayda ve Maliyet Kavramlar1”, Maliye Enstitiisii Konferanslari, 22. Seri,
Y11:1972, Istanbul, 1974, 5.230.

Geist ve Mizrahi, a.g.m., s.25.

27 The Swedish National Audit Office, Handbook in Performance Auditing......, a.g.c., s.29.

2 Ronell B. Raaum, “Measuring and Reporting Performance in Government”, The Government
Accountants Journal, Vol. 41, Issue 3, (Fall 1992), Arlington, ss.23-24.

Khan, Performance Auditing....., a.g.e., s.10.
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B. VERIMLILIK (EFFICIENCY)
1. Genel Olarak Verimlilik Kavrami ve Verimliligin Olciilmesi

Verimlilik kavrami on sekizinci ylizylldan itibaren incelenmeye
baslanmis, 06zel sektorde uygulanmaya baglandiktan sonra ekonomistler
tarafindan ele almarak kamu kesimine adapte edilmistir’.

“Girdi ve ¢ikti arasindaki iliskinin olciilmesi”,'  “eldeki kaynaklarla

miimkiin olan en ¢ok tirtiniin elde edilmesi veya aynt iiriiniin giderek daha az

32

kaynakla elde edilebilmesi’”", “kaynaklarmm iyi kullaniimasi”, “daha iyi

133
harcama

gibi cesitli sekillerde tanimlanan verimlilik kavrami; “bir idiretim
yva da hizmet sisteminin iirettigi ¢ikti ile, bu ¢iktryr yaratmak igin kullanilan
girdi arasindaki iliskidir ve kisaca cesitli mal ve hizmetlerin iiretimindeki
kaynaklarmn etken kullanimidir.” diye tanimlanir’®. Tamimlardaki iliskinin

belirlenmesinde ise su orandan yararlaniimaktadir™:

Cikt1
Verimlilik =
Girdi

Ornegin ayn1 iiriiniin iiretimini yapan X ve Y adli iki firma bir mali yilm
sonunda ayni ¢ikti miktar ve diizeyine ulasmis ancak Y firmasi digerine gore
daha az kaynak kullanarak bunu ger¢eklestirmigse o mali yilda “Y firmas: X’e

3% Giilay Coskun, “Kalkinma Y6netiminde Etkenligin Arttirilmasi”, Amme idaresi Dergisi, Cilt 14, Say1

3, (Eylil 1981), s.58. Tiirkge’de eskiden tarim topraklart i¢in kullanilan verimlilik kavramini, iktisadi
disiinceler tarihi icinde ilk kez Fizyokratlar inceleyerek gelistirmislerdir. Onlara goére verimlilik
“verebilme hassasina sahip olma”, yani herhangi bir iste konulandan fazlasini saglayabilme
anlamindadir. Geleneksel iktisat ve maliye anlayisinda ise verimlilik “devietin masraflarini kismast”
anlaminda ele alinmistir. Guiniimiizde ise verimlilik bu iki anlamdan ¢ok farkli bir sekilde ele
alinmaktadir. Bedri Giirsoy, Kamusal Maliye, Birinci Cilt: Giris-Masraflar, G6zden Gegirilmis 3.b.,
S Yayinlari, Ankara, 1980, s.189.

Venables ve Impey, a.g.e., s.409.

Orhan Pazarcik ve Giiltekin Coygun, Kamu Biirokrasisinde Organizasyon Sorunlari, Verimlilik ve
Etkenlik, MPM Yayinlari, Ankara, 1985, s.49.

Falay, “Verimlilik-Etkinlik, Tutumluluk”, a.g.m., 5.48; Ozer, a.g.e. s.78.

Joseph Prokopenko, Verimlilik Yonetimi Uygulamah El Kitabi, 3.Baski, Cev: Olcay Baykal, Nevda
Atalay ve Erdemir Fidan, MPM Yayinlari, Ankara, 1998, s.3.

Prokopenko, a.g.c., s.1. llerde deginilecegi gibi bu oran girdi ile ¢ikt1 iliskisini gostermekle birlikte
verimlilik standardi olmaksizin verimlilik 6l¢timiinde bir anlam ifade etmez.

31
32

33
34

35
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gore daha verimli c¢alismigtir” denir®. Buradan hareketle verimliligi
arttirmanin dort yolu oldugunu séylemek miimkiindiir’’:

»  Girdinin tiir ve diizeyini degistirmeksizin ¢iktiy1 arttirmak,
=  Aym tiir ve diizeydeki ¢iktiyr girdileri azaltarak bagarmak,

» Girdi ve c¢iktilarin ikisini de arttirirken, c¢iktidaki yiizde artisi,
girdideki ylizde artistan yliksek tutmak,

» Girdi ve ¢iktilarin ikisini de azaltirken, girdideki yiizde azalisi,
ciktidaki yiizde azalistan yiiksek tutmak.

Ote yandan girdilerle ciktilar arasindaki iliskiyi gosteren verimlilik
kavraminin degisik yonlerden ele almmasi miimkiindiir. Ornegin makro
diizeyde kaynaklarin iyi, verimli kullanilmasi anlaminda “genis kapsamii
verimlilik” ve mal-hizmet bazinda verimli kullanimi1 gosteren “dar kapsamii
verimlilik”; sadece girdiler ve c¢iktilar arasindaki iliskileri inceleyen “dar
anlamda verimlilik” ile mal-hizmet tiretimi sonucu faktdr sahiplerinin elde
ettikleri gelirleri de hesaba katan “genis anlamda verimlilik”; girdi-gikt1
bilesimi {izerinde duran “feknik verimlilik”, ¢ikti degeri ile girdi maliyeti
arasindaki farkin olabildigince fazla olmasini gerektiren “ekonomik verimlilik”
gibi™®,

Verimlilik 6l¢timlerinde kullanilan iki 6nemli (ekonomik) verimlilik orani
ise maliyet verimliligi ve calisma verimliligi oranlaridir™.

Maliyet Verimliligi = Uretimin parasal degeri / Toplam maliyet

Calisma Verimliligi = Uretimin parasal degeri / Toplam iscilik iicretleri

Ancak verimlilik oranlarinin tek baglarina bir anlamlar1 yoktur. Bu
oranlar, 6lgiimlerde kullanilacak standartlarin belirlenebilmesi halinde anlam
kazanir. Standartlar ise mevcut kosullar altinda bir gorevin ifa edilmesi ile
ortaya ¢ikacak neticeyi nicel veya nitel olarak tanimlayan 6nceden belirlenmig

36 Richard M. Steers, Organizational Effectiveness, A Behavioral View, Goodyear Publishing

Company, Inc., Santa Monica, California, 1977, s.51. Burada verimlilik kriteri olarak “kiyaslama”

kullanilmustir.

Public Sector Accounting and Auditing, a.g.e., s.12.

3 Falay, “Verimlilik-Etkinlik, Tutumluluk”, a.g.m., 5.50.

% The Swedish National Audit Office, Handbook in Performance Auditing......, a.g.c., s.29. Diger
cesitli verimlilik oranlari icin bkz. Zuhal Akal, isletmelerde Performans Olciim ve Denetimi, MPM
Yayinlar1 No:473, Ankara, 1998, s.157 ve s.274.
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performans hedefleridir ve iilkeden iilkeye, sartlarin durumu gibi unsurlara
gore farklilik gosterirler. Ornegin Amerika’da %3’liik bir isgiicii verimliligi
artis orani ideal bir standart iken, Singapur’daki elektronik parca tiretimlerinde
bu oran %7-10 arasindadir™.

Verimlilik standartlarinin belirlenmesi bir yana, verimlilik oranlarinin
hesaplanabilmesi hem girdilerin hem de ¢iktilarin (6zellikle) parasal ifadelerle
tespit edilebilmesine baglhidir. Girdiler ¢cogu zaman —ama her zaman degil—
parasal birimlerle ifade edilebilir ancak kamu kesiminde c¢iktilarin parasal ve
fiziksel birimlerle ifade edilmesi bir hayli giigtiir*'.

Verimliligin 6l¢iilmesinde ¢iktilarin tek tip ve tekrarlanabilir olmasi
kolaylik saglar. Ornegin bir hastanede recete dolduran bir eczacinin
verimliliginin Ol¢iilmesi; basin  Ozetlerini  hazirlayan bilgi  boliimiiniin
verimliliginin 6lgiilmesinden ¢ok daha kolaydir*. Yine elektrik tiretimi yapilan
bir elektrik santralinin verimliliginin o6l¢limii, birbirinden farkli sorunlari
bulunan hastalarla ilgilenen bir doktorun verimliliginin 6l¢timiinden ¢ok daha
kolaydir®.

Ozel kesimde ¢iktilarin satis asamasinda kolayca hesaplanabilmesi
miimkiindiir ve ayrica verimlilik 6l¢iitii olarak da genellikle karlilik dikkate
alimmaktadir. Kamu kesiminde ise ¢ogu zaman karlilik dikkate alinmaz, halka
ucuz (gerekirse bedava) ve kaliteli hizmet sunmak ana amactir. Karliligin
verimlilik 6l¢timlerinde dikkate alinmamasi ¢ikti dl¢timlerindeki giicliigii daha
da arttirmaktadir. Ornegin savunma, egitim ve yargi gibi kamu hizmetlerinin
ciktilarinin parasal olarak ifade edilmesi ¢cok giictiir*.

40 Akal, a.g.e., s.155 vel25.

41 Public Sector Accounting and Auditing, a.g.e., s.12.

42 Khan, Perfomance Auditing....... ,age.,s.l1.

4 Nevin Atakan, Arife Coskun ve Melda S. Sonuvar, Performans Denetimi Pakistan Sayistay
Uygulamasi, T.C. Sayistay 135. Kurulus Yildoniimii Yayini, Ankara, 1997, s.8.

4 Prokopenko, a.g.e., s.33; Pazarcik ve Coygun, a.g.e., s.50.
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2. Verimliligin Uretkenlikle (Prodiiktivite) Tliskisi

Ozellikle verimlilik ve prodiiktivite kavramlar1 siklikla aym anlamda
kullanilmasina ragmen birbirlerinden farklidirlar.

Prodiiktivite; “Ziretkenlik, bir sey iiretme” anlamina gelirken verimlilik
belirli girdilerden azami ¢iktinin saglanmasidir. Kisaca herhangi bir girdi ile
bir sey {Uretildiginde prodiiktivitesi oldugu anlasilir, ancak verimli girdi
kullanimi olup olmadig1 anlasilamaz. Ornegin iiretimde kullanilan girdilerin
israfa yol agmasi halinde bile bir seyler iretilmistir ancak verimli girdi
kullammi yoktur”. Verimliligin anlasilabilmesi icin belirli bir standarda
thtiya¢c vardir. Bu nedenle verimlilik prodiiktivitenin (¢ikti/girdi oraninin)
belirli bir performans standardi ile iliskilendirilmesi olarak da tanimlanir™.

Ayrica prodiiktivitenin sadece fiziksel miktarlar1 igerdigini de belirtmek
gerekir. Fiziksel miktarlar s6z konusu oldugu i¢in toplam prodiiktiviteyi
hesaplamak icin belirli bir ¢iktinin tiretiminde kullanilan tiretim faktorlerinin
tek tek toplanmasi gerekir. Ancak ortak bir 6l¢li olmadigi icin bu miimkiin
degildir*’. Verimliligin ise ulusal diizeyde bile hesaplanabilmesi parasal
degerler dikkate alindiginda miimkiindiir. Milli gelirle toplam harcama
arasindaki iliskinin incelenebilmesinde oldugu gibi*.

3. Verimlilik Denetimi ve Hedefleri

Verimlilik denetimlerinde denetciler soruna daha ¢ok c¢ikt1 yoniiyle
yaklasirlar. S6z konusu denetimlerde daha once de belirtildigi gibi ‘belirli bir
girdi kaynagi ile daha yiiksek bir ciktiyi gerceklestirmek miimkiin olabilir
miydi?’ sorusuna yanit aranir yani belirli bir girdi/girdilerin kullanim ile elde

45 Falay, “Verimlilik-Etkinlik, Tutumluluk”, a.g.m., s.51; Bir domuzu kizartmak i¢in ahirin yakilmasi ile

prodiiktivite (domuzun kizarmasi) saglanabilir, ancak bu yontemin verimli oldugu iddia edilemez.
Falay, “Verimlilik.....”, a.g.m., s.51.

Khan, Performance Auditing....... , a.g.e., s.12. Omegin bir gimento fabrikasinda bir makinenin
prodiiktivitesi bir saat basina iiretebildigi 80 torba ¢imento iken verimliligi, verimlilik standardinin 100
torba ¢imento oldugu disiiniildigiinde %80’dir. Khan, Performance Auditing......., a.g.c., s.12.
Kigiikberksun, a.g.e., s.92; Ayni nedenden dolay1 bir ekonominin tiim prodiiktivitesini miktarsal olarak
belirlemek miimkiin degildir. Genellikle bir tilkenin prodiiktivitesi olarak nitelendirilen hesaplamalar
kismi prodiiktivite ve genellikle emek prodiiktivitesidir. Kiigtikberksun, a.g.e., s.92.

Prokopenko, a.g.e., s.6.
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edilen ¢ikti/ciktilar ile belirli bir girdi kullanimindan elde edilebilecek gercek
cikt1 arasinda karsilastirma yapilir. Verimlilik denetimleri sonucunda;

Belirli bir girdinin kullanimiyla elde edilen gergek ¢ikti

Alternatif tiretim fonksiyonu kullanilarak alinan ¢ikti

oraninin birden biiyiikk olmasi yapilan faaliyetin verimli oldugunu gosterir.
Oran birden kiiclikse alternatif {liretim fonksiyonu kullanilarak verimlilik
arttirtlabilir®.

Verimlilik denetiminin hedefleri asagidakilerden bir veya birkaginin
degerlendirilmesini igerir™:

* Bir kurumun veya faaliyetin ulastigi verimlilik diizeyinin makul
standartlarla karsilastirilmasi,

*  Verimliligin 6l¢limiinde ve raporlanmasinda kullanilan sistem ya da
prosediirlerin yeterliligi ve giivenilirligi,

»  Bir kurumun, verimliliginin arttirilmasi i¢in yaptigi arastirmalar ve
uygulamaya koydugu cabalar,

*  Bir kurumun yonetim siireclerini, bilgi sistemlerinin, faaliyet sistem
ve uygulamalarmin verimliligin elde edilmesine yardimei olup
olmadig.

Verimlilik 6l¢timiiniin glic oldugu durumlarda ise denetgiler, liciincii
hedefi yani istenilen mal ve hizmetlerin sunulmasinda girdilerin en aza
indirilmesi (ve ¢iktilarin maksimum hale getirilmesi) i¢in yapilan kontrolleri,
faaliyetleri ve is yontemlerini degerlendirirler. Yonetimin sorumlulugunda olan
bu uygulamalar hakkinda denetciye kanit olabilecek birkag¢ faaliyet 6rnegi ise
asagida verilmistir’':

» [slemlerin kismi ve toplam maliyetlerinin benzer kurumdaki
maliyetlerle kiyaslanmasi,

49
50
51

Geist ve Mizrahi, a.g.m., $5.25-26.
T.C. Sayistay Baskanligi, Verimlilik Denetimi Kanada Sayistay1 Uygulamasi, Bélim I, a.g.e., s.10.
T.C. Sayistay Baskanligi, Verimlilik Denetimi Kanada Sayistayr Uygulamasi, Boliim I, a.g.e., s.6.
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» Teknolojinin uygun sekilde kullanimi da dahil olmak iizere daha 1yi
sistemler ve is yontemlerinin gelistirilmesi,

= Gereksiz islemlerin ve kurumun nihai ¢iktisina katkida bulunmayan ara
ve kurum i¢i ¢iktilarin (6rnegin gereksiz raporlar gibi) azaltilmasi i¢in
periyodik degerlendirmeler yapilmasi.

Kisaca ifade etmek gerekirse kamu kesiminde verimlilik analizlerinde
girdi ve ciktilara iliskin standartlarin varligina ihtiya¢ duyulur. Ancak ¢ogu kez
bu standartlar mevcut degildir ve denetciler denetlenen kurumun yoneticileri
ile birlikte c¢alisarak standartlar1 belirlemek durumundadirlar. Cok yaygin
kullanilan standartlar denetlenen tarafindan belirli girdiler i¢in saptanan
planlanmis ¢iktilardir. Bunlarin da yoklugu veya gecersizligi durumunda
verimlilik diizeyinin tespiti i¢in su teknikler kullanilarak verimliligi arttirma
yollar1 saptanir™*:

» Kurumlararas: Karsilastirmalar: Karsilastirmaya miisait alanlarda
benzer faaliyet ve programlar yol gosterebilir. Kurumsal karsilastirmalarda
alanda lider olarak nitelenen ve benzer isi yapan diger kurumlarin
performanslar standart olarak kabul edilebilir”. Karsilastirma alanlari olarak
ise sunlar secilebilir:

- Faaliyet giderleri,

- Miisteri yogunlugu veya hizmetin kullanimu,

- Hizmet tedarikinin birim maliyeti,

- Personel diizeyi,

- Performans gostergeleri.

= Kurum I¢i Karsilastirmalar: Ayni kurumun farkli boliimleri veya farkli
yerlerinde ara¢ tamir maliyeti, tiiketilen birim enerji miktar1 gibi maliyet
karsilagtirmalar1 da denetgilere fikir verebilir. Ayrica kurum igi
karsilastirmalarda asagidaki tiirden performans gostergeleri belirlenebilir:

- Yonetsel maliyetler / isletme maliyetleri

52

Khan, Performance Auditing......... , a.g.e., $8.9-10; Eger verimlilik standartlari mevcutsa denetgiler bu
standartlarin gegerliligini incelemek durumundadirlar.
3 Khan, Performance Auditing......... , a.g.e., s.9; T.C. Sayistay Baskanligi, Verimlilik Denetimi

Kanada Sayistay1 Uygulamasi, Béliim I, a.g.e., s.8.

92



Performans Olgiimii ve Performans Denetiminin Unsurlari

- Mesali ticretleri / toplam ticretler

- Kiitiiphanede saat basina verilen 6diing kitap sayisi

= Ozel Sektorle Karsilastirma: Ozel sektorin de benzer hizmetler
trettigi belirli alanlarda o6zel sektorle karsilastirmalar yapilmasi faydali
olabilir. Yerlesim yerleri, insaatlar, bilgisayar hizmetleri gibi.

» Gegmis Performans: Geg¢mis yillarin performanst ile yapilan
karsilastirmalar potansiyel tasarruf alanlarini ortaya ¢ikarabilir. Denetciler bu
nedenle gecmis y1l maliyet ve ¢ikt1 trendlerini de analiz etmelidirler.

» Hedefler: Yonetim tarafindan konulan hedefler karsilastirmada baz
olarak alinabilir.

C. ETKINLIK (EFFECTIVENESS)
1. Genel Olarak Etkinlik Kavram ve Etkinligin Olciilmesi

Kamu hizmetlerinde verimliligin oOl¢tilmesinde karsilasilan giigliikler
nedeniyle, verimlilikten daha genis bir kavram olan etkinlik kavrami ortaya
atilmustir”.

Amaglara yonelik bir kavram olan etkinlik “genel anlamiyla bir genel
veya ozel amacin gerceklestirilme derecesi” olarak tanimlanir ve faaliyetlerin
yapilmasiyla elde edilen ¢iktinin degerini yansitir. Dolayisiyla c¢iktilarin
parasal degerlerinin 6tesinde bir kavram olan etkinlik ¢iktilarin sonuglar1 ve
bunlarin amaglarla iliskisi iizerinde durur.

Sonuglar hedef ve amaglara uygun mu? sorusuna yanit arayan etkinlige
Isve¢ Sayistayr’nin yaklasinu ise biraz farklidir. Bu yaklasima gore etkinlik
etkilerle (sonuglar), amaglarin ve bu amaglar1 basarmak i¢in kullanilan ilgili
kaynaklarin karsilastirilmasi olarak tanimlanmakta ve ek olarak maliyetler de
hesaba katilmaktadir™.

54
55

Pazarcik ve Coygun, a.g.e., s.51.

Falay, “Verimlilik-Etkinlik, Tutumluluk”, a.g.m., s.51. Etkinligin konusu olan amaglar genellikle
kurumlarin uzun dénemde hedefledikleri amaglaridir; Akal, a.g.e., s.16.

56 The Swedish National Audit Office, Handbook in Performance Auditing......, a.g.e., s.32.
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“Dogru seylerin (hedef, amag, faaliyet ...) yapilmasi” olarak da
tanimlanabilen etkinlik, bir kurumun performansini gosteren en Onemli
gostergedir. Gergekten idarelerin amaglarina ulagsma derecelerini arttirmaya
calismadan sagladiklari tutumluluk ve verimliligin degeri yoktur®'.

Etkinlik, hizmetin veya olayin tiirii; yer ve zaman; kullanilan metotlar;
ilgili yasalar; elde edilebilen veriler; girdi-¢ikt1 iligkisinin niteligi, sistem
etkilesimleri, maliyet™ gibi bir ¢cok faktdre baglidir. Bu faktérlerin durumuna
gore etkinligi matematiksel olarak ve kesin bir sekilde hesaplamak miimkiin
olabilir ya da olmayabilir”. Ornegin amac1 kar etmek olan bir kamu iktisadi
tesebbiisiiniin ekonomik agidan etkinligi;

Ekonomik Etkinlik = Gerg¢eklesen Kar / Beklenen (amaglanan) Kar

seklinde matematiksel olarak rahatlikla hesaplanabilir ve eger sonu¢ birden
biiyiikse olmasi gerekenden daha biiyiik bir etkinlik saglanmustir denir®. Ancak
her zaman etkinligin kesin bir sekilde matematiksel olarak hesaplanmasi
miimkiin degildir. Ornegimizde etkinlik kar amaci1 boyutu ile ele alinmistir. Kar
boyutu degil de ornegin “tiiketici memnuniyeti” boyutu etkinlik gostergesi
olarak almirsa etkinligin hesaplanmasi daha giic olacaktir. Gergekten KIT
tarafindan kar amacli sunulan mal veya hizmette tiiketicic memnuniyeti kara
gore daha onemlidir ve ayn1 zamanda kara gore daha goreceli bir kavramdir.
Kisiden kisiye degisen tiiketici memnuniyeti i¢in belirli hedeflerin konulmasi
ve buna gore memnuniyetin (etkinligin) dl¢iilerek degerlendirilmesi kar hedefi
konulup karin tespit edilmesinden daha zordur®'.

Ulasilmak istenen kamusal amaglarin devlet tarafindan ne kadar iyi
basarildigmin belirlenmesinde en oénemli yol olan etkinlik 6l¢iimlerinin®

57
58

Akal, a.g.e., s.16 ve Batirel, “Sayistay Denetiminden Sonug........ ”, a.g.m., s.38.

Ornegin bazi programlar pahali olan maliyetler nedeniyle en etkin sekilde uygulanamaz. Daha fazla
Ogretmen calistirmak, ogrencilere daha fazla kitap vermekten daha etkin bir yol olabilir. Ancak ilk
secenek ikincisine gére ¢ok daha pahali olabilir. Khan, Performance Auditing....... ,a.g.e., ss.17-18.
Hamdi Mehter, “Etkin Sayistay”, Cumhuriyetin 50nci Yilinda Sayistay, T.C. Sayistay Yaynlar
No:8, Ankara, 1973, 5.209.

Akal, a.g.e., s.19; Bu nicel gostergede ilgili kamu iktisadi tesebbiisii kapali bir orgiit olarak kabul
edilmistir.

Friedman, a.g.e., s.10; Tiiketici memnuniyetinin dzellikle misterilere otomobil vb. tiriinlerin sati/mast
veya sa¢ kesimi gibi bir hizmetin verilmesi hallerinde ¢ikt1 kalitesinin bir 6lgiisti olarak ele alinmasi
miimkiindiir.

The State University of New Jersey, A Brief Guide for Performance Measurement......, a.g.c., s.5.

59
60
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gorildiigii gibi  danmigsmanlik, giivenlik, egitim gibi baz1 hizmetlerde
matematiksel olarak kesin bir sekilde hesaplanabilmesi mimkiin degildir.
Dolayisiyla bu tiir hizmetlerde yapilacak etkinlik dlgtimleri deger yargilarini da
beraberinde getirir. Ornegin tiim kosullar1 ve imkanlar1 ayni diizeyde olan iki
okuldan, smif gecen 6grenci sayisi fazla olan okulun, az olan okuldan daha
etkin oldugunu savunmak kisiler arasindaki anlay1s farkliligia gore degisir®.

Etkinlik, girdi ve ¢iktilarin parasal degerlerle ifade edilerek bir standartla
karsilastirilmasin1  gerektiren verimlilik kavramina gore daha genistir ve
genellikle c¢iktilarin  parasal degerlerle ifade edilemedigi durumlarda
kullanilir®. Ornegin egitim hizmetinin ¢iktis1 mezun olan égrenci sayisi olarak
ele alinirsa bu ¢iktinin parasal olarak ifade edilmesi miimkiin degildir®. Bu
nedenle is bulan mezun sayist gibi ¢iktinin sonuclar1 tespit edilerek (ve
amaglarla karsilastirilarak) etkinligin hesaplanmasi yoluna gidilebilir.

Etkinlik Ol¢timlerinde en Onemli nokta Ol¢timlerde kullanilacak
gostergelerin dogru bir sekilde secilmesidir. Ozellikle matematiksel agidan
kesin 6l¢timlerin yapilamadigi (ve nitel gostergelerin kullanildig1 —yani parasal
degerlerin s6z konusu olmadig1) durumlarda secilecek gostergenin etkinligi
yansitmasi gerekir. Ayrica etkinligin 6l¢iilmesinde kullanilan standartlar olarak
hedeflerin de agik ve net bir sekilde belirtilmesi gerekliligi aciktir. Belirsiz ve
soyut hedeflerin konulmasi durumunda etkinlik oOlgiimleri yapilamaz®.
Standartlarin tespiti ise goriindiigii kadar kolay degildir. Ornegin, bir okuldan
mezun olacak 6grenci sayisinin (hedef) belirlenmesinde, siniflarin biytkligi,
ogretmenlerin kalitesi, arag-gereglerin yeterliligi, sinav sisteminin gecerliligi
vb. faktorlerin goz Oniine alinmasi gerekir. Uygulamada bunlarin ve bireysel
faaliyetlerin analiz edilmesi oldukca giictiir. Ayrica ¢iktilar1 (ve sonuglar)
etkileyebilecek bir ¢ok faktoriin —Ornegin 6grenci ailelerinin gelir diizeyi,
sosyal statii vb.- analize katilmas: gii¢liigii de ortadadir®. Ote yandan etkinlik

6 Mehter, a.g.m., s.210.

4 Altug (2000), Mali Denetim, a.g.c., s.18.

65 Burada dgrencilerin maliyetleri hesaplanabilir ancak bilgi ve beceri diizeyleri agisindan parasal ifadeler
ortaya konamaz.

Rekenkamer, Manual on Performance Audits, s.8.
(http://www.rekenkamer.nl/en/manperformance.htm)

Khan, Performance Auditing...., a.g.e., s.17. Cikt1 ve sonuglar etkileyen faktorler soyle 6zetlenebilir.
1) I¢ faktérler: girdiler, personel, mali durum, binalar (ekonomik); yonetim yapisi, yontemler, beceri
diizeyi (organizasyonel): personelin motivasyonu, tesvikler, moral (davranigsal); bilgi teknolojileri

66

67

95



Sayistaylar Tarafindan Gergeklestirilen Performans Denetimleri ve Tiirk Sayistayr Uygulamasi

Olctimlerini zorlastiran bir diger unsur da bazi kamu faaliyetlerinde ¢ikt1 ve
sonu¢ ayrimina gidilmesinde yasanan giicliikklerdir. Enerji ve ulastirma

hizmetleri gibi®.

Ciktinin, bir girdinin sonucu olmasinin nadir gerg¢eklesen bir durum olmasi
ornegindeki gibi bir sonucun da bir ¢ikt1 tarafindan meydana getirilmesi de
ozellikle kamu kesiminde ¢ok nadiren rastlanan bir durumdur. Ornegin sug¢
kontrolii; sorusturma, tutuklama, yargilama ve cezalandirma gibi birkag
asamay1 icerir. Bu asamalar ise farkli programlar ve birimler tarafindan
yonetilir ve her bir 68enin su¢ kontroliine katkis1 vardir. Aym sekilde geng
yastaki suglu diizeyine, sosyal hizmet birimleri, iskdn programlari, okullar ve
polis hizmetleri etkide bulunmaktadir. Dolayisiyla bu yan etkilerin bir arada
alinarak degerlendirilmesi (ve denetlenmesi de) giigtiir.

Cogu sonuglar yalnizca hizmetten etkilenen insanlarin reaksiyonlar
araciligi ile degerlendirilebilir. Bu degerlendirmeler ise siibjektiftir ve bunlarin
karsilastirilabilir birimlerle 6l¢iilmesi miimkiin degildir®. Ornegin savunma ve
hukuk gibi alanlarda tam 6l¢lim miimkiin degildir. Caydiricilik kesin birimler
itibariyle ol¢iilemez. Bunun yerine sonuglara bakarak “daha fazla ya da daha
az” kriterinin kullanilmasi daha anlamlidir. Caydiricilik artti, azaldi ya da
yaklasik olarak ayni diizeyde denmesi gibi. Dolayisiyla bu tir etkinlik
degerlendirmeleri genel bir fikir verebilir’.

2. Etkinlik Denetimi

Performansin en 6nemli boyutu olan etkinlik, denetim yoniiyle performans
denetiminin de en 6nemli unsurudur. Daha ¢ok ¢iktilar ve sonuglar tizerinde
odaklanilan etkinlik denetimlerinde denetlenen kurum yonetiminin etkinlik
Olctim sisteminin yeterliligi gézden gegirilir. Denetciler etkinlik 6l¢tim sistemi

destegi, telekominikasyon (teknolojik); yasal zorunluluklar, diizenlemeler (hukuki). 2) Dig faktorler:

makro, mikro ve endiistriyel ekonomi (ekonomik); ulagim, iletisim, teknoloji (alt-yap1 sistemi ve

cevre); insanlar ve davranislari, medya, tiiketici tercihleri, baski gruplari; parlamento, yetkilendirme

(yapisal). Bkz. NAO, What are Taxpayers Getting for Their Money?, London, Spring 1999, ss.14-

15.

Batirel, “Sayistay Denetiminden......”, a.g.m., s.81.

% NAO, What are Taxpayers Getting for....., a.g.c., s.10 ve 13.

7 Arthur Smithies, “Conceptual Framework for the Program Budget”, Program Budgeting (Ed. David
Novick), Second Ed., Harvard University Press, London, 1967, s.49.
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belgelerini incelerler, performans gostergelerinin uygunlugunu ve gecerliligini
degerlendirip, sonuclar1 uygun standartlarla karsilastirarak dogruluklarini
kanitlarlar’' ve ulastiklar1 bulgular1 raporlarlar. Eger etkinlik 6l¢iim sistemi
yoksa veya yetersizse denetci, bilgileri kendi olusturmak zorundadir. Bu gibi
durumlarda denetciler i¢ kayitlar1 dikkatli bir sekilde incelerler, kamuoyu
arastirmalarindan yararlanirlar, uzman goriislerine basvururlar. Ancak bunlar
yapilirken; veri toplama maliyetinin, denetimi ekonomik olmayan bir faaliyet
haline getirmemesine, metot hakkinda yonetimle fikir birligi i¢inde
olunmasina, programin dis etkilerinin de kapsanmasina ve yonetim
personelinden tercihen yararlanilmasina denetcilerce 6zen gosterilmelidir .

Etkinlik denetimlerinde kurumlarca belirlenen hedefler ile c¢ikt1 ve
ozellikle sonuglar hayati 6nem tasir. Eger hedefler, ¢iktilar ve sonuclar acik bir
sekilde tanimlanmazsa, verilen hizmet acisindan bir belirsizlik ortaya ¢ikar; bu
da kaynak kullaniminda zayifliga ve performansta basarisizliga yol agabilir.
Agik tanimlanmamis hedef, ¢ikti ve sonuglar da etkinlik denetimini
giiclestirir’.

Denetgilerin etkinlik denetimlerinde hedeflerle ilgili olarak karsilastiklar:
en Onemli gii¢likler hedeflerin konulmamis olmasi; hedeflerin belirsiz,
degersiz veya birbiri ile gelisir durumda olmasi; gorevlerle ilgili olmayan
hedeflerin bulunmasi ve hedeflerin zaman igersinde degismesidir. Hedeflerin
bulunmadigr durumlarda denetciler idarecilerden veya karar vericilerden
hedeflerin tanimlanmasini talep edebilirler ya da hedeflerin ne olmasi
gerektigini raporlarinda tartigabilirler. Diger yandan denetciler hedef
tanimlamasi olmaksizin denetime devam etmeyi de segebilirler. Bu durumda
tutumluluk ve verimlilik {izerine odaklanabilir ya da sadece sonuglarin farkli
tiirlerinin belirlenmesi miimkiin olabilir. Hedeflerin “#iim vatandaslar icin
saglikli bir yagam” seklinde belirlenmis olmas1 durumunda denetgiler 6rnegin
“ortalama yasam siiresini 70’e yiikseltmek” seklinde daha kesin hedeflerin
konulmasin1 saglayabilirler. Hedeflerin birden c¢ok ve c¢eliskili olmasi

" Yapuilan etkinlik incelemelerinde istenen hedeflere ulasilmis oldugunun gériilmesi denetgiler i¢in yeterli

degildir. Denetciler, hedefleri ¢ok yonli incelerler; “hedeflere ulasildi ama bu hedefler talep edilen
hedefleri istenen diizeyde karsiliyor mu?” sorusuna yanit ararlar. NAO, What are Taxpayers Getting
for....., .29.

Khan, Performance Auditing....... ,a.g.e.,s.2l.

> NAO, What are Taxpayers Getting for....... ,a.g.e., s.16.
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durumunda denetgiler hedefleri raporlarinda inceleyebilirler ve idarenin ve
personelin bu karisiklik ile ilgisini ortaya koyabilirler. Ayrica yapilabiliyorsa
hedeflerden makul olan1 (olanlar1) segilerek etkinlik iligkisinin paydasi olarak
kullanilabilir’™®. Bir kurumun g¢alisma kosullarmin zaman icinde degismesi
durumunda ise denetgiler acisindan amaclardan ziyade kurumun degisen
kosullarla nasil bas edebileceginin analiz edilmesi ve daha sonra hedeflerin
tespiti ile mesgul olunmasi gereklidir”.

Etkinlik denetimlerinde yanlis hedeflerin diizeltilmesi i¢in Oneriler de
sunulur. Ornegin, temel hedefi issizligi azaltma olmasi gereken bir mesleki
egitim programinin bu hedef dogrultusunda yonetilmediginin ve katilanlarin
igsizligini Onlemede bir faydasmnin olmadiginin incelemelerde anlagilmasi
durumunda denetgilerce olmasi gereken hedef ve buna uygun bir yapilanma
ilgili birime &nerilebilir’.

Etkinlik denetimlerinde c¢iktilar ile sonuglarin acgik bir sekilde
tanimlanmas1 ve miimkiinse bir arada degerlendirilmesi de genellikle dnem
tasir. Genellikle, bir hastanede tedavi edilen hasta sayisi, 6gretmen basina
disen ogrenci sayist Orneklerinde goriildugti gibi ¢ikti gostergelerinde bir
eksiklik mevcut degildir. Ancak ¢iktinin soyut etkilerinin bulunmasi sonug
gostergelerinde giicliiklere yol acar. Ornegin tedavi edilen hasta sayisinin
toplumun sagligi {izerine etkileri veya egitilen Ogrencilerin egitim
standartlarinda yol agtig1 degisiklikleri izlemek glictiir. Bu gibi durumlarda
denet¢iler daha somut ve oOlgiilebilir gostergelerin se¢ilmesinde denetlenen
kuruma yardimci olabilirler. Egitim hizmetinden 6rnek verilirse sdz konusu
hizmette ¢iktidan sonuca dogru ilerleyerek su tespitler yapilabilir:

" Farkl ilgi gruplar (isgileri igverenler, firmalar vb.) bir kurumun hedefleri tizerine farkli fikirlere sahip

olabilir. Hedefler rasyonel olarak girdi-siireg-gikti-etki modeli g6z oniinde tutularak belirlenebilir.
Ancak denetgi agisindan denetlenenin hedefleri iizerine olasi ¢eligkili fikirleri analiz etmek miimkiin ve
yararlidir. The Swedish National Audit Office, Handbook in Performance Auditing........ ,a.g.e., s.39.
5 The Swedish National Audit Office, Handbook in Performance Auditing......, a.g.c., ss.38-39.
6 Mustafa Yulug, Tiirkiye’de Kamu Savurganhig ve Biitce Yonetimi, Maliye Bakanligi Tetkik Kurulu
Yaymni No: 1981/230, Ankara, 1981, s.70.
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SEKIL 14

Egitim Hizmetinin Cikt1 ve Sonuclar1 Arasindaki Yelpaze

Cikn I I Sonug
Egitilen Sinavlarda Okullarca Okullarca tiretilen
Ogrenciler  basar1 yiizdesi yaratilan entelektiiel sermaye

katma deger

Kaynak: NAO, What are Taxpayers Getting for....., a.g.e., s.15.

Goruldiigii gibi okullar tarafindan {retilen entelektiiel sermayenin
Olctilmesindeki giicliikkler denetcileri, is bulan mezun sayist gibi somut
gostergelerin belirlenerek 6nerilmesine itebilir’.

Cikt1 ve sonuglarin bir arada degerlendirilmesi de 6nem tasir. Ornegin,
mezun olan 6grenci sayisi ¢ikti olarak ele alinirsa is bulabilen mezun
ogrencilerin  (sonucun) ¢iktidan ayr1 degerlendirilmesi yanlis fikirler

verebilir’®.

D. VERIMLILIK - ETKINLIK - TUTUMLULUK iLiSKiSi

Verimlilik, etkinlik ve tutumluluk, birbirleriyle siki iligki i¢inde olan
kavramlardir. Tutumlu davranilmasi verimlilik artisina yol agar; verimlilik ise
etkinligin saglanmasinda onemli bir gostergedir. Ancak bu iliskilerde
verimlilik, tutumluluktan, etkinlik de tutumluluk ve verimlilikten daha genis
kavramlardir.

Ik 6nce tutumluluk ve verimlilik iliskisine bakildiginda tutumluluk; belirli
bir ¢ikt1 diizeyini basarmada kullanilan girdileri, ¢ikt1 kalitesini bozmadan
azaltma imkani {izerinde; verimlilik ise asgari girdi azami ¢ikt1 {izerinde
durmaktadir. Bu iliskiler asagidaki grafikler yardimiyla agiklanmaya
calisilmustir.

7" NAO, What are Taxpayers Getting for......, a.g.c., s.15.

®  Bir programin ¢iktilart ile sonuglart arasinda genellikle siki bir iligki bulunmakla birlikte bu iligki
programdan programa degisebilir. Ornegin is arayanlar egiten bir kursa katilarak sertifika alan kisilerin
(¢c1kt1), is bulanlarin sayisinmi attiracagi beklentisi kesin degildir. NAO, What are Taxpayers Getting
for......,a.g.e., s.13.
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Girdi Girdi

F, Fo

A / B
- Fy

Qo Qo
Tutumlulu e Tutumluluk VR
Qi Q e

Verimlilik : | e Verimlilik

; p Cikti
0 Py P; 0 Py P

Kaynak: Geist-Mizrahi, a.g.m., 5.26-27.

GRAFIK 1
Tutumluluk ve Verimlilik fliskisi

Grafiklerde Fo tiretim fonksiyonu (kisa donemde) bir ¢ikt1 elde edilmesi
icin gereken girdilerin deger veya miktarim1 vermektedir. Girdi ve c¢ikti
arasinda dogrusal bir iliski bulunmaktadir yani daha biiyiik girdi, daha fazla
cikt1 tiretmektedir. Grafikten Po diizeyinde bir ¢ikt1 {iretilmesi i¢cin Qo kadar
girdiye ihtiya¢ duyuldugu goriilmektedir. Iste denetim sonucunda iiretim
fonksiyonunun F,’e kayabilecegi ispatlanir ve bu yapilirsa, tutumlulugun veya
verimliligin saglanmasi miimkiin olur. Fo {iretim fonksiyonuna gére Qo ve Po
bilesimi yeni F, iiretim fonksiyonuna gore;

* Q; ve Po diizeyine getirilebilir ki, bu da Qo-Q,; kadar tutumlulugun
saglanmasi yani ayni ¢ikti diizeyine daha az maliyetle ulagilmasi anlamina
gelir.

* Qo ve P, diizeyine getirilebilir ki, bu P,-Po kadar verimlilik artis1
saglandigini yani aym girdi diizeyi ile daha fazla ¢iktiya ulasildigi anlamina
gelir.

Grafigin B boliimii, ayr1 ayr1 anlatilan bu iki etkiyi bir arada ifade
etmektedir. Gergekten bir ¢ok 6rnekte denetim sonucu verilen tavsiyeler hem
tutumlulugu hem de verimliligi saglamaya yoneliktir’.

" Geist ve Mizrahi, a.g.m., 8.26-27.
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Kisaca ifade etmek gerekirse ¢iktilarin kalite ve miktarini degistirmeksizin
girdilerin azaltilmasi tutumlulugun saglanmasi; tutumlulugun saglanmasi ise
ayni zamanda verimlilik artis1 demektir. Bununla birlikte verimlilik artiglar1 her
zaman tutumluluktan kaynaklanmamis olabilir. Bu da verimliligin tutumluluga
gore daha genis bir kavram olarak ele alinabilecegini gostermektedir™.

Verimlilik ve tutumlulugun birbirlerinden kesin c¢izgilerle ayrilmasi da
cok giictiir. Ornegin, tutumluluk goz oniinde bulundurulurken kalitenin de
dikkate alinacagir aciktir. Kalitenin dikkate alinmasi ise ¢iktilarin da
incelenmesi demektir. Gergekten girdilerin ne {irettigine bakmaksizin girdi
kalitesi hakkinda bir yargiya varmak giictiir®'.

Tutumluluk ve verimlilikte oldugu gibi etkinlik ve verimlilik arasinda da
benzer iliskiler bulunmaktadir. Verimlilik hangi girdilerle hangi ¢iktilara
ulasildigini incelerken; etkinlik hangi sonuglarla hangi amagclara ulasildigini
inceler. Amaglarla ilgilenen etkinlik, verimlilige oranla daha genis bir
kavramdir. Verimlilik, etkinlik i¢in gerekli ancak yeterli olmayan bir igerige
sahiptir®. Ornegin ,tarimsal kredi veren bir banka, ciftcilere elindeki
kaynaklarla verebilecegi en yiiksek tutarda krediyi vermis yani verimliligi
saglamis olabilir. Ancak bu durum tarimsal iiretimde artis saglanmasi
gerceklesirse (etkinlik) anlaml olabilir®.

Etkinlik ve verimlilik (hatta tutumluluk) arasindaki bir fark da verimliligin
(ve hatta tutumlulugun) girdilerin ¢iktilara doniisiimiinii kapsayan siireci
incelemesi, etkinligin ise bu siirecle dogrudan ilgilenmemesidir**. Ancak bu
ayrimin kesin oldugu sdéylenemez. Verimliligin “uygulanan metot dogru mu?”
sorusu ile etkinligin ise “yapilan is dogru mu” sorusu ile ilgilendigi gz oniine
almirsa genellikle dogru seylerin yapilmasi dogru metotlarla yapilmasin1 da
gerektirecektir®,

SEKIL 15

8 Baz kaynaklarda (bkz. Ozer, a.g.e, s.81 ve Geist-Mizrahi, a.g.m., 5.26) tutumluluk ve verimlilik ayn

paranin iki yiizii olarak ifade edilmektedir. Ancak bu iligkide tutumlulugun daha dar olmasi bu
benzetmeyi sakincali hale getirebilir.

T.C. Sayistay Baskanlig1, Performans Olgiimii ve Performans Denetimi, a.g.e., s.10.

Steers, a.g.e., s.51.

8 The Swedish National Audit Office, Handbook in Performance Auditing....., a.g.c.,s.34.

8 Akal, a.g.e., s.18.

8 The Swedish National Audit Office, Handbook in Performance Auditing......, a.g.e.,s.33.

81
82

101



Sayistaylar Tarafindan Gergeklestirilen Performans Denetimleri ve Tiirk Sayistayr Uygulamasi

Tutumluluk-Verimlilik Denetimi ve Etkinlik Denetimi

Proje/ Verimlilik ve Etkinlik Dlss.:al .
Program Tutumluluk Denetimi faktorlerin
Unsurlan Denetimi katkisi
A > Girdi Izolasyon
Cikt1
B Girdi Amaglara
> Cikt1 > Ulasilmas
C —bH Girdi Fzolasyon
Cikt1
Negatif veya
D istenmeyen
etkiler

Kaynak: Khan, Performance Auditing....... ,a.g.e., s.25.

Etkinlik, verimlilik ve tutumluluk kavramlar1 arasinda ¢atismanin olmasi
da miimkiindiir. Ornegin posta hizmetlerini yiiriiten bir kurumun tutumlulugu,
mektuplarin haftada bir kez dagitimiyla arttirilabilir. Ancak bu uygulama, bu
kurumun etkinligini arzu edilmeyen bir seviyeye diisiirecektir®.

Gergcek hayatta bu ti¢ kavramin aralarindaki smirlarin net bir sekilde
ayrilmast miimkiin degildir. Dolayisiyla denet¢iler i¢in de bu {i¢ kavrami ayirt
etmek giicliikler arz eder. Bu nedenle denetgilerin bu {i¢ kavrami birbirinden
kesin olarak ayirmaya c¢alismamalari, yonetimin basariya ulagmasi icin
yapmasi gerekenlerde gordiikleri yetersizlikleri raporlarina yansitmalari

gerekir®’.

Yukaridaki sekilde VET denetimi unsurlarinin  birbirleriyle olan
iliskilerini agik bir sekilde gérmek miimkiindiir. Genelde denetgiler bu iig¢
unsurun biri veya ikisi tizerinde odaklanirlar.

86
87

Khan, Performance Auditing......, a.g.e., s.22.
Khan, Performance Auditing......, a.g.c., s.22.
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E. PERFORMANS DENETIMINDE YENI UNSURLAR

Performans denetiminin unsurlar1 Tirkiye’de, verimlilik, etkinlik ve
tutumluluk kavramlarinin bas harflerinden olusan “VET” ile bir¢ok tilkede de
bu terimlerin Ingilizce karsiigi olan efficiency, effectiveness ve economy
kelimelerinin bas harflerini ifade eden “3 £ ile taninmis ve kabul gérmiistiir.
Ancak zamanla performans denetiminin sadece {i¢ kavramla ifade edilmesinin
gli¢ oldugu anlasilmis ve kapsami genisletilmistir.

Ornegin David Dewar bu ii¢ kavrama hiikiimetin (veya hiikiimet disindaki
birimlerin) faaliyetlerini degerlendirirken kullanilmas1 gereken, “adalet
(equity)”, “esitlik (equality)” ve “gevre (enmvironment)” unsurlarini; sosyal
adalet ve cevre kalitesinin 6nemini gostermesi acisindan yer vermistir®™. Bu
ilavelerin disinda performans denetimi “etik (ethics)” ile de ilgilidir. Ornegin
ABD Sayistayr’nin “bor¢ krizi ni konu alarak yaptigi denetimlerde, Israil
Sayistayinda da ahlaki dogruluk ve kusurlar1 saptamada belirgin olarak
kullanilmaktadir. Diger bir unsur olarak alinabilecek bir terim de “elektronik

bilgi islem (electronic data processing)” dir®.

% David Dewar, “The Fourth ‘E’”, typescript dated, (September 1989) dan aktaran Ira Sharkansky, “The

Development of State Audit”, State Audit and Accountability, State of Israel State Comptroller’s
Office, Jerusalem, 1991, s.2

Sharkansky, a.g.m., s.2. Unsurlar sadece bunlarla da smirli degildir. Ornegin Jones 14 unsurdan
bahsetmektedir. Bkz. Jones, a.g.e., ss.37-38.
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BESINCI BOLUM

PERFORMANS DENETIM STANDARTLARI VE
SURECI

Diger denetimlerde oldugu gibi Sayistaylar tarafindan yapilan
performans denetimlerinde de uyulmasi gereken genel ilkeler s6z konusudur.
Performans denetim standartlar1 olarak adlandirilan bu ilkeler performans
denetimlerinin gecerliligi konusunda giivence verme, denetimde birlik ve
uyumu saglama agilarindan onemlidir. Performans denetiminin, basindan
sonuna kadar dikkate alinmasi gereken standartlar1 yaninda, uyulmasi
gereken bir de metodolojisi vardir. Denetimin belli bir siire¢ dahilinde
yliriitiilmesi performans denetimleri i¢in de gegerlidir.

I. PERFORMANS DENETIM STANDARTLARI

Denetimin belirli bir kalite diizeyinde ylriitiilmesini hedef alan denetim
standartlari, denetimin giivenilirligini ve gecerliligini belirleyen asgari
kosullar1 belirtmektedir. Denet¢iligin ¢ok eski bir meslek olmasina ragmen
denetim standartlarinin olusturulmast ancak 1940’11 yillarin sonlarinda
gerceklesebilmistir'. Giiniimiizde ise bir cok denetim kurumu, sahip oldugu
denetim standartlarina gore denetimlerini yiiriitmektedir. Bu kurumlar
arasinda Sayistay da bulunmaktadir.

Sayistaylar arasindaki iletisim ve koordinasyonu saglamakla gorevli
olan INTOSALI, Sayistaylarca dikkate alinmasi ve her birinin kendisine has
standartlar gelistirmesini saglamak amaciyla, 1984 yilinda kurdugu
“Denetim Standartlar: Komitesi” aracilig1 ile yiiksek denetim standartlarini
belirlemis ve bu standartlar 1987 yilinda yayinlanarak iiye iilkelere
duyurulmustur. Daha sonra bu standartlar, Haziran 1989 yilinda Berlin’de
diizenlenen XIII. INTOSAI Kongresinde, mahkeme seklinde orgiitlenen

! Kubali, a.g.e., s.53.
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Sayistaylar1 da kapsayacak sekilde genisletilme talebi ile gelistirilmis ve
Ekim 1991°de onaylanmustir’.

Hem uluslararas1 belge niteligi tasiyan INTOSAI denetim standartlari
hem de her iilke Sayistaymin sahip oldugu yiiksek denetim standartlari
performans denetimleri ile dogrudan ya da dolayli olarak ilgili bir ¢ok ilke
icermektedir. Biz bu ¢alismada 6rnek olmasi acisindan Kanada Sayistayi
tarafindan yapilan performans denetimlerinde uygulanan standartlar1 vermeyi
uygun gordiik’. Goriilecegi gibi bu standartlar, digerlerinde oldugu gibi ¢ok
genel ifadelere yer vermektedir. Bunun nedeni, denetim standartlarinin
denetimin anayasasi niteliginde olmasidir.

Genel Standartlar

- Sayistay’in biitiin faaliyetlerinde Meslek Ahlak kurallarina ve diger
Sayistay politikalarina uyulmasi zorunludur.

- Biitiin performans denetimlerinin Sayistay performans denetim
standartlarina uygun olarak gergeklestirilmesi zorunludur.

Denetim Uygulama Standartlari

Performans denetimine yaklagimimizla ilgili temel standartlar sunlardir:
- Denetim ekibince gerekli 6zenin gosterilmesi zorunludur.

- Denetim ekibinin tarafsiz bir ruh hali i¢inde bulunan bagimsiz
bireylerden olusmasi zorunludur.

- Denetim ekibinin konu hakkinda ortaklasa bilgiye ve denetimin
gerektirdigi becerilere sahip olmasi zorunludur.

- Denetim ekibinin biitiin elemanlarina gereken sekilde nezaret
edilmesi zorunludur.

- Denetim ekibince denetimin kritik 6geleri ile ilgili olarak kurum
yonetiminden goriis istenmesi zorunludur.

- Denetim ekibinin denetim siiresince yeterli ve isin tabiatina uygun
olarak danismada bulunmasi ve tavsiyeler almasi1 zorunludur.

- Denetim ekibinin uygun belgeleme diizeni olusturmasi1 ve dosyalar
hazirlamasi zorunludur.

2 T.C. Sayistay Bagkanligi, INTOSAI Denetim Standartlari, Ankara, 1997, s.1.

T.C. Sayistay Baskanligi, Kanada Sayistay1r Performans Denetimi El Kitabi, Cev: Sacit Yoriker,
T.C. Sayistay Arastirma/inceleme/Ceviri Dizisi:4, Ankara, 1999, s5.89-91. INTOSAI Denetim
Standartlari igin bkz. T.C. Sayistay Baskanligi, INTOSAI Denetim Standartlari, T.C. Sayistay
135. Kurulus Yildoniimii Yayinlari, Ankara, 1997.
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- Denetim ekibinin Parlamentoyla ve diger ilgili taraflarla olan
iletisimlerinin net, ikna edici ve etkili olmasi zorunludur.

Inceleme Standartlar

- Her bir denetimin kendilerinden sonuglar ¢ikarilabilen agik ve secik
amaglarinin  bulunmasi  zorunludur. (Biitiin  denetim notlarina
uygulanmayabilir.)

- Her bir denetimin, denetimin genisliine, takvimine ve niteligine
odaklanan agik ve se¢ik bir kapsaminin bulunmasi zorunludur.

- Her bir denetimin, konularim1 Sayistayin goérev ve yetkisine
uygunluk, anlamlilik ve denetlenebilirlik temelinde segmesi zorunludur.

- Her bir denetimin, denetimi hedef alan ve gézlemlerde bulunmak
icin bir temel olusturan uygun kriterlerinin bulunmas1 zorunludur.

- Her bir denetimin goézlemleri destekleyecek gerekli ve yeterli
kanitlarinin bulunmasi zorunludur.

- Her bir denetimin gozlemler olusturmak {izere kanitlarinin kriterlere
kiyasen yapilan objektif bir degerlendirmesini icermesi zorunludur.

- Her bir denetimin gerekli diizeltici onlemleri kolaylastirmak
bakimindan  yetersizlikler raporlandiginda tavsiyeleri icermesi
zorunludur. (Biitiin denetim notlarina uygulanmayabilir.)

- Her bir denetimin Sayistay Raporlama Standartlarina uygun bir
raporla sonu¢lanmasi zorunludur.

Raporlama Standartlar:

Her bir performans denetiminin;

- Denetimin amaglarini, niteligini, periyodunu ve sinirlamalar dahil
denetimin kapsamini;

- Yararlanilan meslek standartlarin;

- Denetlenen faaliyetin ya da programim bir tasvirini, kurum
yonetimini sorumluluklarint;

- Kullanilan kriterleri ve bunlarin uygunlugu ag¢isindan kurum
yonetiminin goriis farkliliging;

- Gergeklestirilen gozlemleri,

- Diizeltici adimlar1 yonlendiren tavsiyeleri (biitiin denetim notlari i¢in
uygulanmayabilir).

- Kurum  yoneticisinin  yorumlarim1  (saglanmigsa),  denetim
dogrultusunda atilmasi diistiniilen adimlar1 ve goriis farkliliklarini; ve

- Her bir denetimin amacina goére ulasilan sonuglart;
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okuyucuya agik ve secik ileten bir raporla sonu¢lanmasi zorunludur

Izleme Standartlar

- Sayistay Bagkaninin 6nceki raporlarinda yer alan anlamhi goézlemler
ve tavsiyeler ile parlamento komisyonlarinca yapilan tavsiyeler
dogrultusunda atilan adimlarin durumunun sorun ¢oziiliinceye veya
izlemeye gerek kalinmayincaya kadar Sayistayca izlenmesi ve uygun
zamanlarda Parlamentoya raporlanmasi zorunludur.

II. PERFORMANS DENETIM SURECI

Daha 6nce de degindigimiz gibi denetim gelisigiizel, plansiz-programsiz
yapilan bir faaliyet degildir ve bu unsur, performans denetimi agisindan da
gecerlidir. Performans denetimi de planlanir, uygulanir, raporlanir, hatta
diger bir ¢ok denetimden farkli olarak izlenir.

Kosullarin, denetimden denetime c¢ok fazla degisiklik gostermesi
nedeniyle yapilan performans denetimleri birbirinden farklidir. Denetime ve
denetim konusuna karar verilmesi, denetimin yapilis tarzi vb. unsurlar, ilgili
birimin ve ¢alisanlarinin niteliklerine gore belirlenir. Bu nedenle performans
denetiminde tek bir model veya kesin belli asamalarin tespit edilmeye
caligilmasi aslinda uygun bir davranis degildir. Bununla birlikte denetimlerde
izlenen ana cat1 genelde benzerdir. Bu baglik altinda da bu ¢at1 hakkinda bilgi
verilmeye ¢alisilacaktir”,

A. PERFORMANS DENETIMININ PLANLANMASI

Performans denetiminin pldnlanmast 6zellikle iki agidan gereklidir.
Birincisi, denetimin maliyet-etkin yiriitiilmesinde denetcilere yardimei
olmasidir. Diinyada denetim alaninin genislemesi ve toplumun daha kaliteli
denetim talepleri, rasyonelligi saglama agisindan planlamayr zorunlu
kilmaktadir. Gergekten yapilacak faaliyetleri planlamak denetgilere denetim
maliyetini makul diizeyde tutmalari, insan kaynaklarin1 verimli kullanmalari
ve denetimde etkinligi saglamalari yoniinden yardimci olur. Kisacasi

4 T.C. Sayistay Bagkanligi, Kanada’da Kapsamh Denetim, a.g.c., s.47.
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planlama, performans denet¢ilerinin denetimlerinde tutumlu, verimli ve etkin
olmalarini saglar.

Diger neden ise planlamanin denetgilere ileriye yonelik 6nemli sinyaller
vermesidir. Planlama sayesinde denetimin ilk asamalarinda 6nemli sonuglara
yol agmayacak incelemelerin ¢ikarilmasi, maliyetlerin azaltilmasi gibi
rasyonel kararlarin alinmasi saglanabilir’.

Performans denetimi planlamasinda ise iki tiir plandan s6z etmek
miimkiindiir. Birincisi, genel denetim konularinin belirlendigi uzun dénemli
stratejik planlama, ikincisi ise denetim konular1 dikkate alinarak her biri i¢in
ayr1 ayr1 yapilan faaliyet planlamasi.

1. Performans Denetiminde Stratejik Plinlama

Sayistaylar, misyon, amac¢ ve hedeflerini ger¢eklestirebilmek igin
denetim konularin1 se¢meye, gorevlerini takvimlendirmeye ve gerekli
kaynaklar1 tahmin etmeye ihtiya¢ duyarlar. Saglam bir temele dayanan, 1yi
tasarlanmig bir stratejik planlama siireci, Sayistaylarin kaynaklarini etkin ve

verimli kullanmalarini saglar®.

Genelde stratejik planlar, potansiyel denetim konularini, zaman diizenini
(takvimi) ve gerekli kaynaklarin tahminini i¢erir ve uzun dénemli olmakla
birlikte periyodik olarak gozden gecirilir. Ornegin Pakistan ve Yeni Zelanda
Sayistaylar1 yillik gozden gecirmelerle lic yillik bir stratejik planlama
yaparken, Kore’de bu siire dort yil Ingiltere’de ise bes yildir. Stratejik
planlama yaklagimlar1 da tilkeden iilkeye farklilik arz eder. Baz1 Sayistaylar
kurum, bazilar1 da konu bazinda planlama yaparlar’.

Stratejik planlamaya gidilmesinde amaglanan hedefler; Sayistay
yonetimine gelecekte yapilacak denetimlerin kapsami igin stratejik yonetim

M. Akram Khan, Planning For Performance Audit, Performance Audit Wing Department of The
Auditor-General of Pakistan, Lahore, Pakistan, 1988, s.1.

6™ ASOSAI International Seminar 1997, Principal Paper, “Performance Auditing Concepts,
Mandates, Methodologies and Practices, Reporting and Other Issues/Problems”, s.6. Avustralya
Sayistayi’'nda stratejik pldnlamanin hazirlanma asamalar1 ve denetim strateji dokiimaninin formati
i¢in bkz. Ek-2.

ANAO, “Performance Auditing: Concepts, Mandates, Methodologies and Practices, Reporting and
Other Issues/Problems”, Comparative Review Paper on Sub-theme 1, 5.6 ve 8; Kubali, a.g.e., 5.66.
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saglamada temel dayanak olmak, kamu sektoriinii ve kamusal hesap verme
sorumlulugunun gelistirilmesine yardimcit olacak potansiyel denetim
konularin1 belirlemek ve se¢mek, denetim stratejileri hakkinda parlamento ve
birimlerle iletisim kurmak i¢in bir platform olusturmak, ve denetim
konusunu ve birimin risklerini anlamada personel ve yonetime yardim

etmektir®.
SEKIL 16
Stratejik Planlama Siireci
GIRDILER CIKTILAR
Onceki Denetim Strateji
Dokiimani (DSD)
Parlamentonun Goriisleri,
Biitce Belgeleri, vb.
Denetim
Yillik Raporlar ve Strateji
Degerlendirmeler Dokiimani
STRATEJIK
Medya ve Digsal Raporlar Potansiyel
Denetimler
Denetgilerin Referanslar PLANLAMA
Oncelikler
Performans Gostergelerinin
Analizi SURECI Gerekli
Kaynaklar
Kurumlar, Mal-Hizmet
Kullanicilari
vb. ile GOriismeler
Alan Caligmast Biitce

Kaynak: ANAO, Performance Audit Guide, a.g.e., s.57.

Plan yapilabilmesi, biiyiik Olctide yeterli bilgi sahibi olunmasina
baglidir. Stratejik pldnlamada da denetim alan1 ve igerigi hakkinda sistematik

8 ANAO, Performance Audit Guide, a.g.e., s.58.
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bilgi sahibi olunmadan amaglanan hedeflere ulasilamaz. Dolayisiyla stratejik
planlamada Sayistay, sahibi oldugu denetim alani ile ilgili bir “alan
arastirmasi (alan taramasi)” yaparak ayrintilarina inmeden sistematik veri
toplamak durumundadir. Bu veriler yukaridaki sekilde goriildiigii gibi
stratejik planlama siirecinin temel girdileridir’.

Stratejik planlama asamasinda denetgiler baslica bes kaynaktan bilgi
(portfoy bilgisi de denebilir) saglarlar. Bu kaynaklar; denetlenen (kapsamda
bulunan) kurumlar, Parlamento, hizmetin kullanicilar:, diger denetim
kurumlar ve Sayistay i kendisidir'. Bu kaynaklardan elde edilen bilgilerle
denetlenebilir alanlar tanimlanir, yapilmasi diisiiniilen denetimlerin tahmini
etkileri saptanir, finansal 6nemlilik degerlendirilir, denetim konularinin ve
Sayistay’in denetimlerde karsilasabilecegi riskler analiz edilir, denetimlerin
anlamlilig1 ve kapsamlari belirlenerek bir anlamda gerekgeleri hazirlanir.

a. Denetim Konularinin Secilmesi

Denetim  konularinin  segilebilmesi i¢in  Oncellikle denetgilerce
potansiyel denetlenebilir alanlarin tanimlanmasi gereklidir. Potansiyel
denetim konular 6zellikle Sayistay agisindan su dort onemli faktor dikkate
alinarak belirlenir: Yetki, yeterli kanit, insan kaynag: ve biitge''. Potansiyel
denetlenebilir alanlar1 yasal yonden simirlandiran unsur yetkidir. Eger
Sayistay’a gerekli yetki verilmediyse, denetimin yapilmasi olanaksizdir.
Aynmi sekilde yeterli kanit yoksa veya elde edilemeyecekse denetim
yapilamaz. Yeterli nicelik ve nitelikte insan kaynaginin bulunmamasi veya
denetimin yapilabilmesi i¢in gerekli masraflara katlanilamayacak durumda
bulunulmasi ilgili konunun denetlenebilir alan i¢inde gosterilmesini engeller.
Bu bilgilere ulasilmasinda ve denetlenebilir alanlarin goriilmesinde,
kurumlarin program yapilarinin incelenmesi bir baslangi¢ noktasi olabilir.

Denetlenebilir alanlar tanimlandiktan sonra sira bu alanlar ig¢ersinden
denetim konularinin secilmesine yani bu alanlar i¢cinden bazi konularin
denetlenmeye deger bulunmasina gelir. Denetim konularinin, hesap verme

0 Kubali, a.g.e., 5.68-69.

10 NAO, Value for Money Handbook, London, 1997, s.23. Bu kaynaklarin igerigi i¢in bkz. Ek-3
Kubaly, a.g.e., s.73; Uygun metodolojinin varligi da 6nemli faktorlerden biridir. Bkz. T.C. Sayistay
Bagkanligi, Kanada’da Kapsamlh Denetim, a.g.c., s.52.
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sorumlulugu, verimlilik, tutumluluk ve etkinligin gelistirilmesi agisindan
maksimum ek degere (value added) sahip olmasi, se¢ilmesinde dikkate alinan
en Onemli unsurlardan biridir. Denetciler, denetim konusunun séz konusu
degere sahip olup olmadigmi belirlemede belli kriterler kullanirlar'?.
Bunlardan bazilar1 s6yle 6zetlenebilir:

"  Denetimin tahmini faydalari: Bu etkiler bir anlamda performans
denetimin sonuglaridir. Denetimden elde edilecek sonuglarin faydalarinin
tahmin edilmesi stratejik planlamanin bu asamasinda gercgeklestirilir.
Sayistaylar muhtemel faydalar c¢esitli sekillerde gruplandirmaktadirlar.
Ornegin, Avustralya Sayistayr bu etkileri tutumluluk; etkinlik; verimlilik;
hizmet kalitesi; planlama, kontrol ve yonetim; ve hesap verme sorumlulugu
olarak belirlemektedir'’. Olast faydalarin bir ¢ok sekli olabilmekle birlikte,
denetimlerin yiiksek mali faydalar1 kavramasi, performans denetim
raporunda deginileceginden 6zellikle istenmektedir.

= Onemlilik: Sayistaylar onemli bulmadiklar1 bir konuda denetim
yapma taraftar1 olmamalidir. Onemlilik i¢in de belirli kriterler kullanilir.
Bunlardan bir tanesi finansal onemliliktir. Denetgiler genelde 6nemli
miktarda kamu fonu ¢eken alanlara yonelme egilimindedirler'.

Finansal oOnemliligin belirlenmesinde yaklasimlar tlkeden {ilkeye
farkliliklar arz eder. Ornegin Avustralya’da, denetlenebilir alanda hiikiimetin
yillik gelir, yillik gider ve servetinin toplam degerleri finansal 6nemliligi
belirleyici olmakta ve su tiir bir puanlama kullanilmaktadir'.

0 — 30 milyar TL 1 puan
30— 100 milyar TL. 2 puan
100 — 300 milyar TL. 3 puan
300 — 1000 milyar 4 puan
1000 milyar ve istii 5 puan

6™ ASOSAI International Seminar 1997, “Performance Auditing Concepts,........ ”, Principal
Paper, a.g.t., s.20.
ANAO, Performance Audit Guide, a.g.e., s.63; Bu basliklardan olusan etkilerle ilgili bilgiler i¢in

bkz. Ek-4
4 T.C. Sayistay Baskanligi, Kanada’da Kapsamli Denetim, a.g.c., s.51.
5 6™ ASOSAI International Seminar 1997, “Performance Auditing Concepts,....... ”, Principal

Paper, a.g.t., s.21.
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Onemlilik kriteri mutlaka parasal biiyiikliik olarak diisiiniilmemelidir.
Kald1 ki, baz1 konularda parasal agidan ifade etme giigliikleri bulunabilir.
Aym sekilde parasal onemliligin diisiik olmasi, onemliligi gosteren tek
gosterge de degildir. Ornegin sitmadan 6len veya aci ¢eken insanlarmn
denetim konusu acisindan iist diizeyde 6nemliligi icermedigi sdylenemez'.

Onemlilik konusunda bir diger faktor, konunun giincelligi, parlamento
ve kamuoyunun ilgisini ¢ekebilme ozelligidir. Parlamentodaki tartismalarda
konunun giindeme gelme sayr ve yogunlugu, komisyonlarda incelenme
durumu, Sayistay’a bu konuda gelen yazilar; medya, akademisyenler ve diger
kisilerin ilgi derecesi, konuyu c¢evreleyen politik ortam bu 6zelligin
derecesinin gostergeleridir'’.

= Performans riskinin degerlendirilmesi: Onemlilik gostergesi olarak
da ele alinabilecek bir diger faktor ve konu se¢iminde onemli bir gosterge
performansin (VET’in) risk altinda olup olmadiginin ve varsa risklerin
derecelerinin tespit edilmesidir. Performansin risk altinda oldugunu gosteren
birgok faktor vardir. Bunlardan bazilari séyle siralanabilir'®: Beklenenin
Otesinde artan harcamalar, hedeflere gore gergeklesmeyen basar1 diizeyi,
projelerde belirgin maliyet ve slire artislari, tiiketicilerin yogun sikayetleri,
biiyiik tutarlarda geri 6denmeyen veya silinen borglar, acele ile baslatilan
yeni faaliyetler, rol-fonksiyon ve program karmasikligi, performans
gostergelerinin bulunmamasi vb.

Performans riski degerlendirilirken sadece konuya veya kuruma ait
risklerin degil, konunun secilmesi durumunda Sayistay’in karsilasabilecegi
risklerin de degerlendirilmesi gerekmektedir. Bu belirlemede 6zellikle daha
onceki deneyimler yol gostericidir'’.

»  Anlamlilik (significance): Denetim konusunun anlamindan kasit,

denetlenecek birim igersinde sahip oldugu roliin ve konunun kuruma

16 The Swedish National Audit Office, Handbook in Performance Auditing........ ,a.g.e., s.61-62.
T.C. Sayistay Baskanligi, Performans inceleme Konularinin Secimine iliskin Rehber: En
iyilerin Secimi, Cumhuriyetin 75’inci Y1ldoniimi Dizisi No:9, Ankara, 1998, ss. 8-9.

T.C. Sayistay Baskanligi, Performans inceleme Konularinin Secimine....... ,a.g.e.,ss. 7-8.

Fikret Giilen, Performans Denetimi, Temel Kavramlar, Yontemler, Teknikler ve Yaklasimlar,
Hizmeti¢i Egitim Yayinlar1 No:2, Ankara, 1999, s.X/1.
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getirebilecegi igsel katkilarin boyutlaridir. Birim faaliyetleri agisindan can
alic1 bir konu veya programin oncelikli olarak denetlenmesi, tali bir program
veya konuya gore tercih edilmelidir.

" Denetim konusunun dissal etkilerinin duyarliligi  (visibility):
Duyarlilik, anlamdan farkli olarak konunun toplum ig¢inde sahip oldugu
oneme isaret eder. Denetim konusunun c¢evresel, ekonomik ve sosyal
boyutlar1 ve kamu yarari ile ilgilidir.

Belirtilmelidir ki, bu 6lgtiler kesin ve kaliplasmis Olgiiler degildir. Her
bir Sayistay kendi bulundugu duruma goére (6rnegin iilkenin kosullari) ¢esitli
Olciiler gelistirebilir. Ayn1 zamanda bu 6l¢iilerle ulasilan sonuglarin bilimsel
kesinligi oldugu da sdylenemez. Netice bir deger yargisina dayanir.

Bu ve benzeri olgiileri kullanarak performans denetim alani i¢indeki
denetim konularindan stratejik plana alinacaklar belirlenir. Bu belirlemede
asagida goriilen 6zel diyagramlar kullanilabilir.

TABLO 7

Performans Denetim Alaninin Analizinde Kullamilan Ozel Diyagram

Denetlenebilir | Faydalar | Onemlilik | Performans | Anlamhlik | Digsal Etkilerin
Alan Riskleri Duyarlilig1
Alan 1

Alan 2

Kaynak: ANAO, Performance Audit Guide, a.g.e., s.68.

Bu tiir diyagramlar, denetlenebilir alanlar hakkinda sayisal ve/veya
niteliksel terimlerle genel bir perspektif saglar. Secimde yararlanilan
olgiilerin esit onemde bulunmadig da belirtilmelidir. Ornegin faydalar ve
onemlilik en 6nemli agirlig1 olusturur™.

b. Kaynaklarin Tahmin Edilmesi

Denetim konulari ile ilgili olarak yonetimle uzlasma saglandiktan sonra
sira denetim i¢in gerekli kaynaklarin tahmin edilmesine gelir. Stratejik
planlama asamasinda her bir denetim konusu icin kesin bir biitge tahmin

20 ANAO, Performance Audit Guide, a.g.e., s5.67-68; Benzer bir diyagram i¢in bkz. Ek-5.
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etmek olanaksizdir. Ancak seyahat, danigsmanlik giderleri gibi belirli konular
dahilinde kaba bir maliyet ortaya ¢ikarilabilir*'.

Stratejik planlama asamasinda genel olarak hangi konularin
denetlenecegi, gerekgesi ve tahminen hangi kaynaklarla yapilabilecegi uzun
vadeli olarak belirlenir. Uzun vadeli planlamanin ilk yil1 veya ilk iki yili i¢in
daha detayli “performans inceleme (¢calisma) teklifleri” verilir.

Bu inceleme tekliflerinde, denetim konusunun arka plani, konu tizerine
yapilan 6nceki ¢alismalar, onerilen denetim teklifinin hedefleri, potansiyel
arastirma ve analizler dahil olmak {izere kullanilacak metodolojiler;
denetimin kapsami ve saglayacagi ek deger ve sonuglar; parlamentonun
ilgisi; teklife denetlenecek kurumun bakis acgisi, potansiyel maliyetler ve
zamanlama ve denetimi kimin yapacagi belirtilir®. Inceleme tekliflerinin
Sayistay yonetimince incelenerek onaylanmasi denetim planlamasinda bir
sonraki agamaya —0n inceleme — gecilmesi anlamina gelir.

2. On inceleme Asamasi

Sayistay yoOnetimi tarafindan stratejik planlamada onaylanan calisma
tekliflerinin denetim uygulamasina gecmeden 6nce daha detayl bir sekilde
degerlendirilmesi ve planlanmasi 6n inceleme asamas: ile gerceklestirilir™.
Bu asamanin hedefleri sunlardir:

* Denetcilerin denetim alan1 hakkinda bilgilerini arttirmak i¢in veri
toplanmasi,

= Qlas1 denetim problemlerinin seg¢ilmesi,

* Denetimin fiilen uygulanip uygulanmayacagina (tam incelemenin
yapilip yapilmayacagina) karar verme,

= Denetim uygulamasinin planlanmasi®.

On incelemenin hedeflerine ulasabilmesi i¢in oncelikle planlanmasi
gerekecektir. On incelemede yapilacak islerin belirlenmesi, bu islerin

2l ANAO, Performance Audit Guide, a.g.e., s.68.

2 NAO, Value for Money Handbook, a.g.e., s.21 ve 25.

2 NAO, Value for Money Handbook, a.g.e., s.28.

24 The Swedish National Audit Office, Handbook in Performance Auditing........ ,a.g.e., s.48.
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kimlerle, ne zaman ve ne kadar kaynakla yiiriitilecegi saglikli bir 6n
inceleme asamasinin yapilmasi i¢in zorunludur.

On inceleme asamasi icin gereken siire ise denetimden denetime
degismekle birlikte genellikle 350-500 saat yaygin bir zamandir. Bu siire
sonunda 6-10 sayfalikk ve yayim amaci olmayan bir rapor (6n inceleme
raporu veya notu) hazirlanarak yonetime sunulur. Eger yonetim tam inceleme
asamasinin baglatilmasina karar verirse tam inceleme i¢in bir ¢alisma plani
hazirlanir. Calisma planinin 6n inceleme raporuna dahil edilerek onay i¢in
yonetime sunulmasi da bir diger yaklasimdir. Bu yaklasimda 6n incelemenin
gidisatina gore denetimin yapilmasi yoniinde olumlu sinyaller varsa ¢alisma
plani da hazirlanmakta; olumlu sinyaller yoksa 6n inceleme raporuna ¢alisma
plan1 dahil edilmeyerek yonetime sunulmaktadir”. Calisma planinin 6n
inceleme raporuna dahil oldugu bir yaklasim benimsenerek 6n inceleme
asamasinda yapilacaklar soyle 6zetlenebilir:

On inceleme asamasina oncelikle denetlenen kurum hakkinda stratejik
planlama asamasinda elde edilen bilgilerin {izerine daha detayli bilgiler
eklemekle ise baglanir. Daha sonra denetim problemleri ve sorular
belirlenerek kapsam saptanir. Sorulara yanit aranirken toplanacak kanitlar,
kullanilacak kriterler ve analizler tespit edilir. Tam calismada kullanilacak
beceri ve personel, zaman belirlenerek sorulara alinabilecek yanitlar tahmin
edilir ve denetlenen kurumun goriisii de alinarak rapor yonetime sunulur
(Bkz. Sekil 17).

23 ANAO, Performance Audit Guide, a.g.e., ss.76-77 ve The Swedish National Audit Office,
Handbook Performance Auditing....... ,a.g.e.,, s.47 ve.163.
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SEKIL 17

On Inceleme Raporunun Kilit Nitelikteki Yonleri

2
Sorular

3

Cevaplara nasil

ulasacagiz?

* Kriterler ve
yaklagim

* Analiz

*Yorum

* Onerilerin
gecerliligi

* Kanit Toplama

nelerdir?

* Sorular

* Kapsam

| | Hipotezler
* Alan

4

Tam incelemeye nasil
kaynak saglanacak?

5
Sorulara alinabilecek

olas1 yanitlar nelerdir?

6
Denetlenen
kuruma danigma

* Sonuglar
* Tavsiyeler

* Denetimin
Odag1

* Maliyet-fayda
* Etkiler

* Takvim
* Personel

* Beceriler
* Personel

* Maliyet
* Takvim

* Uzman goriisii

Kaynak: NAO, Value for Money Handbook, a.g.e., s.29.

» Denetlenen kurumu veya problemi tamima: Denet¢ilerin konunun
arka-planin1 belirleyerek 6n inceleme asamasma denetlenecek birimin

fonksiyonunu, amacini ve bu fonksiyon ve amaca ulasmada kullanabilecegi
araclar belirlemekle baslamasi gayet mantiklidir. Cilinkii bunlar anlasilmadan
denetim biiyiikk olasilikla yanlis yonlendirilir®. On incelemede stratejik
planlama asamasina gore daha detayli bilgi edinilir. Denetlenen kurumun

yetkileri, program unsurlari, programlarin hedefleri, bu hedefleri ne kadar

26

Handbook, a.g.e., s. 30.
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gergeklestirebildigi, ne kadar kaynak kullandigi; performans bilgilerinin
varligi ve ne kadar kullanildigi; kurumsal iliskiler; ¢evre ve dissal etkiler
bilgi toplanacak belli bash alanlardir. Bu asamada program yapist modelleri,
girdi-¢cikt1 modelleri ve ¢evresel modeller (veya kombinasyonu) performans
denetgisine yardimer olacak unsurlardir”’. Edinilen bilgilerle inceleme alan
denetgilerce taninir ve denetimin yiirtitiilecegi ortam belirlenir.

»  Denetim probleminin belirlenerek secgilmesi, denetim alamnin ve
sorularin/hipotezlerin ifade edilmesi: Denetlenen kurum veya problem
taninarak konunun arka-plani hakkinda daha detayli bilgi edinildikten sonra
denetim probleminin se¢ilmesine sira gelir. Genellikle 6nceki asamada,
hizmette ve hizmet kalitesinde aksamalar (uzun islem siireci, birikmis isler
vb.) ve halk tarafindan yapilan sikéyetlerin ve bagvurularin ¢ok sayida olmasi
gibi, problem belirlemede yardimc1 olan problem gostergeleri
bulunmaktadir’®. Bu gostergeler kullanilarak denetim problemleri ifade edilir
ve birbirleriyle iliskileri “problem agaci” denilen bir yaklasimla kurulur.
Ornegin stratejik planlamada iilkedeki sitma sorunu denetim konusu (ana
problem) olarak belirlenmisse, denetgiler soyle bir “problem agaci” ortaya
koyarak “denetim problemini” secebilirler”.

Asagidaki sade problem agaci, sitmadan o6len insanlar1 aciklamada
kullanilabilen birka¢ 6nemli faktére (olasi denetim problemlerine) dikkat
cekmektedir. Bunlar; saglik egitiminde, tedavi hizmetlerinde ve koruyucu
ekipman dagitiminda hata ve eksiklikler olarak géziikmektedir. S6z konusu
denetim problemlerinden biri/bir ka1 denetgilerce secilerek denetim
konusunun siirlandirilmas: gergeklestirilir’’.,

27 Ayrintili bilgi igin bkz. ANAO, Performance Audit Guide, a.g.c., ss.85-94.

2 The Swedish National Audit Office, Handbook in Performance Auditing....., a.g.e., s.57 ve T.C.
Sayistay Bagkanligi, Performans incelemelerinin Tasarimna iliskin Rehber, T.C. Sayistay
Cumbhuriyetin 75’inci Yildéntiimii Dizisi: 14, Ankara, 1998, s.10.

2 The Swedish National Audit Office, Handbook in Performance Auditing....., a.g.e., ss.58-59.

3% The Swedish National Audit Office, Handbook in Performance Auditing....., a.g.c., s.58.
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SEKIL 18
Problem Agaci: Sitma Hastahgi Ornegi

Cok sayida insan sitma
hastaligindan 6liiyor

<

'Yetersiz tedavi hizmetleri

Bir ¢ok insan sitmaya TEDAViI
yakalantyor

»Te

[nsanlar sitma ve Insanlar uygun
sitmadan korunma koruyucu ekipmanlara
hakkinda yeterli bilgiye ulasamiyorlar

sahip degil.

SAGLIK EGITIiMi KORUMA

Kaynak: The Swedish National Audit Office, Handbook in Performance Auditing.....
a.g.e.,s. 58.

Denetim problemlerinin se¢ilmesinde ise stratejik planlamada oldugu
gibi belirli kriterler kullanilir. Ornegin devlete ait benzin istasyonlari ile ilgili
bir denetimde olas1 denetim problemlerti;

= ¢ kontrol sisteminin yetersizligi;

= Miisteri ile iletisimdeki ¢esitli problemler;

*  Tarifelerin belirlenmesindeki problemler;

= Nitelikli personelin eksikligi ve

=  Bakim ve onarim islerinin verimsizligi
olarak belirlendiyse denetgiler tabloda yer alan kriterleri kullanarak ve 1 ile 0

referanslarini vererek referansi en yiiksek problemi secebilirler’’ (Bkz. Tablo
8).

31" The Swedish National Audit Office, Handbook in Performance Auditing....., a.g.c., s.64.
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TABLO 8

Denetim Probleminin Secimi

Kriterler A B Probg,mler D E
* Risk ve Onemlilik 1 0 0 1 0
* Problemin uygunlugu 0 1 0 1 1
* Denetgilerin yeterliligi 0 1 0 0 1
* Mevcut kaynaklar 1 0 0 1 1

Toplam puan 2 2 1 3 4

Kaynak: The Swedish National Audit Office, Handbook in Performance Auditing....., a.g.e., s. 64.

Ornegimizde denetciler anahtar denetim problemi olarak tamir ve bakim
fonksiyonundaki diisiik verimliligi segmislerdir.

Denetim problemi ifade edildikten sonra bu problem c¢ergevesinde
denetim alan1 belirlenir. Denetim alant denetim konusu yoniinden (6rnegin
bir bakanlik veya tiim bakanliklar diizeyinde), cografik yonden (bolge,
merkez, mahalli diizey), zaman yoniinden (bir veya iki yil gibi)
smirlandirilarak denetimin kapsami ortaya konur™.

Daha sonra denetgiler denetim problemi hakkinda  ¢esitli
hipotezler/sorular belirlerler. Hipotezler soru ciimlesi veya olumsuz bir
ciimle olarak formiile edilebilir. Ornegin “ilkokullarda okul kitaplar:
dagitimmmin  gecikmesi” denetim problemi ise; denetim sorular1 veya
hipotezleri olarak; a- merkezi diizeyde planlama verimsizdir (verimsiz
midir?), b- bolgesel diizeyde dagitim tatmin edici degildir (degil midir?); c-
mabhalli diizeyde personel gerekli yetenege sahip degildir (sahip midir?) gibi
sorular/hipotezler belirlenebilir”. Hipotezlerin test edilebilir, evet/hayir
seklinde yanitlanabilecek ifadelere yer vermesi ve anahtar problemle
yakindan ilgili olmas1 gerekir*.

32
33

The Swedish National Audit Office, Handbook in Performance Auditing....., a.g.e., s.61.

The Swedish National Audit Office, Handbook in Performance Auditing....., a.g.e., 68. Burada
hipotezler ile sorular1 ayn1 anlamda ele aldik. Ancak denetgiler gergekte hipotez niteligi tagimayan
sorular1 da diisiinebilirler. Denetgiler dort tiirde soru segebilirler; “Kim, nerede, ne zaman, ne...” gibi
tasvir edici sorular; “ne olmaliy1” esas alan ve en ¢ok bilgi saglayan kriter temelli (veya normatif)
sorular; olaylarin nasil ve nigin olustugunu arastiran agiklayict sorular ve “program hi¢ olmasaydi
ne olurdu” gibi degerlendirici sorular. Sorular hipotezlere nasil ulasilacagini da gésterebilir veya her
sorunun alt sorular olabilir. T.C. Sayistay Baskanligi, Performans incelemelerinin Tasarimmna
iliskin Rehber, a.ge.,s.11

#*TC. Sayistay Baskanligi, Performans incelemelerinin Tasarimina iliskin Rehber, a.g.e., s.13.
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»  Denetim sorularina nasil cevap aranacaginin veya hipotezlerin nasil
test edileceginin planlanmasi: On inceleme asamasinda denetciler
hipotezlerin dogrulugunu veya yanlisligini test etmek ve belirlenen sorulara
yanit aramak i¢in toplanacak verileri belirlemelidirler. Bunlarin
planlanmasida “hipotez kontrol formlari” kullamilir. Ornegin okul
kitaplarinin dagitiminin gecikmesi ile ilgili olarak yukarida verdigimiz fi¢
hipotezi dikkate alarak denetgiler veri toplama yollarini saptamalidirlar.

TABLO 9
Hipotez Kontrol Formu
MULAKATLAR | BELGE ANALIZi YERINDE GOZLEMLER
Hipotez 1 X X
Hipotez 2 X X
Hipotez 3 X (X)

Kaynak: The Swedish National Audit Office, Handbook in Performance Auditing.....,a.g.e., s. 101.

Okul kitaplarinin dagitiminin planlanmasi ile ilgili olan birinci hipotezin
test edilmesi i¢in personelle miilakatlar ve yerinde gozlemlerin yapilmasi
miimkiindiir. Bolgesel diizeyde dagitimla ilgili olan ikinci hipotezin testi i¢in
ise bolgesel biirolarin kitaplari aldig1 ve mahalli idarelere ilettigi zamanlarda
diizenlenen belgeler karsilagtirilabilir. Bu bilgiler memurlarla goriismeler
yapilarak takviye edilebilir. Personelle ilgili olan ti¢lincii hipotezin tasdiki ise
personel ve sefleri ile goriismelerle ve yine egitim planlari, i tanimlamalari
incelenerek yapilabilir.

Hipotezler ve sorulara gore toplanacak veriler ve tiirleri ile beraber, elde
edilebilirligi ve karsilasilabilecek giicliikler ve ayni1 zamanda verileri analiz
etmede kullanilacak teknik ve yaklasimlar da denetgilerce belirlenmelidir™.

Denetgiler sorulara nasil yanit alinacaginin belirlenmesi kapsaminda
denetimde izlenecek yaklasimi da tespit etmelidirler’®. Performans
denetimlerinde iki yaklasim s6z konusudur. Bunlar sonug¢ odakli yaklagim
(veya sonuglarin analizi) ve sistem odakli yaklasim (veya prosediirlerin
analizi) dir.

35 NAO, Value for Money Handbook, a.g.e., s.31.

3 Denetim yaklagimmim belirlenmesi bazi kaynaklarda kriterlerin tespitinden sonra ele almmustir.
Omegin bkz. ANAO, Performance Audit Guide, a.g.c., s.126-134 ve T.C. Sayistay Baskanligs,
Kanada Sayistay1 Performans Denetimi....., a.g.e., s.42.
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Sonug odakl: yaklagim, adindan da anlasildig1 gibi dogrudan ¢iktilar ve
sonuglara odaklanir. Bu yaklasimda dogrudan, gerceklesen sonuclarin (ve
ciktilarin) planlananlarla karsilagtirilmasi: {izerinde durularak siireglerle
ilgilenilmez. Sonuglar tatmin edici ise siireglerin isleyisinde ve dizayninda
eksiklik ve hatalarin bulunmasi riskinin en az oldugu varsayilir. Tatmin edici
olmayan sonuclarin elde edilmesi halinde ise sistem ya da siire¢ yeterli
Olciide incelenerek (diger yaklasim kullanilarak) nedenleri saptanmaya
calisilir. Ozellikle ¢iktilarin ve sonuglarin niteligini, miktarin1 ve maliyetini
(kisaca c¢ikt1 ve sonu¢ yoOniiyle performansi) 6lcebilecek uygun kriterlerin
bulunmasi halinde yararlanmaya elverisli bir yaklasimdir.

Sistem odakli yaklasimda ise c¢ikti ya da sonuglarin giivenirligini
saglayacak olan sistem ya da silire¢ {lizerine odaklanilarak, denetim
konusunun sonuglar1 ya da ¢iktilar iizerine etkide bulunan giiclii ya da zayif
yonlerin belirlenmesi amaglanir. Sistem ya da siireg, 6zellikle sonuglarin elde
edilmesinde kilit rollere sahip olan yonleri ile ele alinir. Eksiklik ya da
hatalarin bulunmas: halinde daha derinlemesine arastirma yapilarak
nedenleri incelenir. Biiylik ve karmasik yapiya sahip sistem ya da siireclerin
analiz edilmesinin maliyetli olmasi ve siirecte bulunan eksikliklerin sonuglar
tizerine etkisinin belirlenmesindeki giicliikkler bu yaklasimin olumsuz
yonleridir’’.

»  Degerlendirme kriterlerinin belirlenmesi: Denetime tabi konunun
performansinin  Olciilebilmesi  veya performansit hakkinda  hiikkiim
verilebilmesi icin denetgiler, denetim kriterlerine ihtiya¢c duyarlar.
Degerlendirme kriterleri olmaksizin denetimin yapilabilmesi miimkiin
degildir’®.

Diizenlilik denetimlerinde degerlendirme kriterleri az ¢ok standardize
edilmisken performans denetiminde her kosulda tamamen uygulanabilecek
genel kabul gormiis kriterler bulunmamaktadir. Bu nedenle performans
denetimlerinde genellikle her bir organizasyon, program ya da konu i¢in

37 T.C. Sayistay Baskanligi, Kanada Sayistayr Performans Denetimi......, a.g.c., s5.42-46; Bu iki

yaklasimin bir arada uygulanmasi da miimkiindiir.

¥ TC. Sayistay Bagkanligi, Kanada Sayistayr Performans Denetimi......, a.g.e., s.40.
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gelistirilen kriterler kullanilmaktadir’®. Kriterleri belirlemede kullanilan belli
basli kaynaklar ise sunlardir:

*= Sayistay’in (veya diger denetim kurumlarinin) yaptifi benzer
denetimlerde kullandig1 veya yayinladigi kriterler,

Birim tarafindan kullanilan performans standartlari,

Benzer faaliyetler yiiriiten veya benzer kullanicilara sahip bulunan
birimler,
= Mesleki kurumlar ve standart belirleyen kurumlar,
= Konu ile ilgili literatiir ve genel yonetim literatiiri,
* Parlamento veya merkezi kuruluslarca konulan hedefler,
= Yasa ve yonetmelikler,
»  Ongoriilmiis ya da planlanmis sonuglar,
= Genelgeler, rehberler, calisma el kitaplari,
=  Konu ile ilgili uzmanlar vb*.

Performans denetiminde denetciler kriterleri saptarken 6ncelikle mevcut
kriterlerin uygulanabilme durumuna bakmalidirlar. Eger denetlenen birim,
denetim amaclar1 ve hipotezleri ile ilgili olarak, kendi performansini 6lgmede
ya da performansi hakkinda bilgi vermede doyurucu kriterlere sahip degilse,
denetciler uygun kriterleri bulmalidir*'. Uygun kriterler, denetlenen birimin
kendine 06zgii niteliklerine uyarlanmis kriterler oldugundan, tespit
edilmesinde denet¢ilerin denetlenen kurumla isbirligi yapmasi veya ilgili
birimle kriterler tizerinde uyusmasi (her zaman miimkiin olmasa da) biiyiik
onem tasir. Denetlenen birimin haberdar olmadig: kriterlerle performansinin
Olciilerek degerlendirilmesi denet¢ilerin denetlenen birimle anlagsmazliga
diismesine neden olabilir ve bu da yaniltic1 sonuglar dogurabilir. Kriterler
hakkinda birim y6netimi ile uyusma saglanamamissa, tartisilmali ve uyusma
saglanmaya calisilmalidir. Denetim uyusulamayan kriterler dahilinde
yiiriitiilecekse neden yonetimin itirazina ragmen kriterlerin kabul edildigi 6n
inceleme raporunda belirtilmelidir*.

3 Abid, a.gm.,s.112.

40 ANAO, Performance Audit Guide, 5.102; Abid, a.g.m., s.114.

1 Abid, a.g.m., s.113 ve T.C. Sayistay Baskanhg1, Kanada Sayistayl....., a.g.c., s.41.

42 T.C. Sayistay Baskanlipi, Kanada Sayistayu....., a.g.e., 5.42; T.C. Sayistay Baskanhigi, Kanada’da
Kapsaml Denetim, a.g.e., s.66
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Ister denetgilerce ister birim yonetimince belirlenen kriterler segilsin
performans denetimi kriterlerinin su niteliklere sahip olmasi gerektigi
belirtilmektedir®.

» Kamusal amaglarla ve denetimin hedefleriyle ilgili olmali,

» Bir ¢ok faktorii (kurumun niteligi, yetkileri, amaclari, i¢-dis cevre
vb.) hesaba katmali,

» Mimkiinse parasal ve fiziksel birimlerle ifade edilebilmeli,

= Tam ve ac¢ik olarak tanimlanmis olmal,

Kriterler ne kadar bu niteliklere yakin olursa denetimin sonucu da o
kadar dogru ve gecerli olur.

» Denetimin olasi sonu¢ ve etkilerini tahmin etme: Denectimde
sorulacak soru ve hipotezlere alinabilecek muhtemel cevaplar kriterler de
dikkate alinarak belirlenmeye caligilir*.

"  Denetimin idari organizasyonunun, faaliyet pldaninin veya zaman
planlama ¢izelgesinin olusturulmasi ve denetim biitcesinin tahmin edilmesi;
Denetimin organizasyonu i¢in en az iki en fazla dort kisiden olusan bir
grubun kullanilmasi uygundur. Grup iginde bir “takim lideri” segilir ve
gorevler paylasilir. Dogal olarak denetim grubu {iiyeleri denetimi tek basina
gergeklestiremezler. Denetim konusuna gore, doktor, mithendis, danigman
vb. kisilerin yardimima ihtiyac duyulmasi olasidir. Dolayisiyla bu gibi
kisilerin denetimin organizasyonunda alacagi roller de agik bir sekilde
tanimlanmalidir.

Denetim bir faaliyet plan1 (ya da zaman ¢izelgesi) ile ayrintili
planlanmalidir. Zaman planlamasi denetim i¢indeki farkli faaliyetlerin birbiri
ile baglantisinin kurulmasint miimkiin kilar. Cogu zaman farkli faaliyetler
i¢cin gerekli olan zamani tahmin etmek giictiir. Ancak bu asamada denet¢inin
daha onceki deneyimleri zaman planlamasint kolaylastirici bir unsur
olacaktir”. Ayrica denetimin yiiriitiilmesi icin gerekli kaynaklarmn tahmin
edildigi bir biitcenin hazirlanmast da gereklidir. Biitce denetimin tiim

# Falay, “Verimlilik-Etkinlik ve....”, a.g.m., 5.99 ve Abid, a.g.m., s.113.

4 Kubal, a.g.e, s.83.
# Ornek bir faaliyet plan1 ve zaman planlama cizelgesi igin bkz. Ek-6.
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maliyetlerini kapsar. Verilecek maaslar vb ile ilgili 6zel biitcelerin
hazirlanmasi da miimkiindiir™.

» Denetlenen kuruma danisma: On inceleme asamasinda denetlenen
kurumla siirekli iletisim halinde olunmasi 6nemlidir. Bu iletisim sayesinde
kriterler, olast sonuglar, zaman planinin ¢ikarilmasi gibi unsurlarda
denetlenen kurumun goriisleri alinmis olur. Dolayisiyla rapor yonetime
sunularak onay alinmadan oOnce denetlenen kurumun onaymin (veya
goriiglerinin) alinmasi denetim uygulamasinin saglikli yliriitiilmesine yol
acacaktir’.

Bu asamalardan sonra “6n inceleme raporu” tamamlanmis olur ve
Sayistay yonetimine onay i¢in sunulur. Onayin alinmasi “denetim uygulama

. 48
asamas1” nin da baslamasi1 demektir™.

B. PERFORMANS DENETIMININ UYGULANMASI

Denetim uygulamasi i¢in bir ¢alisma planini1 da igeren 6n inceleme
raporu Sayistay list yonetimince onaylandiktan sonra caligma planinda
belirtilen zamanlarda, ilgili veri kaynaklarindan kanitlarin toplanmasi,
denetim sorularin1 ele alma, hipotezleri test etme ve kriterlerle
karsilagtirmada kullanilmak {izere kanitlardaki verilerin analiz edilmesi ve
bulgulara ulasilmasi, bu asamada yapilacak ¢alismalar arasinda yer alir.

1. Kanit Toplama

Tam inceleme olarak da adlandirilan denetim uygulama asamasinda
denetciler makul denetim bulgularina ulasabilmek i¢in kanit toplarlar.
Toplanan kanitlarin, dogru denetim bulgularina ulasilabilmesi i¢in; gerekli,
yeterli, giivenilir ve ilgili olmasi tercih edilir.

% The Swedish National Audit Office, Handbook in Performance Auditing......, a.g.c., ss.74-75.

47 NAO, Value for Money Handbook, a.g.e., s.33.

# NAO, Value for Money Handbook, a.g.c., s.33. On inceleme Raporu isve¢ Sayistayr Srnegi icin
bkz. Ek-7.

125



Sayistaylar Tarafindan Gergeklestirilen Performans Denetimleri ve Tiirk Sayistayr Uygulamasi

Gerekli kanittan kastedilen, gercege uygunlugu gosterecek kanitlardir.
Ornegin bir egitim programmin maliyet-etkin olmayan bir sekilde
yuriitildiigintin ~ kanitlanabilmesi  i¢in  sadece Ogrenciler agisindan
ogretilenlerin daha 6nce bilindigini gosteren kanitlar degil, ayn1 zamanda bu
kisilerin 6gretilen becerileri hi¢ kullanmadiklarim1 gosteren kanitlarin da
toplanmas1 gerekebilir. Kisaca gercek durumu gostermek igin gereken
kanitlar toplanmalidir®. Kanitlarin gerekliliginin yaninda yeterli miktarda da
olmasi1 gerekir. Toplanan kanitlar, bu kanitlarla elde edilen bulgu, sonug¢ ve
tavsiyeler normal bir insani ikna edebilecekse yeterlidir. Kanitlarin denetim
hedefleri ve denetim kriteri ile mantiksal ve agik bir sekilde ilgili olmasi,
ayrica giivenilir bir veri tasimasi da istenir. Ornegin farkli kaplarda kaynayan

suya atilan termometrenin gosterdigi 100°C giivenilir bir kanit teskil eder™.

Denetcilerin topladiklar1 kanitlar niteliksel veya niceliksel olabilir.
Nicel veriler sayilar1 ve sayisal iligkileri ifade ederken, niteliksel veriler
ornegin bir is yerindeki kosullar hakkindaki fikirleri, tutum ve davranislari
veya genel gozlemleri gosterir™ .

Denetciler kanit teskil edebilecek verileri toplamada bir ¢ok arag
kullanabilirler. Kanit toplama metotlar1 olarak da adlandirilan bu araclar
sOyle 6zetlenebilir:

» Miildkatlar: Miilakatlar biitlin denetim tiirlerinde oldugu gibi
performans denetiminde de 6nemli bir boliimii olusturur. Denetcinin, kisisel
iletisim kurmasina yardimci olan miildkatlar giivenilir bilgi saglamasina,
denetlenen kurumun degisik yonleri hakkindaki stiphelerini gidermesine,
bulgularii cesitlendirmesine ve netlestirmesine yardimci olur. Yiiz ylize
veya telefon araciligi ile yapilmast mimkindir. Milakatlar genelde
denetgilere niteliksel kanit saglarlar.

% T.C. Sayistay Baskanligi, Kanada Sayistayr Performans Denetimi...., a.ge., ss.47-48; The

Swedish National Audit Office, Handbook in Performance Auditing......, a.g.e, s.86.

ANAO, Performance Audit Guide, a.g.c., s.140. Denetim kanitlarinin kalitesi sadece bu faktorlerle
sinirh degildir. Bkz. Richard L. Ratliff ve Johnson I. Richard, “Evidence”, Internal Auditor, Vol.
55, Number 4, (August 1998), ss.56-61.

51 The Swedish National Audit Office, Handbook in Performance Auditing......, a.g.e, s.80.
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Genellikle denetgilere olan yaklasim kati oldugundan miilakat yapilmasi
gii¢ bir istir. Bu nedenle miilakat1 yapan denet¢inin giiven yaratmasi ve karsi

: - 52
tarafli motive etmesi 6nem tasimaktadir”.

=  Anketler: Kisi ve kurumlardan standartlastirilmis bilgi toplanmasinda
kullanilan bu teknigin maliyeti genellikle diisiikse de hazirlanmasi ve kontrol
edilmesi, cevaplarin alinarak izlenmesi ic¢in yeterli zamana ihtiyag
duyulmaktadir. Ozellikle posta ile gonderilen anketler denetcinin &n
yargisinin ortadan kaldiriimasinda énemli rol oynar™.

» Gozlem: Direkt gozlem denetciye, teftis raporlarinin ve diger ofis
belgelerinin arkasindaki somut gergege essiz ulagsma imkéanini verir. Yonetim
ve personel arasindaki iliskilerin gilivenilir bir sekilde ortaya ¢ikarilmasini
saglar. Veri toplamanin bu sekli zaman alicidir ve Onceden gozlem
yapilacaginin duyurulmasi kisiler iizerinde davranis degisikliklerine yol
acabilir.

Bu metodu kullanmanin farkli yollar1 vardir. Denet¢i is yerlerini,
okullari, hastaneleri vb. ziyaret etmeyi segebilir. Diger bir alternatif
yoneticilere veya diger gorevlilere giinliik islerinde eslik etmektir. Bir diger
imkan ise hastalara nasil davranildigini gézlemlemek i¢in bekleme salonunda
oturmaktir. Denetlenen kurumdaki toplantilarda dinleyici olarak bulunmak
da faydali bilgiler saglayabilir’*.

» Fiziksel Nesneleri Teftis Etme: Binalar, tesisler vb. fiziksel
nesnelerin denetgilerce teftis edilerek gdzlemlenmesi miimkiindiir. Ornegin
bu metotla bir ilkokulda, okulun veya smniflarin standardinin ne oldugu,
depolanan kag kitap oldugu, depolama tesislerinin ne kadar giivenli oldugu
arastirilabilir. S6z konusu incelemelerde denetgilerce kontrol listelerinin
olusturulmasi kolaylik saglayacaktir.

»  Uzman Goriisii: Cadde temizliginin, parklarin ve yollarin bakiminin,

yerel dispanserlerdeki saglik korumasinin kaliteleri vb. drneklerinde oldugu

52
53

Atakan, Coskun ve Sonuvar, a.g.e., s.75.

T.C. Sayistay Baskanligi, incelemenin Tasarim, T.C. Sayistay 135. Kurulus Yildoniimii Yaynlari
No:12, Ankara, 1997, s.37. Miilakatlar ve anketler hakkinda ayrintili bilgi i¢in bkz. The Swedish
National Audit Office, Handbook in Performance Auditing......, a.g.e, ss.123-138.

3% The Swedish National Audit Office, Handbook in Performance Auditing....., a.g.c, s.83.

55 The Swedish National Audit Office, Handbook in Performance Auditing....., a.g.e, 5.83.
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gibi Ozellikle toplumsal alanlarda niteliksel degisimlerin degerlendirilmesi
uzmanlarin goriisleriyle miimkiin olur. Dolayisiyla uzmanlarin goriisleri
denetciler agisindan énemli kanit niteligindedir™.

» Belge Incelemeleri: Belge incelemesi siireci, maliyetli ve zaman alic1
olsa da Sayistay’in belgelere ulasabilme yetkisiyle alakalidir. Bu teknikle
ozellikle giincel dokiimanlar incelenerek denetlenene yiik getirmeden ve
denetlenenin Onyargilarinin disinda saglam kanitlara ulasilabilir. Olaylara
iliskin eksik, tutarsiz belgelerin ayiklanmasi gerekliligi bu teknigin en 6nemli
zaafidir’.

» Performans Gostergeleri ve Bilgileri: Performans Ol¢lim siireci
dahilinde olusturulan gostergeler ayni zamanda performans bilgisi
saglanmasinda basvurulan 6nemli araglardan biridir. Dolayisiyla
gostergelerin ve performans bilgilerinin incelenmesi denetgilere 6nemli ip
uclar1 verebilir.

» Yaywmlanmis Program Performans Verileri: Biitgeler, birimlerin
performansi ve hedefleri ile ilgili kanit saglamada bir aragtir. Bu veriler
performans hakkinda genel bir bilgi verir ve birimlerin her bir program ve
alt-progran ile ilgili hem finansal hem de performans bilgileri saglar>®.

» Dissal Kaynaklar: Belirlenen anahtar kelime ve ilgili konularda
denetlenen birim veya konu hakkinda bir literatiir taramasi (6rnegin bir
kiitiiphanede) yapilarak da belirli kanitlara ulasilabilir. Ek olarak istatistik
biirosu gibi dis kurumlardan ilgili birimle ilgili bilgilere ulasilabilir™.

» Kamuoyu Arastirmalari ve Ornek Olaylar: Ozellikle etkinlik
denetimlerinde hizmetten yararlananlarin goériislerinin alinmasinda kamuoyu
arastirmalart nemli bir kanit saglama yoludur®. Bu teknikte denetgilerin
kamuoyu arastirmasinda tiim alani temsil eden Ornekler secerken dikkatli

M. Akram Khan, Data Analysis in Performance Auditing, Department of the Auditor-General of
Pakistan, Occasional Paper Series 12, 1991, s.10. Uzman goriisii veri analizlerinde de yaygin olarak
kullanilir.

T.C. Sayistay Baskanlig1, incelemenin Tasarimi, a.g.c., s.38.

8 ANAO, Performance Audit Guide, a.g.e., s.143.

» ANAQO, Performance Audit Guide, a.g.e., s.144.

80 Ayrmtili bilgi i¢in bkz. T.C. Sayistay Baskanhgi, Kamuoyu Arastirmasmmn Tasarlanmasi ve
Uygulanmasi, T.C. Sayistay 135. Kurulus Yildoniimii Yayinlart Ceviri Dizisi No:2, Ankara, 1997.
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olmalar1 gerekir. Daha ¢ok nicel veri iizerine olan bu teknikte denetciler
ornegin ilkokullara kitap dagitimi {izerine bir kamuoyu aragtirmasinda
dagitilan, geciken vb. kitap miktar1 ile ilgili istatistikleri bolgesel veya
mabhalli egitim memurlar1 yoluyla toplayabilir.

Diger yandan 6zel bir konu ya da olaydan bir 6rnek se¢ip ayrintilar ile
incelemeye dayanan “Ormek olay incelemeleri” denetcilerce siklikla
kullanilir. Kapsanan organizasyonlar ve sistemler hakkinda kii¢iik 6rnek
caligmalarindan genel sonuglar ¢ikarma firsatini veren durum ¢alismasi
denetciye kurumsal siirecleri anlama ve detaylar {izerine yogunlasma imkani
verir. Durum ¢alismalarinda roportajlar, gézlemler, dokiiman incelemesi vb.
gibi birka¢ farkli metot kullanilabilir. Bu nedenle, durum c¢alismalar1 hem
nicel hem de nitel veriye dayanabilir®'.

» Ornekleme: Denetime giren tiim islem ve olaylarn tamaminin
incelenmesinin imkansiz ya da yiiksek maliyetli oldugu hallerde ana kiitleden
ornekler secilerek diisitk maliyetle gilivenilir sonuglarin alinmasini
saglayabilen bu teknik performans denetiminde nadiren kesin sonuca ihtiyag
duyuldugundan faydalidir. Denetim ihtiyaclarina uymayan 6rnek se¢imi riski
bu teknigin zayif yoniidiir®.

» Analitik Incelemeler: Toplanmis kanitlarin yeni kamit {iretecek
sekilde analitik incelemelere konu olmasi kullanilabilen bir diger tekniktir.
Istatistikler, yonetim muhasebesi vb. bir ¢ok teknik analitik incelemeler
icinde yer alir®™.

2. Denetimin Belgelendirilmesi ve Kanitlarin Dosyalanmasi

Denetgilerin hem planlama hem de uygulama asamasinda, kisacasi
raporun elde edilmesine kadar topladiklar1 verileri ve tespitleri kaydettigi
kagitlara ¢alisma kagitlar1 (working papers) adi verilir. Calisma kagitlar
rapora gore ayrintili bilgi igereceginden sonraki denetimlere yardimci olur,

1" The Swedish National Audit Office, Handbook in Performance Auditing......, a.g.e, ss.80-81.

2 jhsan Goren, “Cagdas Denetim Teknikleri”, Cagdas Denetim Seminerlerinde Sunulan ve
Yayimlanmamig Seminer Notu, Aralik 1994, s.14.

6 Kubal, a.g.e.,s.105.
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gereksiz bilgilerin ayiklanmasini, ekip ¢alismalarinda organizasyon ve
koordinasyonun uyumlu olmasini saglar®.

Denetimin baslangicinda c¢esitli tiirdeki istatistiksel ve diger veri
kaynaklarinm1 takip etmek kolay goziikebilir. Birka¢ ay sonra ise, toplanan
biitiin verilerin ¢ogunun ag¢ik detaylarini bile hatirlamak giic olabilir. Bu
nedenle denetgilerin ¢alisma kagitlarini kullanmasi mantiklidir. Bunun
yaninda denetgilerin aradiklar1 bilgilere kolay ulasabilmeleri i¢in bir
dosyalama sistemi olusturmalari 6nemlidir. Bu, denet¢iye bilgiye kolay
ulagsma imkanini verir. Ayn1 zamanda, denetim takiminin bir iiyesi projeden
ayrilirsa veya bir baska kisi katilirsa uyumu saglamayir ve raporun
hazirlanmasini kolaylastirir. Dosyalama sistemi belirtilen, miilakat formlar
ve notlari, yazili belgeler, istatistikler, mektuplar vb. “calisma kagitlar:” ile
bir “proje giinliigii "nii kapsar.

Proje giinligii, denetim takimi i¢in kesin faaliyetlerin yapildigi zamanin
ve hi¢ yapilmayanlarin bilinmesini saglar. Birka¢ tiyeli takimlarda aymi
insanlarla goriisme gibi cifte isten kaginma ve ¢alismanin gelisimi ile iletisim
kurmada tiim iiyeler icin iyi bir yoldur®.

3. Veri Analizleri

Kanitlardaki verilerin analiz edilmesi denetim sonuclarini resimleyen
temel unsurdur. Analizler olmadan c¢esitli giicliiklerle toplanan veriler
yararsiz ve kullanilamaz bir hale gelebilir. Veri analizleri; bir faaliyet, olay
ya da ifadeyi tamimlamak, bunlarin olast nedenlerine iliskin kesin bir
aciklama yapilmasini saglamak ve bir program veya projenin gelecekte
meydana getirecegi ¢iktilar1 hakkinda tahmin ylirtitebilme hedeflerine hizmet
eder.

8 Oger, a.g.e., s.133.

% The Swedish National Audit Office, Handbook in Performance Auditing......, a.g.e, $s.90-91;
Proje giinliigti 6rnegi i¢in bkz. Ek-8.
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Verileri kolay ve hizli bir sekilde analiz etmenin belirli kaliplagsmis
kurallar1 bulunmamaktadir®. Bunun gibi verileri analiz etmede bir ¢ok teknik
kullanilabilir. Bunlardan birkag1 soyledir:

» Etki Analizleri (Effect Analysis): Etki analizleri bir kamu biriminin
veya subesinin belirli bir faaliyetini dikkate alarak etkilerini izler. Ornegin
hiikiimetin yoksul insanlarin ev yapmalar1 amaciyla kirsal alanlarda bedava
veya nominal degerlerle arsa dagittig1 varsayilirsa, etki analizleri ile verilen
arsalardan bir kisminin secilerek (6rneklem ile) ylizde olarak kag¢ kisinin
arsalar1 ev yapmak i¢in kullandigi, kag¢ kisinin hi¢bir sey yapmadig1 ve kag
kisinin arsalar1 tictincii kisilere sattig1 konusunda veriler elde edilir. Toplanan
bu verilerin kisilerin istenen faaliyette bulunmadiklarini agiklamak i¢in de
bir takim analizlere ihtiya¢ duyulur. Ornegin nedenler, hiikiimetce yoksul
kabul edilen kisilerde hata yapilmasi, kisisel dnceliklerin farkli olmas1 vb.den
kaynaklanabilir. Bu nedenle faaliyetlerin kesin etkilerinin analiz edilmesi, bu
faaliyetlerin ¢esitli faktorlerin sonucu oldugu durumlarda risk tastyacaktir.
Denetgiler i¢in etki analizi sonuglarimin diger analiz sonuglariyla
desteklenmesi makul olacaktir®’.

» Neden Analizleri (Cause Analyses): Neden analizleri toplumda
meydana gelen bir olayin arkasinda yatan nedenleri irdeler. Ornegin, belirli
bir zaman periyodu i¢inde enerji tiiketiminde artis gozleniyorsa, oncelikle
enerji tikketimindeki degisim kaydedilir ve bu degisim i¢in olas1 nedenler
tanimlanir.  Elektrik fiyatlari, kullanilabilir gelirdeki degismeler ve
hiikiimetin kirsal alanlara sundugu elektrik giicti arzindaki artig-azaliglar gibi
tanimlanan nedenlerden biri segilerek digerlerinden ayri1 olarak tizerinde
ayrintili ¢alisilir. Kullaniminda ekonometri bilim dali ile ilgili kisilere ihtiyag
gosterir®™.

» Finansal Analizler: Paranin zaman degeri kavramina dayanan
finansal analizlerde paranin zaman degerini gbéz Oniine alan net buglinkii

66
67
68

Khan, Data Analyses..., a.g.e., ss.10-11.
Khan, Data Analyses..., a.g.e., s.28-29.
Khan, Data Analyses..., a.g.c., $5.29-30
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deger yontemi, i¢ karlilik oran1 yontemi; paranin zaman degerini gbz Oniine
almayan fayda/maliyet analizi ve geri deme siiresi yontemi kullanilir®.

» Model Olusturma: Cok genis verilerin anlagilmast gerekliligi soz
konusuysa, test modelleri gelistirmek faydalidir. Kalitatif verilerin
kodlanmasini, grafik ve matris kullanim1 ve kalitatif ekonomik modeller
gelistirilmesini gerektiren bu teknigin kullanilmasi ¢ok zor olmakla birlikte
sebep-sonug iliskilerinin incelenmesinde iyi bir yoldur™.

» Oncesinin ve Sonrasimin Incelenmesi (Before-and-after Study): Bu
teknikte bir programin belirli iki donemine (6rnegin uygulama oncesi ve
sonrasi) ait kanitlarin irdelenmesi gerceklestirilir. Ornegin bir sitma programi
baslatilmadan 6nce sitmaya yakalanan kisi sayisi ile programdan sonraki say1
karsilastirilabilir. Bu karsilastirmada icsel ve digsal faktorler de gz 6niinde
tutulur’'.

» Cikti Biitcelemesi (Output Budgeting): Egitim, saglik, su arzi gibi
sosyal sektorlerde c¢iktinin birim maliyetine ulagsmada kullanilir. Bu
sektorlerde faydalarin parasal birimlerle 6l¢iilememesi, fayda-maliyet orani,
net bugiinkii deger vb. hesaplanma giicliigii nedeniyle o6zellikle tek bir
¢iktinin oldugu programlar acisindan kullanin yararlidir’.

= [statistiksel Analizler: Degiskenlerin iliskisi ve korelasyonunun
arastirilmasi, tahminde bulunma ve diizeltme, siniflandirma ve gruplandirma;
cok sayida kitle belirleme ve tanimlama metotlarini iceren bir ¢ok
istatistiksel teknik vardir. Normalde biiyiik veri gruplarini gerektiren bu
teknikler maliyetleri diistiren ve uzman bilgisine ihtiyac1 azaltan birkag
bilgisayar paket programinda yer almaktadir. Ancak analizin kalitesi ve
giivenilirliginin onaylanmast igin istatistiki uzmanlik gerektirir”.

69
70

Atakan,Sonuvar ve Coskun, a.g.e., 5.92.

T.C. Sayistay Baskanligi, incelemenin Tasarim, a.g.e., s.42. Model olusturma teknikleri hakkinda
bkz. T.C. Sayistay Baskanligi, Veri Toplanmasi, Analizi ve Sunumu, T.C. Sayistay Cumhuriyetin
75’inci Yildoniimii Dizisi: 13, 1998, ss.47-50.

I Bkz. The Swedish National Audit Office, Handbook in Performance Auditing......, a.g.c., $5.94-
95.

Khan, Data Analyses..., a.g.e., s.19. Ayrintili bilgi i¢cin bkz. M. Akram Khan, Performance Audit
Guidelines Vol. I: Measuring Performance, Lahore, 1984, ss.36-53.

T.C. Sayistay Baskanlig1, incelemenin Tasarimi, a.g.c., s.42.
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4. Denetim Bulgulari, Sonuglar ve Tavsiyelerin Tespiti

Veriler toplandiktan ve analiz edildikten sonra sira kanitlarin kriterlerle
karsilagtirilarak ~ bulgulara, sonuglara ulasilmasi ve  tavsiyelerin
belirlenmesine gelir. Bu asamalar sunlari igerir:

» Denetim kriteri (olmasi1 gereken),

* Denetim kanit1 (olan),

* Denetim bulgular1 (olmasi gereken ile olanin karsilastirilmasi),

» Bulgularinin etkilerinin degerlendirilmesi, nedenlerinin belirlenmesi,
» Denetim sonug ve tavsiyelerinin gelistirilmesi,

= Qlasi etkileri tahmin etme.

Oncelikle denetim kriterleri ile denetim kanitlar1 karsilastirilarak
bulgulara ulasilir. Ornegin denetim kriteri olarak denetlenen kurumun 10
birim girdi ile 40 birimlik ¢ikt1 iretmesi belirlenmisse ve veri toplanarak (ve
analiz edilerek) 10 birim girdi ile 30 birimlik ¢ikt1 iirettigi kanitlarla tespit
edildiyse karsilastirma yapilarak 10 birimlik girdi ile eksik tiretilen 10
birimlik bir ¢iktinin oldugunun belirlenmesi bir denetim bulgusudur.

Denetim bulgularinin anlamli olabilmesi i¢in etkilerinin ve nedenlerinin
de ortaya konmasi gerekir’*. Etkiler, sayisal olarak 6lgiilebilir veya
nitelikseldir. Ornegimizde 10 birimlik eksik iiretim zamansal gecikme ve
ertelemelere, zarar elde edilmesine, talebin karsilanamamasina vb. yol agmis
olabilir. Etkiler ge¢miste meydana gelmis olabilecegi gibi, devam ediyor
veya gelecekte meydana gelecek de olabilir. Etkiler gerekli diizeltici
faaliyetin anlasilmasi icin hayati 6nem tasir’.

Denetgiler tavsiyelere temel olusturacagindan bulgularin nedenlerini de
belirtmelidirler. Daha 6nce verilen o6rnekteki eksik 10 birimlik {iretimin
pahali girdilerden, atil kaynaklardan, verimsiz is siire¢clerden kaynaklanmasi
gibi nedenler de belirlenmelidir. Aslinda denetgilerin, kriterlerle ilgili veri ve
kanit topladiklarindan muhtemel nedenler konusunda fikir sahibi olmalari
miimkiindiir. Ancak bazi nedenlerin aciklanabilmesi bulgularin daha

74
75

Neden ve etkilerin belirlenmesinde veri analizleri de kullanilabilir.
6™ ASOSAI International Seminar 1997, “Performance Auditing Concepts,........ ”, Principal
Paper, a.g.t., ss.13-14.
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derinlemesine incelenmesini gerektirebilir. Genellikle bir bulgunun birden
fazla nedeni olacagindan her seyin bilinmesine imkan olmayacaktir. Bu
nedenle denetciler ayrintilarda kaybolmamali, degerlendirmeleri deger
yargilarindan  olusuyorsa nedenleri  “muhtemel”  kelimesiyle ifade
etmelidirler’.

Denetim bulgulari, etkileri ve nedenleri belirlendikten sonra denetim
sonuglarinin ve tavsiyelerinin gelistirilmesi denetim uygulamasinda son
asamay1 olusturur. Denetim sonuclar1 yapilan hatalardan ders alarak yapici
bir yaklagimla ileriye yonelik olmali, dogru ve tarafsiz bir sekilde
sunulmalidir. Gelistirilen tavsiyeler de ¢6ziim yollarini gosterir nitelikte,
uygulanabilir, maliyeti diisiik olmali ve ¢ok 6zel olmamalidir. Genellikle
genel ve acik olarak alternatif Onerilerde bulunularak denetlenen kuruma
seceneklerin sunulmas yerinde olacaktir’’.

C. PERFORMANS DENETIMININ RAPORLANMASI

Denetim uygulamasinin en 6nemli ¢iktis1 denetim raporudur. Sayistay
performans denetim raporlari, denetlenen kuruma ve parlamentoya
verimlilik, etkinlik ve tutumluluk konusunda bilgi ve tavsiyelerin
iletilmesinde kullanilan temel bir aractir. Bu nedenle raporun icerdigi
mesajlarin agik, anlasilir olmasi ve giiven vermesi 6nem tagir’".

Raporlamada oncelikle “taslak rapor’un yazilmasi s6z konusudur’.
Taslak rapora Sayistay iist yonetiminin verdigi onaydan sonra, denetlenen
kurumun yoneticileri ile gorisiilir. Bu gorismeler rapordaki gergeklerin
kesinligini teyit etmek icin yapilir. Goriismelerle kurum ydnetimine sonug ve
tavsiyeleri gozden gecirerek yorum ve Onerilerini ifade etme sansi verilir.
Ayrica, kamuoyuna ve parlamentoya sunulacak rapordaki sonu¢ ve oneriler
hakkinda denetlenene diisiincelerini hazirlama firsatt da verilmis olur.
Belirtmek gerekir ki, sonug ve tavsiyelerle ilgili tam mutabakat saglanmasi
istenirse de her zaman yapilabilecegini diistinmek iyimserlik olur. Burada

76 Kubali, a.g.e, ss.109-110.

7 Kubali, a.ge., ss.110-111.

78 NAO, Value for Money Handbook, a.g.e., s.38.
7 Bir taslak rapor 6rnegi igin bkz. Ek-9.
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denetgilere diisen gérev boyle bir ortami saglamak icin gayret gostermektir™.
Kurumun verdigi cevaba, raporun uygun bir boliimiinde yer verilir. Bu
boliimde kurumla uzlasilan, uzlagilamayan veya kismen uzlasilan sonug ve
tavsiyelere yer verilir ve kurum goriislerinin kabul edilmeme gerekgeleri
belirtilir ve rapor yine Sayistay iist yénetimine sunulur®'.

Kurumla goriisme ve Sayistay yonetiminden onay alma siirecinden
sonra “kesin rapor” kaleme alinir. Denet¢iler oncelikle rapora eklenmek
tizere, Parlamenterlere denetimin 6nemli etkilerini kisa ve 6zlii bir sekilde
sunan bir brogiir hazirlarlar. Brosiir raporda yer almayacak herhangi bir bilgi
ya da yorumu i¢ermemelidir. Brosiir disinda rapora eklenen bir diger belge
de raporun daha once tasdik edildigini gosteren “onay formu” dur. Bu form,
denetimin ve denetim raporunun son bir kez gézden gecirilmesi ve uygulama
ve grup yoneticileri, Sayistay Baskani gibi kisilerce garanti altina alindigim
gosterme amaci gl'ider82 .

Kesin raporun standart bir formati olmamakla birlikte genel cercevesi
asag1 yukar1 bellidir. 40-50 sayfa uzunlugunda olan kesin raporda 6zet bir
boliim, denetimin nedenlerini ve arka-planin1 veren, bulgulara nasil
ulagildigini gosteren bir takdim boliimii, bulgu, sonug ve tavsiyelerle ilgili
boliimler ile ekler yer alir™.

Kesin raporun hazirlanmasi, onayla ilgili belgelerin ve bir brosiiriin
eklenmesinden sonra raporun yayimlanmasma sira gelir. Sayistaylar
genellikle raporun yayimlanmasimni basin  kanaliyla gercgeklestirirler.
Yayimlanan raporlar denetlenen kuruma ve parlamentoya sunulur.

Rapor parlamentonun daha o6nceden belirlenen komisyonunda
gorlislilir. Gorlisme performans denet¢isinin sunusu ile baglar. Daha sonra
komisyon baskaninca denetlenen kurumu temsilen en st diizey yetkiliden
aciklama yapmasi istenir. Ilgili kisi denetim sonuglarina katilabilir veya karsi
cikabilir. Eger katiliyorsa, durumu iyilestirici ve diizeltici faaliyetlerle ilgili
olarak bulunulan noktay1 aciklamasi istenir. Kurum yoneticisi, denetim

0 TC. Sayistay Baskanligi, Kanada’da Kapsaml Denetim, a.g.e., s.60.

81 ANAO, Performance Audit Guide, a.g.e., s.167.
82 Brosiir ve onay formu Avustralya Sayistayr metodolojisinde yer almaktadir. ANAO, Performance
Audit Guide, a.g.e., s.167.
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sonuglarina karsi c¢ikiyorsa gerekcelerini ileri siirerek komisyonu ikna
etmelidir. Komisyon ikna olmazsa konu ile ilgili bir inceleme yapilmasini
isteyebilir ya da spesifik bir faaliyette bulunulmas: direktifini verebilir*’,

D. PERFORMANS DENETIMININ IZLENMESI

Denetim raporlari ilgili kurum yonetimine verildikten ve gerekli kararlar
alindiktan sonra raporun getirdigi onerilere uyulup uyulmadigi ve verilen
kararlarin yerine getirilip getirilmediginin izlenmesi denetimde son asamay1
olusturur. Izlemenin ilk amaci, denetim raporlarmin etkisini arttirmaktir.
Raporun izleneceginin denetlenen kurumlar tarafindan bilinmesi tavsiyelerin
uygulanma olasiigmi yiikseltecektir. Izlemede o©nemli bir ama¢ da
parlamenterlere yardimci1 olmaktir. Parlamentonun veya ilgili komisyonun
verdigi kararlarin sonuglarinin izlenmesi bu birimlerin verebilecegi yeni
kararlara da 1s1k tutacaktir. Bir diger ama¢ da Sayistay’in performansinin
degerlendirilmesi ve Sayistayca yaratilan ek katkiy1 gostermektir®.

Performans denetimleri sonucunda dort tiir etkinin meydana gelmesi
olasidir®®. Gelirdeki artiglardan veya harcamalarda saglanan tasarruflardan
“Olciilebilir finansal etkiler” meydana gelir. Bu etkiler ucuz girdi saglama
imkanlarinin ortaya ¢ikarilmasi, ayn1 kaynakla daha fazla cikti elde edilmesi
gibi performans artisindan kaynaklanir. Performans denetimleri ile verimsiz
ve ekonomik olmayan is siiregleri veya mal tedariki,asir1 stok bulundurma
gibi israf kaynagi unsurlarin ortadan kaldirilmasiyla “onlenen israf” da bir
diger etki kaynagidir. Hizmetten memnun olan kullanici sayisinin artmasi,
bekleme zamaninin azaltilmasi, belli bir zamanda tedavi edilen hasta
sayisinda artig saglanmasi gibi “dlgiilemeyen finansal etkiler” in bulunmasi
da s6z konusudur. Planlama, hedef belirleme, kaynak dagilimi gibi yonetim
prosediirlerindeki etkiler 1ise “dlgiilemeyen niteliksel etkiler” olarak
karsimiza ¢ikar. Sayistaylar tarafindan bu etkileri icerecek sekilde hazirlanan
izleme raporlar1 da denetim ¢iktilar1 arasinda yer alir.

3 Bkz. Ek-10.

8 Atakan, Coskun ve Sonuvar, a.g.e., s.117. Daha 6nceki boliimlerde deginildigi gibi Sayistay
raporlar1 baz iilkelerde sadece komisyonlar, bazi iilkelerde sadece yasama organi, baz iilkelerde de
hem komisyonlar hem de meclis tarafindan goriisiilmektedir. A¢iklamalarimizda sadece komisyonun
incelemesini goz oniinde bulundurduk.

85 ANAO, Performance Audit Guide, a.g.e., s.188.

86 NAO, Value for Money Handbook, a.g.e., ss.52-53.
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ALTINCI BOLUM

PERFORMANS DENETIMININ ETKIN
UYGULANABILME KOSULLARI

Performans denetiminin etkin uygulanabilmesi, nitelikli personelden
acik yasal yetkiye kadar bir dizi kosulu gerektirmektedir. Bu kosullar
tilkelerin ve Sayistaylarin birbirinden farkli 6zelliklerinden otiirti degiskenlik
gosterebilir. Ayrica asagida siraladigimiz kosullarin olmazsa olmaz nitelikli
oldugunun iddia edilemeyecegini de belirtmek gerekir.

I. SONUCLARA DAYALI YONETIM SISTEMi: PERFORMANS
YONETIMI

Performans yonetimi adindan da anlagildigi gibi verimlilik, etkinlik,
tutumluluk, hizmet kalitesi vb. 06geleri esas alan, kisaca performansi
gelistirme amaci giiden bir yonetim sistemidir. Bir ¢ok iilkenin reform
programlarinda anahtar unsur haline gelen ve sonuca dayali yonetim
sistemini karakterize eden performans yonetimi, Ozellikle performans
Olctimlerinin  yapilmasin1  temel alarak performans denetimlerini
kolaylastirmaktadir'.

Performans yonetimi, performansa odaklanilmas1 i¢in kurumsal
diizenlemelerden, 1¢ kontrollerin giiclendirilmesine kadar bir ¢ok
uygulamanin yapilmasin1 6ngoriir. Bu uygulamalarin ayrintili bir sekilde
incelenmesi bu tezin kapsamini asmaktadir. Ancak genel bir fikir vermesi
acisindan bu uygulamalardan bazilarina asagida yer verilecektir’:

» Biirokratik modelde pasif ve gorev {istlenmeyi istemeyen
yoneticilerin aksine sorumluluk tstlenmelerini saglayacak diizeyde gerekli

OECD, In Search of Results: Performance Management. Practices, Paris, 1997, ss.7-8.

2 OECD, In Search of Results: Performance......, a.g.e., ss.10-29; fhsan Goren, “Kamu Mali
Yonetiminin Yeniden Yapilandirilmas: Baglaminda Performans Yonetimi”, XV. Tiirkiye Maliye
Sempozyumunda Sunulan Teblig, Antalya 15-17 May1s 2000, ss.4-6.
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yetkilerin (empowerment)’ ve faaliyet serbestisinin verilerek hesap
vermelerinin saglanmasi,

= Hizmet standartlari, performans olg¢iileri, tiiketiciye odaklanma gibi
kalite saglayict unsurlarin kamu yonetimine sokulmasi,

» Faaliyetlerin 1dari yasalara ve girdilere odaklanmasinin Oniine
gecilerek sonuglara odaklanilmasi,

= Sonuglara odaklanilabilmesi i¢in gerekli tekniklerin kullanilmasi; bu
teknikler performans biit¢e, tahakkuk esasli muhasebe sistemi, performans
degerlendirmeleri ve denetimleri, performans sozlesmeleri, kiyaslama ve
performans izleme sistemleri gibi tekniklerdir.

= Biitceleme, muhasebe ve denetim sistemleri arasinda gerekli
bagintilarin kurulmasi,

= Performansi gelistirebilen tekniklerin (performans baglantili 6deme
gibi) olusturulmasi,

= Stratejik planlamanin ve is planlamasinin bir yonetim araci haline
getirilmesi,

=  Kamu kurumlar1 ve ¢alisanlar1 arasinda rekabet ortami yaratilmasi,

= Kurumsal diizenlemeler yapilmasi, gerekliyse onciililk edecek yeni
kurumlarin olusturulmasi vb.

Performans yonetiminin bu genel gereklerinden baska spesifik olarak
icerigine bakilirsa li¢ temel agsamasinin oldugu goriiliir (Bkz. Sekil 19).

* Amag ve misyonlar tizerinde makul bir uzlagsmanin saglanmasi ve
amaclar1 bagarmak icin stratejiler gelistirilmesi,

= Performansi belgelemek ve karar vermeyi desteklemek i¢in yeterli
kalitede performans 6l¢lim sistemlerinin uygulanmasi,

Empowerment aslinda dort degiskenli bir fonksiyondur. Empowerment = f (Yetki, Kaynak,
Enformasyon, Hesapverme Sorumlulugu). Fonksiyonun degiskenlerinden biri sifirsa empowerment
da sifir olacaktir. Nancy Foy, Empowering People at Work, Gower Publishing Company,
Hampshire, 1994, s.5’ten aktaran Mehmet Eryilmaz, “Sanal Takimlar, Sanal Takimlarin Kurulmasi
ve Internet Uzerinden Bir Uygulama” (Yayimlanmanus Yiiksek Lisans Tezi, Taslak Calisma), Bursa,
2001, s.12.
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= (esitli organizasyonel seviyelerde karar vermede temel olusturmasi
icin performans bilgisinin kullanilmas:®.

SEKIL 19
Performans Yonetim Siireci

-1-
Misyonu ve istenen
sonuclar1 Tanimlama

1-Hedef kitleyi dikkate alma

2-Cevreyi degerlendirme

3-Faaliyetleri; i¢sel stirecleri
ve kaynaklar1 siraya koyma

h N
Performans Yonetimini
Giiclendirme
3- 9-Hesap verme 22
Performans Bilgisinin sorumlulugu ile P
Kullamlmas: karar vermenin Performans Ol¢iimii
6- Performans agigini gergeklestirilmesi . .
saptama 10-Tegviklerin yaratilmasi 4- Her bir OI:fga?lzasuyonel
7- Bilgiyi raporlama 11- Uzmanlasma asarpada olciiler tiretme
8- Bilgiyi kullanma 12-1dari reformlar yapma 5- Veri toplama
A\

g g

Kaynak: GAO, Executive Guide: Effectively Implementing the Government Performance and
Results Act, GAO/GGD-96-118, USA, 1997, s.10.

A. MISYONU VE ISTENEN SONUCLARI (ETKILERI)
TANIMLAMA: STRATEJIK PLANLAMA

Performans yoOnetiminin baslangi¢c noktasi kurumlar tarafindan uzun
donemli (genellikle bes yil) stratejik planlarin yapilmasi ve bu planlara
yetkili mercilerden onay alinmasidir. Her stratejik plan birimlerin misyonunu
(varlik nedenini); uzun donemli genel amaglarini, sonuglarla ilgili stratejik

Joseph S. Wholey, “Performance-based Management”, Public Productivity & Management
Review, Vol. 22, Issue 3, (March 1999), s. 289.
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ama¢ ve hedeflerini ve bu amaglar1 nasil basarmaya galisacagini igerir’.
Stratejik planlar yapilirken ilgili kurumun hitabettigi kisilerin goriisleri
dikkate alinmali, bulunulan i¢ ve dis ¢cevre degerlendirilmeli ve misyonlarla
ilgili istenen sonuglar1 desteklemek i¢in yapilacak faaliyetler, icsel siiregler
ve gerekli kaynaklar siralanmalidir®.

B. PERFORMANSIN OLCULMESI

Performans 6lgiimlerinin yapilmasi ikinci énemli asamadir. Oncesinde
birimler performans Ol¢iimlerini saglam temele oturtmak igin stratejik
planlarinda gosterdikleri uzun donemli stratejik amaglart ile giin giin
izlenecek faaliyetler arasinda iliski kurmalidirlar. Bu ise stratejik planlarla
iliskili yillik performans planlarinin hazirlanmasi1 ile yapilir. Yillik
performans planlar1 biit¢ede listelenmis olarak birim program faaliyetleri i¢in
performans ama¢ ve hedeflerini igermektedir’. Kisaca bu planlar birim
biitcesinde yer alan her bir program faaliyeti ile ulasilacak performans
diizeyini tamimlayan yillik performans amaglarint gostermekte, performans
amaclarina ulagsmak i¢in gerekli kaynaklar ile siirecleri 6zet olarak
tanimlamakta; ciktilari, hizmet seviyesini ve sonuglart degerlendirme ve
O0lcmede kullanilacak gostergeleri tesis etmekte; olusturulan performans
amaclar1 ile cari program sonug¢larmin karsilastirilmasinda bir temel
olusturmaktadir. Boylece performans planlar1 ile biitce arasindaki bag
kurulmakta ayrica bu iki belge birlikte onaylanmaktadir®.

Performans ol¢timlerinin basarili olmasinda iki onemli etkenden biri
daha once de belirtildigi gibi Olgiilerdir. Performans 6l¢iilerinin; program
amaglari ile baglantili ve istenen sonuglarin basar1 derecesini gosterebilecek
nitelikte olmasi; amag¢ basina hayati 6nem tasiyan birkag¢ tanesinin se¢ilmesi,
cesitli ilgi gruplarmin taleplerini géz Oniine almasi ve kurumun sorumlu
oldugu programlarla iliskili olmasi 6nem tasimaktadir.” Diger bir etken de
Olctiler i¢in gerekli verilerin maliyet etkin sekilde elde edilebilmesidir.

GAO, Performance Budgeting: Past Initiatives Offer Insights for GPRA Implementation,
GAO/AIMD-97-46, USA, 1997, 5.52.

Bkz. GAO, Executive Guide: Effectively Implementing the Government........, a.g.c., ss. 14-21.
GAO, Executive Guide: Effectively Implementing......, a.g.e., ss. 23.

Wholey, a.g.m., s.294.

Wholey, a.g.m., 5.292.

o o 9
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Ol¢iim icin toplanacak veriler, birim ve program kayitlarindan, diger
birimlerin kayitlarindan, miildkatlardan, odak gruplarindan, kamuoyu
aragtirmalarindan veya uzman gorislerinin  degerlendirilmesinden elde
edilebilir. Bu veriler sonraki asamada performans bilgisi olarak
kullanilacaktir'.

C. PERFORMANS BILGISININ KULLANILMASI

Kurumsal misyon ve amaclarin belirlenmesi ve performansin
Olciilmesinden sonra sira performans bilgilerinin kullanilmasindadir.
Yoneticiler, devamli bir sekilde kurumsal siiregleri gelistirmek icin
performans aciklarim1 saptamali ve amaglarin yerine getirilmesini
saglamahdirlar'".

Yeterli performans bilgisi olmadan yoneticilerin program kaynaklarinin
tahsis edilmesi, oncelikleri ve kullanimi ile ilgili kararlar1 dogru bir sekilde
alabilmeleri miimkiin degildir. Aym1 zamanda performans bilgileri
programlarin basarilmasi anlaminda parlamentoya ve topluma karsi olan
hesap verme sorumlulugu i¢in de gereklidir. Bu nedenle 6l¢iim verileri ile
hedeflenen performansin karsilastirilarak raporlanmasi biiyiik fayda saglar'”.
Eger istenilen amaclara ulagilamamigsa birimler ulasamama nedenlerini
raporda belirtmelidirler. Eger amaglara ulasmak uygunsuz veya olanaksiz
hale geldiyse yapilmasi gerektigi diisiiniilen faaliyetler tavsiyeler halinde
raporda yer almalidir’’.

TABLO 10
Performans Yonetimi-Mali Yonetim Entegrasyonu
o . PERFORMANS YONETIMI
MALIYONETIM Hedef Koyma Performans Ol¢iimii | Izleme ve Raporlama

Biit¢e yapma A B C
Biitceyi uygulama D E F
Muhasebe sistemi G H 1
Denetim ve kontrol J K L

Kaynak: OECD, Integrating Financial Management and Performance Management,
PUMA/SBO(99)4/FINAL, Paris, 1999, s.16.

10 Wholey, a.g.m., 5.291.

GAO, Executive Guide: Effectively Implementing.......... ,a.g.e,s. 31.

Pat Barrett, “Performance Standards and Evaluation”, Austrialian Journal of Public
Administration, Vol. 56, Issue 3, (September 1997), s.101.

GAO, Performance Budgeting......, a.g.e., s.53.
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Performans denetimi ise bu siirecin etkin islemesini saglamaktir. Mali
yonetimi de hesaba katarak performans denetiminin roliinii yukaridaki
tabloda gostermemiz mimkiindiir:

Tablodan goriildiigi gibi mali yonetimin biitce yapma, biitceyi
uygulama, muhasebe ve denetim olmak {izere dort unsuru; performans
yonetiminin ise daha 6nce deginildigi gibi stratejik planlama, performans
Olctimili ve raporlama olmak tizere ti¢ unsuru bulunmaktadir. Bu iki yapiy1
birbirine entegre bir sekilde gosterdigimizde en Onemli anahtar bolgeler
tablodan goriilecegi tizere A, C, E ve H bolgeleri olarak karsimiza ¢ikar.
Performans denetiminin ise bu entegrasyonda kilit 6neme haiz oldugu
sOylenebilir. Performans denetimi J, K ve L bolgeleri ile sistemin
biitlinliigiiniin garantisidir ayrica diger kilit bolgelerin etkin islemesine
yardimei olur'.

II. PERFORMANS OLCUMUNE DAYALI BiR BUTCE SISTEMI

Daha once de belirtildigi gibi performans denetimi bir anlamda
Ol¢iimlere dayanir. Performans Ol¢timleri yapilmadan denetimin yapilmasi
olduk¢a giictliir ve saglikli sonuglar vermeyebilir. Bu nedenle verimlilik,
etkinlik, performans hedefi, sonug¢lar gibi performans 6l¢tim kavramlarina
yer veren kisaca performans Ol¢iimleri entegre edilmis biit¢e sistemleri,
birimlerin performanslart hakkinda giiglii verilerin elde edilebilmesine
olanak verir. Diger bir deyisle performans denetimlerinin yapilabilmesi
bliyiik olctide performans oOl¢iimleri entegre edilmis biitce siireglerinin
performans yonetimine adaptasyonu ile miimkiindiir'>. Bu nedenle
performans denetimine uygunlugunun belirlenmesi ac¢isindan biitce
sistemlerinin incelenmesinde yarar vardir.

A. KLASIK BUTCE SISTEMI

Biit¢e sistemlerinin en ilkeli olarak bilinen klasik biit¢e sistemi, kamu
harcamalarinin idari-siyasi kuruluslara gore dagitiminmi esas alan, girdilere
odakli, biitge giderlerine iliskin kararlarin genellikle bilimsel ol¢iitlerden

4 OECD, Integrating Financial Management......., a.g.c., s.21.
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yoksun, sezgisel ve siyasal pazarlikla alindig1 ve bir yillik siireci igeren bir
biitce sistemidir'®.

Klasik biitce sistemi hizmet esasli degil personel sayisi, harcama tutari
gibi girdi esaslt bir siniflandirma yapisina sahip oldugundan kamusal
program ve faaliyetlerin ¢iktilari, sonuclari, birim ¢iktinin maliyeti, birim
sonucun maliyeti vb. ile ilgili bilgi (performans bilgisi) saglamamaktadir.
Girdilerle ilgili olarak saglanan bilgilerin ise sadece kurum veya bolimii
kapsamasi, hizmet veya programla baglantili olmamasi ise saglanabilecek
girdi bilgileriyle kurum performansi1 arasinda iligki kurulamamasina yol
acmaktadir. Dolayisiyla geleneksel biitce sistemi performans oOl¢iim ve
denetimlerinin temel kavramlari olan ¢ikt1, sonug¢ kavramlarini igermemekte,
girdilerle 1lgili sagladigi verileri hizmetle iligkilendirememekte, siyasal
pazarligl esas aldigindan performans amaci ve hedefi kavramlarina yer
vermemektedir'’. Bir yili temel alan bu sistemi iceren yonetim yapisinda
genellikle birimlerin ama¢ ve hedefleri ile yapacaklart hizmetler kurulus
kanunlarinda belirsiz ve genel ifadelerle belirtilmekte ve girdilerle ne elde
edildigi konusunda bilgi saglanamamasi nedeniyle amag-kaynak bagintis
kurulamamaktadir. Dolayisiyla bu sistem performans yonetiminin ve
denetiminin temel gereklerinden olan stratejik planlama, performans 6l¢timii
ve performans bilgilerinin kullanimi dongiisii icin uygun olmayan bir
kullanima sahiptir'®.

Bu sistemde var olan denetim sekli ise diizenlilik denetimidir. Klasik
biitce kamu fonlarinin c¢alinmaktan kurtarilmasi yani yolsuzluklarin
onlenmesi'”, odeneklerin verilen yerlerde kullamilmasmin saglanmasi gibi
sorunlara birinci derecede onem vermektedir. Bu nedenle klasik biit¢cenin
denetiminde sik1 bir sekilde diizenlilik denetimlerine yer verilmekte, mali

OECD, Integrating Financial Management....... , a.g.e., s.22; Daha onceki tabloya doniiliirse
performans denetimleri B ve E ile gosterilen alana biiyiik 6l¢iide bagimlilik arz eder.

Figen Altug, Kamu Biitcesi, Ezgi Kitabevi Yaynlari, Bursa, 1999, s.36; Oyal, a.g.m., s.101.
Ayrintili bilgi i¢in bkz. Altug, a.g.e., ss.36-37; Falay, Program Biitce ve....... , a.g.e., ss.17-25;,
Edizdogan, Kamu Biitcesi, a.g.e., ss.147-153.

Minnesota Office of the Legislative Auditor, Performance Budgeting, 1994, s.1
(http://www.auditor.leg.state.mn.us/PERForm.htm)

Kenan Bulutoglu, Kamu Ekonomisine Giris, Filiz Kitabevi Yayinlari, a.g.e., 1988, 5.200.

Kamu fonlarmin ¢alinmasiyla dnlenebilen yolsuzluklara karsin klasik biitge denetimi verimli, etkin
ve tutumlu davranilmamasi nedeniyle ugranilan kayiplari (genis anlamda yolsuzluk da denebilir) ele
alamamaktadir.
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dogrulugun  ve  hukuka

arastiriimaktadir™. Diger bir deyisle klasik biitce denetimi, yoneticilerin

uygunlugun  saglanip saglanamadig1
basarisi ile ilgilenememekte, islemlerin dogrulugu ve yasalara uygunlugu ile
mesgul olmaktadir. Diizenlilik denetimlerinden higbir biitge sisteminin
vazgecemeyecegi bilinen bir ger¢ek olmakla birlikte denetimde performansin

da goz 6niine almabilmesi gerekmektedir®'.

B. PERFORMANS BUTCE SISTEMI

Klasik biitge sisteminin eksiklerinin giderilmesi i¢in gelistirilen ¢agdas
biitce sistemlerinin ilk basamagini olusturur. Performans biitce sistemi,
geleneksel biitcede oldugu gibi harcama kalemleri siniflandirmasina
dayanmaz ve bir onceki yil biitgesini baslangi¢c noktasi olarak segmez. Bu
sistemde “belirlenen bir gorevi yapmak igin gerekli personel ve diger
maliyetler ne olabilir?” yerine “ulasilacak sonucglar (hedefler) nedir?”
sorusuna yanit aranir™. Dolayisiyla performans biitce teknigi performans
hedefleri ile programlar arasinda bag kurmakta yani amac¢ ve hedeflerle

kaynaklari iliskilendirmektedir® (Bkz. Tablo 12).

TABLO 11
Performans Biitcede Simiflandirma
Amag A Amag B Amag C Toplam
Hedef  Hedef Hedef  Hedef Hedef  Hedef
A-1 A-2 B-1 B-2 C-1 C-2

Program
Program A $ $ $ $ $ $ $$
Program B $ $ $ $ $ $ $$
Program C $ $ $ $ $ $ $$
Toplam $$ $$ $$ $$ $$ $$ $$

Kaynak: Performance Budgeting Pilot, s.2.(http://www.state.me.us/budget/q&a.htm).

20 Atilla Dicle, Kamu Yénetiminde Plinlama-Programlama-Biitceleme Sistemi (PPBS), [k.y.],

Ankara, 1973, s.50.

Uluatam, a.g.e., s.135.

James Fielding Smith, The Benefits and Threats of Performance-Base Budgeting: An Assesment
of Modern Reform, Virginia Department of Environmental Quality, 1999, s.1. (http://www.smith-
woolwine.com/threats.htm)

Jim Carney ve Carlo Grifone, Performance Budgeting: A Step Toward Accountability, 1996, s.1.
(http://www.us.kpmg.com/ps/october96/story2.html).

21
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Amag-kaynak bagintisin1 kuran performans biitge sistemi performans
Olctimlerine yer vermektedir. Uzmanlar performans biit¢ce ile personel,
calisilan saat gibi “girdi odlgiimleri”, onarilan yollarin uzunlugu, verilen
hizmet siiresi gibi “cikt1 6l¢iimleri”, is bulan 6grenci sayisi, ortalama yasam
diizeyinde ilerleme gibi “sonu¢ dlciimleri” ve ¢iktinin veya sonucun birim
maliyetini  gosteren  “verimlilik  olciimleri”  yapilabilecegini ileri
siirmektedir™. Bu olgiiler sayesinde performans biitceleme, verimlilik ve
etkinligin artmasina, sinirli kaynaklarla en etkin kararlarin alinmasina, biitce
sonuglarini etkileyecek program kararlari i¢in yoneticileri daha ¢ok sorumlu
tutmaya, daha iyi bir yonetimi desteklemeye yoneliktir™. Son yillarda
performans biit¢e teknigi ile stratejik planlama birlestirilerek Ol¢timlerin
saglikli yapilmasiin saglanmasi da bu sistemin performans denetimlerinin
uygulanmasinda aldig1 rolii gésterir niteliktedir.®

C. PROGRAM BUTCE SISTEMI

Bir diger ¢agdas biitceleme teknigi ise amag-kaynak bagintisin1 kurmada
stratejik planlama anlayisin1 getirerek gelecek donemleri de dikkate alan ve
alternatifler arasinda karsilastirmalara olanak veren program biitce
teknigidir’’. Kurumlarin biitgelerinde yer alan hizmet programlarmin
belirlenen hedeflere ulasip ulasmadigini etkinlik, verimlilik, saglanan fayda
vb. performans kavramlari ile degerlendirerek plan hedeflerine hizli ve
dengeli bir sekilde ulagsmay1 saglayabilen bu teknik diizenlilik denetimleri

2% GAO, Program Performance Measures: Federal Agency Collection and Use of Performance

Data, USA, 1992, s.59; Burada belirtmek istedigimiz bir nokta performans biitge tekniginin
giiniimiizde yeniden onem kazanmasidir. Gergekten 1950°1i yillarda ortaya atilan performans biitge
sistemi Ozellikle 1990’11 yillarla birlikte bir yeniden canlanma sathasi yasamaktadir. Yeni
performans biitce doneminin eskisine gore en onemli farklilig1 ise yukarida sozii edilen performans
6lgtim tiirleri ile ilgilidir. Eski performans biitce sistemi daha ¢ok girdiler ve ¢iktilarin Sl¢timiine
odaklanirken, yeni performans biitge sistemi verimlilik, sonuglar ve etkinlik ol¢iilerine daha fazla
agirhik vermektedir. Azevedo, a.g.e., s.13.

Smith, a.g.e., s.11. Stratejik planlamanin entegrasyonu ile performans biitcenin “gelecege doniik
saptamalardan ¢ok, ge¢mis uygulamalara dayanarak programlar: gelistirme olanagi aramasi” bir
sakinca olusturmaktan ¢ikmistir. Oyal, a.g.m., s.103.

“Stratejik Pldnlama ve Performans Biit¢e Sistemi” hakkinda su esere bakilabilir. State Auditor’s
Office, Performance Measures in the Strategic Planning and Performance Budgeting System,
USA, December 1999. (http://www.sao.state.tx.us/prfmguide/Strategic.html)

Omer Faruk Batirel, Kamu Biitcesi, ikinci Baski, Istanbul Universitesi, iktisadi ve Ticari [limler
Akademisi, Nihad Sayar Yayimn ve Yardim Vakfi Yayinlar1 No:352/585, Istanbul, 1981, s.46.
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yaninda performans denetimi i¢in de son derece uygundur™. Program biitge
sistemi ayni zamanda “program sorumlulugu” kavramini da getirmekte,
hesap verme sorumlulugunu giiclendirerek daha yiiksek diizeyde bir basari
diizeyini de tesvik etmektedir®’.

Program biitce sisteminin en onemli yanlar ise, ulasilacak hedeflerin
belirlenmesi, hedefleri basarmada kullanilabilecek  farkli  yollarin
(alternatiflerin) arastirilmasi, alternatiflerin belirli tekniklerle analiz edilerek
gelecek donemde gosterecegi performansinin  Slgiilmesi ve hedeflere
ulagsmada her bir alternatifin etkinlik derecesinin tahmin edilmesi, alternatif
analizlerinin karsilastirilarak daha iyi etkinlige ulastiracak alternatifin
secilerek hedef basarimi icin gerekli kaynagin ilgili alternatife tahsis
edilmesi olarak belirtilebilir™.

Gelecege doniik alternatiflerin belirlenerek, program performanslarinin
gelismis tekniklerle Ol¢lilmesinin, performans denetimlerinde alternatiflere
verimlilik, etkinlik ve tutumluluk ag¢isindan odaklanilmas1 gerekliligi
distuntildiigiinde biiylik kolaylik saglayacagi soylenebilir. Ayrica program
biitce, sectigi alternatiflerin  uygulama sonug¢larmi da  “program
degerlendirmeleri” ile degerlendirmekte, sonuglarin amagclarla, c¢iktilarin
planlanan ¢iktilarla karsilastirmasin1 yaparak ulasilan performans diizeyini
de Slgmektedir’’.

Performans biitgceden daha ileri bir teknik olan program biit¢e 6zellikle
gelecege doniik yapisi ve alternatif analizleri ile performans denetimi i¢in de
son derece elverisli veriler saglamaktadir.

D. SIFIR ESASLI BUTCE SISTEMI

Performans denetimleri i¢in uygun bir diger biitce sistemi de sifir esash
biitcelemedir. Kamu faaliyetlerinde bir Oncelik siralamasi yapmak, daha

28
29

Edizdogan, Kamu Biitcesi, a.g.e., s.178.

Nihat Edizdogan, “Program Biitce Sistemi”, Basilmamis Kollokyum Tebligi, Bursa iktisadi ve Ticari
ilimler Akademisi, Bursa, 1979, s.52.

Henry Rowen, “Objectives, Alternatives, Costs and Effectiveness”, Program Budgeting and
Benefit-Cost Analysis, (Ed. Harley H. Hinrichs ve Graeme M. Taylor), Goodyear Publishing,
California, 1969, s.83.

Falay, Program Biitce ve ....... ,a.g.e., s.60.
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oncelikli olanlara daha fazla, daha az 6ncelikli olanlara daha az kaynak tahsis
etmek kaynaklar kit oldugundan bazi faaliyetlere kaynak ayirmamak bu
sistemin oziidiir’>. Yoneticilerin biitgeyi sifir lira ile hazirlamaya basladig1 bu
sistemde karar paketlerinin gelistirilmesi ve siralanmasi olmak {izere iki
temel asama bulunmaktadir”. Siirecin ana unsuru olan karar paketleri ise
sunlar1 icermektedir’:

» Saglanan hizmet veya faaliyetle ilgili amaglar ve 6lgiilebilir
performans hedefleri,

* Hizmet veya faaliyetin performansinin 6l¢iilmesi,

* Her bir faaliyet veya hizmetin alternatiflerinin belirlenerek
degerlendirilmesi,

» Ulasilan performans diizeyinin raporlama prosediiriiniin belirlenmesi.

Goriildiigli gibi bu sistemde de performans Olglimlerinin temel
kavramlar1 kullanilmaktadir. Ayrica bu sistemde igsel bir faaliyet olarak
performans denetiminin yapilmast da karar paketlerinin derinlemesine
incelenebilmesi, yoneticilere karsilastiklar1 problemleri ¢ozmede yardimei
olmasi agisindan onerilmektedir’”.

Ozetle performans denetimlerinin yapilabilmesi i¢in klasik biitceleme
sistemi disinda birbirlerine gore farkli avantaj ve dezavantajlar1 olan ¢agdas
biitceleme tekniklerinden birinin kullanilmasi gereklidir.

III. TAHAKKUK ESASLI BiR MUHASEBE VE FINANSAL
RAPORLAMA SISTEMI

Nakit ve tahakkuk esasli muhasebe olasi iki tiir muhasebe ve finansal
raporlama sistemini gostermektedir. Nakit esasli muhasebe, islemleri
saglanan hizmetlerin veya elde edilen yararlarin ne zaman olduguna
bakmaksizin nakit 6dendiginde veya alindiginda tanimaktadir. Finansal

32 Figen Altug, “Sifir-Esasli Biitgeleme Uzerine”, Maliye Arastirma Merkezi Konferanslari, 32.

Seri, Y11 1988/1989, istanbul, 1990, s.2.

Bu biitgeleme teknigi hakkinda ayrintili bilgi i¢in bkz. Peter A. Pyhrr, Zero-Base Budgeting, A
Willey-Interscience Publication, New York, 1973.

Pyhrr, a.g.e., s.6; S.W. Bliss and Associates, Inc., Zero-Base Budgeting An Overview, 1999, s.2.
(http://www.swb-inc.com/zbb.htm)

Altug, a.g.m., s.5; Pyhrr, a.g.e., s.182.
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sonuglarin raporlanmasi ise alinan ve Odenen nakit arasindaki farka
dayanarak yapilmaktadir. Bu metodun en biiyiik faydasi harcama (nakit)
limitleriyle uygunlugu gostermede kullanilabilmesidir.

Tahakkuk (veya biitiinlesik) esasli muhasebe sisteminde ise islem veya
olaylar nakdin O6denmesine veya alinmasina bagli olmadan (tahakkukla
beraber) taninir.’® Boylece tahakkuk esasli muhasebe sistemi belirli bir
donemde devlet maliyetlerinin analiz edilmesine temel olusturan finansal
raporlarin {retilmesini saglar, saglanan hizmetlerin net maliyetlerinin
degerlendirilmesine imkén verilir’’.

Iyi bir muhasebe ve finansal raporlama sisteminden; kaynaklarin elde
edilip edilmedigini ve yasal dayanaklara uygun olarak kullanilip
kullanilmadigini (uygunlugu degerlendirme); gelir kaynak ve tiirlerini,
kaynaklarin ~ kullanim tahsisatini, nakit hareketlerinin  hacim ve
zamanlamasini, kisa ve uzun donemde finansal yiikiimliiliiklere ulasilip
ulasilmadigini, genel finansal goriiniimiin ne oldugunu (mali iliskileri
degerlendirme); faaliyetlerin tutumluluk ve verimliligi ile amag¢ ve hedeflere
ulasilip ulasilmadigini (performansi degerlendirme) ve devletin ekonomi
tizerinde vyarattigi ekonomik etkileri (ekonomik etki degerlendirmesi)
gostermesi beklenir.

Nakit esasli muhasebe sistemi bu hedeflerden yalnizca, kisa dénemli
ekonomik etkileri, harcama limitleriyle uygunlugu, nakit kaynaklarla ilgili
olarak devlet maliyesinin degerlendirilmesini saglayabilir. Ozellikle
verimlilik, etkinlik ve tutumlulugun degerlendirilebilmesi agisindan tahakkuk
esasli muhasebe ve finansal raporlama sistemine ihtiya¢ duyulmaktadir’®.

Kisaca tahakkuk esasli muhasebe sistemi, kaynak kullaniminin gergek
maliyetlerinin elde edilmesini saglamasi, mali raporlariyla kurulus
performansinin daha etkin incelenmesine imkin vermesi, kaynaklarin verimli
kullanimi, varliklarin  etkin yonetimini gergeklestirmesi ve program
ciktilarin1 elde etmenin tam maliyetini gosterebilmesi gibi faydalar
nedeniyle performans denetimine uygun bir muhasebe sistemidir’.

3 OECD, Accounting for What?: The Value of Accrual Accounting to the Public Sector,
OECD/GD(93)178, Paris, 1993, ss.7-8.

37 Jesse Burkhead, Government Budgeting, Sixth Printing, John Wiley&Sons, Inc., USA, 1965, s.367.

¥ OECD, Accounting for What?....., a.g.e., s5.9-10.

3 ihsan Goren, “Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandirilmas: Baglaminda...”, a.g.t., s.12.
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IV. BAGIMSIZLIK

Sadece performans denetimlerinin degil, diizenlilik denetimlerinin ve
varsa Sayistay’in listlendigi diger gorevlerin objektif bir sekilde yiiriitiilerek
giiven saglayabilmesi i¢in bagimsizlifin saglanmasi gerekir. Denetim
bulgularinin  inanilirhigr  biiylik 6l¢tide denetleyenin denetime olan
yaklasiminda bagimsiz ve tarafsiz olabilmesine baglidir.* Sayistaylarm
bagimsizlig; yasamadan, yiiriitmeden ve denetlenen kurumlardan
bagimsizlik; anayasal—yasal, kisisel ve mali bagimsizlik gibi ¢esitli bagliklar
altinda incelenebilir. Bagimsizlik tiirlerine ve bagimsizligin saglanmasi icin
yapilmasi gerekenlere birinci bolimde deginildiginden burada tekrar
edilmeyecektir®'.

V. ACIK YASAL YETKI

Performans denetimi i¢in Sayistay’in gerekli yasal alt-yapiya sahip
olmas1 diger énemli bir kosuldur®. Performans denetimlerinin yasal olarak
uygulanabilmesi i¢in asgari kosul hukuk sisteminde onu engelleyen herhangi
bir hitkmiin bulunmamasidir®. Pakistan Sayistayr’nin yiiriittiigii performans
denetimleri bu asgari kosula 6rnek teskil eder. Ancak Pakistan 6rnegi istisnai
bir durumdur®. Genelde performans denetimi icin acik yasal yetkinin
olmay1s1 uygulanamamasinda hakli bir gerekce olarak goriiliir.

Performans denetimleri i¢in acik yasal yetkiye sahip olunamayisinin ise
iki 6nemli nedeni olabilir*’: Sayistay tarafindan yapilan performans
denetimleri temelde yliriitme organinin faaliyetlerini konu aldigindan birinci
neden yiiritme organinin tenkit edilmek istememesidir. Diger bir deyisle
birinci neden politikacilarin kendilerini ddvebilecek sopalar1 serbest
birakmamalaridir. Diger neden ise performans denetimlerinin yapilmasiyla
saglanabilecek faydalarin yeteri kadar anlasilamamasi kisaca ise
yaramayacagl konusunda mevcut diisiincelerin olmasidir. Bu diisiincelerden
bazilart sunlardir®:

“oTC. Sayistay Baskanligi, Kanada’da Kapsaml Denetim, a.g.c., s.32.

' Bkz. Birinci Bélim, ss.18-21.

# Sayistaylara sadece kendi yasalarinda verilen acik yasal yetki bu kosulun sadece bir yiiziinii
olusturur. Gergekte, yasal yetki diger yasalarla da desteklenmelidir.

Demirbas, a.g.m., s.73.

Atakan, Coskun ve Sonuvar, a.g.e, s.21.

T.C. Sayistay Bagkanligi, Kanada’da Kapsamli Denetim, s.15.

Ayrintil bilgi i¢in bkz. Khan, “Performans Denetiminin Esaslar1”, a.g.m., s5.87-92.

43
44
45
46
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»  “Performans denetimi sadece teftis sayisini arttirtr ve riigvet ile
kirtasiyeciligi fazlalastirir.” Oncelikle performans denetimlerinin amacinin
ne insanlar1 cezalandirma ne de herhangi bir hirsizin pesinde kosarak onu
yakalama olmadigini belirtmek gerekir. Performans denetimleri daha 6nce de
belirtildigi gibi yapicidir. Denetlenenlerin performanslarimi arttirmak i¢in
yapilmasi1 gerekenleri tavsiyeler halinde sunar. Bireyler degil sistem ve
prosediirler tizerinde durur. Bu nedenle bu goriis gecerli degildir.

»  “Performans denetimi israfa neden olur.” Performans denetimleri
genelde maliyetlerinden yiiksek faydalar saglamaktadir. Bu goriis acisindan
tutumlu davranilmasi i¢in performans denetimleri ile diizenlilik denetimleri
bir arada yuritiilebilir. Ancak boyle bir uygulamaya gidilmeden de istenen
faydalarin saglanmas1 miimkiindiir.

»  “Performans denetimi Sayistay’m hakimiyetini arttiran  bir

1

mekanizmadir.” Bu goriis bir yanlis anlamadan ibarettir. Performans
denetiminin yapilma nedenlerinin yiizeysel ve yersiz olmasi halinde

gecerlilik kazanabilir.

» “VET denetimini yiiriitme organi da yapabileceginden Sayistay
performans denetimine gerek yoktur.” Sayistay performans denetimi
yliriitme organinin yaptigr performans denetimine ikdme degil bir ilavedir.
Yiriitme organi kendi i¢ isleyisinin etkinligi ve verimliligini saglamak i¢in
onlemler almali ve bunu i¢ kontrol ve denetim mekanizmalar1 ile saglamaya
caligmalidir. Bu, Sayistay’in tiim yiirlitme birimlerinin performansini
denetleyecek kaynaga sahip olamayacagi gercegi ile de uyusur. Ancak tek
yonlii yiiriitme kontrolii ve denetimi yeterli degildir. Yiirtitmeden bagimsiz
ve objektif bir kurumun goriis ve tavsiyelerinin alinmasina ihtiyag
duyulmaktadir. Bu nedenle bu goriis de gecersizdir.
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= “Performans denetimleri Ombudsman®  kurumunun yaptiklarmin
tekraridir.” Ombudsman, bireylerin ya da kurumlarin yiiritme organi ile
ilgili sikdyetlerinin dogrulugunu; kotii niyet, bilingli geciktirmeler, siire
asimlar1 vb. agilardan arastiran bir mekanizmadir. Performans denetimlerinin
faaliyet alani ise daha genis olup denetlenenleri, haklarinda bir sikayet
olmasa da inceler. Ayrica saglanan basarilar1 da raporlarinda yansitir ve
basar1 diizeyi ile ilgili yorumlarda bulunur.

VI. YETERLI NiTELIiK VE NiCELIGE SAHIiP PERSONEL

Sayistaylarin temel kaynaklar1 insan gilicli, onun uzmanligt ve
deneyimidir. Denetciler olmadan denetimin yapilmast olanagi yoktur.
Ozellikle genis bir alanda denetim yapma yetkileri olan Sayistaylarmn yeterli
niteliklere ve nicelige sahip denetcilere ve dier insan kaynagia sahip
olmalar1 performans denetimleri agisindan da gecgerlidir.

Performans denetimlerinde diizenlilik denetimlerinde oldugu gibi sadece
hukuksal mevzuata ve/veya muhasebe bilgilerine haiz denetciler yeterli
olmamaktadir. Daha 6nce de belirttigimiz gibi performans denetimlerinde bir
cok yeni teknik ve metot bulunmaktadir. Bu nedenle verimlilik, etkinlik ve
tutumluluk konularinda istihdam edilmek iizere sosyal bilimlerde ve
mithendis olarak egitim gormiis personele ihtiya¢ duyulmaktadir. Ayni
zamanda devlet faaliyetlerinin gittikce karmasik bir hal almasi yiiksek
nitelikli personel istihdamini zorunlu hale getiren bir diger nedendir™.

47 Ombudsman terimi, halkin sikayetlerini izlemek ve vatandas ile yonetim arasindaki anlagsmazliklarda

bir ¢esit hakem rolii oynamakla gorevli yiiksek diizeyli ve genis yetkili bir memur ya da kisiyi
tanimlar. Ombudsman ayni zamanda kurulan sistemin de adidir. Genel olarak yasama tarafindan
gorevlendirilen ombudsman yoneticiler tarafindan gergeklestirilen idari eylem ve islemlere karsi
yapilan sikdyet ve yakinmalari dinler ve yonetimin hukuka uygun hareket etmesini saglar. Arastirma,
elestirme, diizeltici eylemler onerme ve bulgularini kamuoyuna duyurma yetkisine sahip olmakla
birlikte, resmi bir yaptinm yetkisi yoktur. H. Omer Kése, “Denetim ve Demokrasi”, Sayistay
Dergisi, Say1 33, (Nisan-Haziran 1999), s.70.

8 Geist, “Devlet Denetimi”, a.g.m., $s.29-30.
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VII. DIGER KOSULLAR

Kuskusuz yukarda sayilan kosullar performans denetiminin etkin
uygulanabilmesi icin yeterli degildir. Bu kosullara ek olarak asagidaki
sartlarn da yerine getirilmesi gerekmektedir®:

= Ne kadar iyi bir mali yonetime ve performans yonetimine sahip
olunursa olsun ve bu ikisinin entegrasyonu ne kadar iyi saglanirsa saglansin,
Sayistay raporlarint  degerlendirecek parlamentonun ilgisi olmadan
performans denetiminde etkinlikten soz edilemez. Gergekten, Sayistaylarca
hazirlanan raporlar parlamentonun ilgisine ve degerlendirmesine muhtagtir.
Bu noktada diger bir 6nemli konuda parlamentoyla Sayistay arasinda bagi
kuracak bir komisyonun varligidir. Ayrica iletisimin etkinligini belirleyen bir
diger unsur da kitle iletisim araglarmin bu konuya gereken ilgiyi
gostermesidir.

= Siyasal ve ekonomik ¢evrenin olumlu olmasi da 6nemli bir diger
kosuldur. Ozellikle Sayistay’a gelebilecek politik baskilar raporlarin objektif
olmasina engelleyerek, kalitesini diisiirebilir.

» Performans denetiminde denetlenen kurumun denetime karsi tavri da
onemlidir. Bir anlamda performans denetimi denetlenenle ortaklasa
yiirtitiilecek bir ¢caligmadir. Dolayistyla denetlenenle 1yi iligkilerin kurulmasi
ve bunun i¢in gerekli ortamin hazir olmasi denetimin etkinligini de etkiler.

= Denetimde kullanilacak kriterlerin  belirlenmesinde uzmanlar
arasinda anlagmazliklarin olmamasi diger bir kosuldur. Ayrica performansi
degerlendirecek kriterlerin olmamasi ya da bulunamamasi da etkinligi
dogrudan etkiler™.

Demokratik gelenegin giicli olmast da onemli kosuldur. Riigvete,
etkinsizlige ve israfa imkan taniyan bir toplum yapisinda harcanan her liranin
karsiligmi almak diisiincesi ¢ergevesinde hesap verme sorumlulugu
kavramimin yerlesmesi ve performans denetimlerinin amacina ulagmasi
glictiir.

49
50

Kubali, a.g.e., ss.124-128; Khan, “Performans Denetiminin Esaslar1”, a.g.m., s.82.
Performans denetimi 6lglim kriterlerinin saptanamamasina engel olamamakla birlikte performansin
arttirilmasina yonelik yapilabilecek calismalar: ortaya koyabilir.
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Ayrica Sayistay’in  denetim alant genisliginin yiirlitmenin tim
faaliyetlerini (tiim kamu fonlarin1) kapsayacak genislikte olmasi; Sayistay’in
denetimlerinde uyacagi performans denetim standartlarin1 ve metodolojisini
gelistirmesi; ayr1 bir performans denetim grubuna sahip olmasi; diger
denetim ve kontrol birimleriyle etkin iletisim igersinde bulunmasi;
denetgilerin kaliteli egitimini saglayacak iyi bir hizmet i¢i egitim sisteminin
bulunmasi; etkin bir 6diil sisteminin bulunmasi; vizyon ve misyon sahibi
olunmasi, etkin bir iletisim birimine sahip olmasi vb. kosullar da soz

konusudur.
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YEDINCi BOLUM

BAZI ULKE SAYISTAYLARINDA YAPILAN
PERFORMANS DENETIMI

Bu boliimde performans denetiminin belirli iilkelerdeki durumu genel
olarak sunularak onceki bilgilerin desteklenmesi amaglanmis, bu arada so6z
konusu iilke Sayistaylar ile ilgili bilgiler de verilmistir.

I. OFIS TiPi BAZI ULKE SAYISTAYLARINDA PERFORMANS
DENETIMI iLE iLGILi BILGILER

Bu kisimda ofis tipi orgiitlenme yapisina sahip olan ve performans
denetimi konusunda deneyim sahibi olan Kanada, Ingiltere ve ABD Sayistay1
hakkinda genel bilgiler verilmektedir.

A. KANADA SAYISTAYINDA”) PERFORMANS DENETIMI

Kanadalilar tarafindan “kamu fonlarinin en yakin takipgisi” olarak
bilinen Kanada Sayistayl, performans denetimlerini en iyl uygulayan
Sayistaylardan biridir. Bununla birlikte Kanada Sayistayi’nin parlamentoya
yiiz yildan fazla bir siiredir rapor sundugu g6z Oniine alinirsa, performans
denetimine ge¢cmesi yeni sayilabilir. Gergekten ilk bagimsiz Sayistay
Bagkani’nin atandigr 1870°li yillarin sonlarinda Sayistay raporlari, bir
kopriiniin  yapilmasi i¢in imzalanan sozlesmelerden, ayakkabi bagi satin
alimina kadar her tiirlii devlet islemini kapsamaktaydi. Dogal olarak Sayistay
raporlariin boyutu da 2400 sayfay1 buluyordu.

1931 yilinda parlamentonun fon tahsis etme yetkisini yeni kurulan
Hazine kurumuna devretmesiyle denet¢ilerin gorevleriyle, hiikiimetin
gorevleri agik bir sekilde ayrilmus; hiikiimet kamu fonlarni toplamak ve
dagitmakla, Sayistay denetcileri ise bu islemlerin yasamanin niyeti

® Auditor General of Canada



Sayistaylar Tarafindan Gergeklestirilen Performans Denetimleri ve Tiirk Sayistayr Uygulamasi

dogrultusunda yapilip yapilmadigini inceleyerek raporlamakla sorumlu
tutulmustur. Kanada Sayistayr 1950’lerde yasal olmakla birlikte topluma
yarar saglamayan 6demeleri saptayarak “Ziretken olmayan édemeler” lizerine
rapor hazirlamaya baslamistir. Bu raporlar devlet politikasi {izerine yorumlar
yaptigl, bdylece Sayistay’in yetkilerini astifi gerekgeleriyle tartisma
yaratmistir.

Ancak 1977°de Yeni Sayistay Yasasi, Sayistay’in sorumluluklarini
genisletmis ve netlestirmis, Sayistay’a finansal hesaplarin dogruluguna ek
olarak hiikiimetin fonlar1 ne kadar iy1 yonettigini inceleme yetkisi vermis,
politika tercihleri konusunda yorum yapmama prensibini de getirmistir.
Bunlara ek olarak Haziran 1994°te yillik raporlara ilaveten yilda ii¢ kez rapor
hazirlama yetkisi Sayistay’a verilmis, Aralik 1995°te de Sayistay’da “Cevre
ve Stirdiiriilebilir Kalkinma Yoneticisi” gorevlendirilerek, devlet birimlerine
getirilen siirdiiriilebilir kalkinma stratejilerini yaymlama ylkiimliliiklerini

izleme ve y1llik rapor sunma gorevi verilmistir'.

Gilinlimiizde Kanada Sayistayr’nin 1994°teki  diizenlemeyle yillik
raporlara ek olarak yilda ii¢ ayr1 rapor hazirlama yetkisi vardir. Bu raporlar;
devlet daire ve birimlerinin kapsamli denetimlerini; genis 6lgekli denetimleri
(6rnegin bilgisayar kullanimi); izleme raporlarini ve diger raporlarda yer
almayan denetim go6zlemlerini igcermektedir. Performans denetimleri ise
diizenlilik denetimleri ile birlikte yiiriitiilmekte Kanada’da bu ikisine birden
“kapsamli (biitiinlesik) denetim” ad1 verilmektedir”.

Kanada Sayistay1r yaptigi performans denetimlerinde tutumluluk ve
verimliligi dogrudan, etkinligi ise dolayli olarak degerlendirmektedir. Buna
da Kanada Sayistay Yasasi neden olmaktadir. Yasaya gore, Sayistay sadece
programlarin etkinliginin raporlanmasi ve 6l¢timii i¢in gerekli prosediirlerin
yeterliligi lizerine rapor hazirlayabilmektedir. Program etkinliginin 6l¢timii
ve raporlanmasi hiikiimetin birinci derecede sorumlulugundadir. Bu agidan

Office of the Auditor General of Canada, Auditing for Parliament, a.g.e., ss.2-3.

2 Office of the Auditor General of Canada, Auditing for Parliament, a.g.c., s.7.
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Sayistay sadece; hiikiimet tarafindan {iretilen bilginin giivenilirlik ve
tamligim1 ve bu bilgilerin yeterliligini parlamentoya raporlayabilmektedir”.

Ayrica Kanada Sayistayi’nin yaptigi performans denetimleri daha ¢ok
performans1 gelistirmeye yoneliktir. Ayni zamanda kurum, sistem ve
prosediirlerin degerlendirmesini yapmaktan ziyade (sistem odakli yaklagim),
sonuglara odaklanmaktadir®.

Kanada Sayistayr’nin gelir ve giderleri tizerinde denetim yapilabilmesi
de (izleme raporlarina ek olarak) seffafligi saglamakta ve performans
denetiminin basarisinda 6nemli rol oynamaktadir. Sayistay Yasasinin 21.
Maddesine gore “Gerekli nitelikleri tasiyan bir denet¢i Hazine Kurulu
tarafindan Sayistay’in gelir ve giderlerini denetlemek iizere atanir. Bu
denet¢i incelemesinin sonuglarint yildan yila Millet Meclisine raporia
bildirir.” denilmekte bodylece bir denetim kurumu olan Sayistay’in da
denetlenmesi s6z konusu olmaktadir’.

Kanada’da (sorunlar olmakla birlikte) performans denetimleri igin
uygun ortamm oldugunu soylemek miimkiindiir. Ornegin Kanada
Sayistayr’nin “Kapsamli Denetim Vakfi” ad1 altinda denetim metodolojisinin
yayginlastirilmasi, mesleki gelistirme programlar1 hazirlama vb. amaglara
hizmet eden bir vakfa sahip olmasi bunda 6nemli bir etkendir. Nitekim
vakfin hazirladigr “Kamu Sektoriinde Etkin Raporlama ve Denetim” adli
yesil kitap uluslararas1 alanda biiyiik ilgi gormektedir’. Yine Kanada’da
kismen basarili olunsa da 1960’11 yillardan beri performans ol¢iimlerinin
yapilmasi ve saglamlastirilmasi ¢abalar1 devam etmektedir. Zaman zaman
Sayistay’in hiikiimeti yetersiz performans 6l¢timii konusunda elestirmesi, son
yillarda stratejik planlama ve ileri diizeyde performans raporlamasini iceren
harcama yoOnetim sistemi reformunun yapilmasi Sayistay performans
denetimlerinin idari ve mali reformlar tesvik edebildiginin bir kanitidir’.

Kenneth Dye, “Comprehensive Auditing: The Canadian Experience” State Audit and
Accountability, State of Israel State Comptroller’s Office, Jerusalem, 1991, s.164.

OECD, Performance Auditing and Modernisation of Government, Country Appendices, Paris,
1996, s.81.

Yortiiker, a.g.e., s.12.

6 Kubaly, a.g.e., ss.132-133.

7 OECD, In Search of Results, Performance...., a.g.e., s.40 ve 45.
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B. INGILTERE SAYISTAYINDA"” PERFORMANS DENETIMI

Yiiksek denetimin dogdugu iilke olan Ingiltere’de  Sayistay,
parlamentonun kurulmasindan daha o6nce var olmustur. Bununla birlikte
Ingiltere Sayistayinda son biiyiik yapilanma 1983 yilinda olmus, Sayistay
Yasasi ile diizenlilik denetimleri yaninda paranin verimli, etkin ve tutumlu
harcanip harcanmadiginin arastirilmas1 anlaminda “paranin  karsilig
denetimi” nin yapilmasma agirlik verilmesi istenmistir’. Ancak bu
diizenleme yapilmadan 6nce de performans denetimleri uzun yillar siiresince
yapilmis bu yeni yasa ile de performans denetimleri resmilestirilmis ve tim
kamu fonlarini kapsar hale getirilmistir’.

Ingiltere Sayistayr performans denetimiyle verimlilik, etkinlik ve
tutumlulugu incelemekle birlikte hiikiimet politikasin1  incelemez.
Kaynaklarinin yaklasik %50’sini performans denetimlerine ayiran Ingiltere
Sayistayi; olasi zayiflik, israf, verimsizlik, etkinsizlik ve kontrol zayiflig1 gibi
alanlarin incelenmesine yonelik secici incelemeler; O6nemli proje veya
programlarin performansi hakkinda giivence saglamak iizere genis kapsamli
incelemeler ve idari islemlerin yaygin iyi uygulama standartlar1 veya
modelleri a¢isindan degerlendirilmesini igeren incelemeler olmak tizere
baglica ii¢ tiir inceleme yliriitmektedir. Bu incelemelerin ¢ogu Sayistay
tarafindan baglatilmakla birlikte, parlamentonun kamu hesaplar1 komitesince
inceleme yapilmasi Sayistay’dan istenilmektedir'’. Bunlarin yaninda
Ingiltere Sayistayr tarafindan diizenlilik denetimleri ile performans
denetimleri arasinda yer alan “risk denetimi” denen ayr1 bir denetim tiirii de
yiriitilmektedir' .

®  National Audit Office (NAO)

T.C. Sayistay Baskanligi, ingiltere Sayistayinda incelemeler, T.C. Sayistay Yaymlarn No:32,
Ankara, 1990, s.7.

Ahmet Tekin, “OECD Uyesi Ulkelerde Performans Denetiminin Gelisimi”, Yerel Yonetim ve
Denetim, Cilt 3, Say1 11, (Kasim 1998), s.22.

OECD, Performance Auditing and Modernisation of Government, Country Appendices, a.g.c.,
5.99. Ingiltere Sayistayi’na Parlamento iiyelerinden her yil yaklagik 300 civarinda inceleme konusu
iletilmektedir. NAO, State Audit in European Union, a.g.e., s.206. Ayrica Sayistay’in basin
biirosuna gazetecilerce yilda ortalama sekiz bin civarinda soru yoneltilmektedir. Yoriker, a.g.e.,
s.15.

Ayrintili bilgi i¢cin bkz. Kenan Tepe, “Risk Denetimi/Finansal Yo6netim ve Kontrollarin Denetimi”,
Kamu Harcamalar1 ve Denetimi Sempozyumu, 26 Ekim 1998, T.C. Sayistay Cumhuriyetin
75’inci Yildoniimii Dizisi No:1, Ankara, 1998, ss.53-83.
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Ingiltere Sayistayr 1983’ten beri hiikiimet faaliyetlerinin biiyiik bir
kismini kapsayan yaklasik 40-50 performans denetimi raporunu her yil
parlamentoya sunmaktadir. Bu raporlar parlamentonun 15 {iiyesinden
(bagkant muhalefetten) olusan ve haftada iki kez ve parlamento toplanti
halinde degilken bir araya gelen (yilda 45 kez) Kamu Hesaplar1 Komitesine
sunulmakta ve komitede degerlendirilerek gerek goriiliirse parlamentoya
gonderilmektedir'”. Komite ayrica, Sayistay hesaplarinin incelenmesi igin
denetci atama yetkisine de sahip bulunmaktadir".

Biri idarf islerle sorumlu toplam alti birime sahip olan ve her denetim
biriminde hem diizenlilik hem de performans denetimlerini yliriitecek
denetcileri olan (toplam 550) Ingiltere Sayistay1 performans denetimi i¢in
gerekli ortama sahiptir. 1980’lerde kabul edilen finansal yonetim yasasiyla
her devlet biriminin amaglarim agik bir sekilde ortaya koymasi, bu amaglar
degerlendirecek araclara sahip olmasi ve 6zellikle ¢iktilar1 ve performansi
Olemesi ongoriilmiistiir. Biitceyi bir “performans sozlesmesi” olarak goren
bu yasayla performans olgiileri ile biit¢e siireci bagintisinin kurulmasi
saglanmistir. Yine Ingiltere’de tahakkuk esasli muhasebe sistemine gegme ve
sonu¢ odaklt performans yonetimini saglamlastirma c¢alismalart devam
etmektedir'.

C. ABD SAYISTAYINDA” PERFORMANS DENETIMI

Kamu fonlarinin harcanmasi, alinmasi vb. ile ilgili tiim isleri arastirmak
amaciyla 1921 yilinda Biitce ve Muhasebe Yasasi ile kurulan ABD
Sayistayi’'nin dogusundaki asil etken Baskanin, biitce teklifleri ve Biitce
Biirosu tizerinde gittikge artan kontrol giicli olasiligina karsin, Kongre nin
tahsis ettigi paralarin nasil harcandigini gérebilme ihtiyaci olmustur'>. ABD
Sayistay1r dogusundan giinlimiize kadar ise ti¢ evre gecirmistir. II. Diinya
Savas1 sonuna kadar siiren birinci evrede Sayistay’in gorevi kisisel belgelerin

NAO, State Audit in European Union, a.g.e., s.205.

Yoriiker, a.g.e., s.12.

NAO, State Audit in European Union, a.g.e., s.198 ve 201; Tekin, a.gm., s.21; OECD,
Performance Auditing and Modernisation of Government, Country Appendices, a.g.e., s.102.
™ General Accounting Office (GAO)
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biiylik olgiide detaylarin1 incelemek, yasalligiyla ugrasmak olmustur.
Savastan sonra belge denetim siireci zaaflar1 ortaya ¢ikmistir. Ornegin 1965
yilinda 14 bini askin personelle (¢cogu denet¢i) bile denetlenemeyen 35
milyon belge oldugu Sayistay’in yillik raporunda belirtilmistir. Bunun
lizerine tiim daire ve birimlerin belge ve muhasebe denetimlerini kendilerinin
yapmasi, Sayistay’in da muhasebe ilkelerinin belirlenmesi ve yapilan
kontrollerin yeterliligi tizerinde yogunlagmasi ongorilmiistiir. Sayistay’in
performans denetimlerine yodnelmesi ise 1960’larin sonlarinda olmustur.
Modern donem olarak da adlandirilan bu donemde 6zellikle politika merkezli
program degerlendirmelerine yonelinmistir'®.

Denetimlerini %70 oraninda Kongrenin talebi {izerine yapan Sayistay’in
denetim kapsami i¢cine mermiden ilaca, envanter kontroliinden uzay c¢evre
korumasina kadar her sey girmektedir. ABD Sayistay1 yaptig1 denetimlerle;

* Hiikiimet programlarinin mevcut yasa ve diizenlemelere uygun
olarak yiritiiliip yuritilmedigini ve Kongre’ye bu programlara iliskin
sunulan verilerin dogru olup olmadigini,

» Kamu kaynaklarindaki israfi ve  verimsizlii  Onleyecek
uygulamalarin mevcut olup olmadigini,

» Kaynaklarin yasalara uygun olarak sarfedilip sarfedilmedigini ve
bunlar i¢in tutulan kayitlarin dogru olup olmadigini,

» Programlarin istenilen sonuglara ulasip ulasmadigini ve hiikiimet
politikasinda ve programlarin yonetiminde degisiklige gidilmesine gerek
olup olmadigin,

» Daha diisiik maliyetle hiikiimet programlarini uygulama imkani olup
olmadigin,

» Kongrenin ilgili konuda almasi gereken acil Onlemler bulunup
bulunmadigini arastirmaktadir'’,

Harry S. Havens, The Evolution of the General Accounting Office: From Voucher Audits to
Program Evaluations, GAO/OP-2-HP, USA, 1990, s.1.

Havens, a.g.e., s.2-7.

Giil Alptiirk, “Amerikan Sayistay1 ve Performans Denetimi”, Sayistay Dergisi, Servet Samlioglu’na
Armagan Ozel Say1, (Nisan-Haziran 1991), s.46.
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ABD Sayistayr’nin 6nemli bir 6zelligi silah sistemleri se¢iminden
tarimsal siibvansiyonlarin azaltilmasina, ulasim politikas1 reformundan biitgce
aciginin azaltilmasina kadar ¢esitli politika analizleri yapabilmesidir'®. Buna
ek olarak ABD Sayistayr genis anlamda performans denetimi ic¢inde
disiiniilebilen ancak ondan farkli 6zellikleri olan program degerlendirmeleri
yapmaktadir'®. Uygunluk denetimlerini performans denetimlerine entegre
eden ABD Sayistayr’nin yaptig1 politika analizlerinin performans denetimi
ve ayr1 olarak ele alinirsa program degerlendirmesi raporlarinda yer
alabilmesi, Sayistay raporlarmin  hangi kategoride yer aldigim
giiclestirmektedir. Gergekten ABD Sayistay raporlar1 nadiren verimlilik ve
tutumluluk denetimi, program denetimi, program degerlendirmesi ve hatta
politika analizi kategorilerinden birine sokulabilir®.

ABD Sayistayr federal hiikiimetin ihtiyact olan idari reformlar tizerine
yorum ve tavsiyeleriyle de tinliidiir. Ornegin Sayistay Bas Finansal Memurlar
Yasas1 ve Hiikiimet Performans ve Sonuglar1 Yasasi’na biiylik katkilarda
bulunmus yine Ulusal Performans Incelemesi Yasasi’m degerlendirip gozden
gecirerek gesitli tavsiyeler sunmustur®'.

% 90 oraninda performans denetimi yapan ABD Sayistayi’nin
raporlarindaki tavsiyeleri %70-75 oraninda gerceklestirilmektedir. Bu basari
denetim taleplerinin ¢ogunun Kongre’den gelmesi ve Kongrenin kendi talebi
tizerine yapilan denetim sonuclarina gereken 6zeni gdstermesi ve raporlarin
tarafsiz degerlendirmeler igermesine baglanmaktadir™.

ABD’deki performans oOl¢timiine yonelik c¢alismalar da performans

denetimlerinin gelistirilmesinde 6nemli bir etkendir. 1930’lardan giintimiize

Annmarie H. Walsh, “Performance Auditing and Legislative Oversight in the Context of Public
Management Reform: The US Experience” , Performance Auditing and Modernisation of
Government, OECD Publications, Paris, 1996, s.234.

Benzerlik ve farkliliklar i¢in bkz. Elenor Chelimsky, “Comparing and Contrasting Auditing and
Evaluation: Some Notes on Their Relationship”, State Audit and Accountability, State of Israel
State Comptroller’s Office, Jerusalem, 1991, ss.136-152.

2 Walsh, a.g.m., 5.233.

2l OECD, Performance Auditing and Modernisation of Government, Country Appendices, a.g.c.,
s.101.

Alptiirk, a.g.m., s.53. Bununla birlikte zaman zaman ABD Sayistayinin bagimsizlig: tartisma konusu
yapilmaktadir. Ornegin Kongre’nin bekgi képegine (watchdog) benzetilen Sayistay’in, bekei kopegi
degil bir fino (lapdog) vazifesi gordiigii belirtilerek c¢esitli elestiriler yapilmaktadir. Jack C.
Robertson, Auditing, Eight Edition, John Wiley&Sons, Inc., Irwin, 1996, s.818.

22
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planlama programlama biit¢celeme sistemi (PPBS), amaglara gore yonetim,
sifir tabanli  bilitceleme gibi sistemlerle performans Ol¢limlerini
gergeklestirmeye calisan ABD, en son 1990’Ih yillarda Bas Finansal
Memurlar Yasast ile yillik finansal raporlarda performans 6l¢iilerinin
kullanimin1 istemis, uygulama belirsiz olunca 1993 yilinda Hiikiimet
Performans ve Sonuglar1 Yasasi ile kapsamli bir performans yo6netimi

anlayisin1 getirmistir™.

II. KURUL TiPi BAZI ULKE SAYISTAYLARINDA
PERFORMANS DENETIMI ILE iLGILI BILGILER

Bu kisimda ise kurul tipi Sayistaylardan yargi yetkisi olan Fransiz
Sayistay1r ile yargr yetkisi bulunmayan Alman ve Avrupa Birligi
Sayistaylarina yer verilmistir.

A. ALMANYA SAYISTAYINDA® PERFORMANS DENETIMI

Almanya’da yiiksek denetimin baslangicit 1700’1l yillara kadar uzanir.
1714 yilinda “Genel Hesap Mahkemesi” adiyla kurulan ve bagimsiz,
monokratik, digsal nitelikli bir denetim kurumunun devlet gelir ve giderlerini
aritmetik dogruluk acisindan ve seklen denetleyerek bulgularini raporladig,
idari reformlar iizerine uzman goriisii sundugu bilinmekteydi**. Alman
Sayistayr’nin bugiinkii anlamda kurulmasi ise Federal Almanya’nin kurulusu
olan 1949 yilina rastlar®.

Alman Sayistayinda performans denetimi ile ilgili distinceler 1920’11
yillara kadar uzanir. Bu donemde Sayistay’a “verimlilik talepleriyle
uygunlugu” denetleme yetkisi, diizenlilik ve uygunluk denetimleriyle esit

2 OECD, In Search of Results, Performance Management Practices, Country Appendices, a.g.e.,

s.108.

) Bundesrechnungshof

24 Bu birimi kuran II. Frederick’in su sozleri hala akillardadir: “fnsanlar, hesaplarin benim igin

usandirict olabilecegini soyliiyorlar. Ancak onlara, genel kamu yarar: hesaplart onaylamami
gerektiriv, bu yiizden olmayan bir zahmete katlanmam gerekir diyorum” Bundesrechnungshof,
Bundesrechnungshof the Supreme Audit Institution of the Federal Republic Germany, 5t
Revised Edition, President of the Bundesrechnungshof Publications, Frankfurt, 1999 s.10.

2> Bundesrechnungshof, Bundesrechnungshof the Supreme ........ ,a.g.e., $8.9-10.
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derecede olmak lizere verilmistir. Yine 1952 yilinda Sayistay Baskani’nin

amu Yonetiminde Federal Verimlilik Danismani” olarak atanmasi da

Almanya’da verimlilik ve etkinlige verilen 6nemin bir gostergesidir.

410 denetgiye sahip olan Alman Sayistayr diizenlilik, uygunluk ve
performans denetimlerinin timiinii yiiriitmektedir. ABD Sayistayi’na benzer
bir sekilde Almanya’da bu ii¢ denetim tiiri arasinda kati bir ayirima
gidilmemektedir. Bu aym1 zamanda Sayistay i¢inde s6z konusu denetimleri
yapmak i¢in ayr1 denetim birimlerinin belirlenmedigi anlamina da
gelmektedir™.

Mali yonetim, yasayla kurulan kamu birimleri ve girisimleri, sosyal
giivenlik kurumlari, devlet hisseli 6zel sektor girisimleri gibi ¢cok genis bir
alan1 denetimi altinda bulunduran Alman Sayistayr herhangi bir finansal
uygulama kararint harcama heniiz yapilmamis olsa bile inceleme yetkisine
sahiptir®’.

Alman Sayistay1r dort tiir performans denetimi yapmaktadir. Etkinlik
denetimi ve program degerlendirmesi, fayda-maliyet incelemeleri, program
denetimleri ve enine kesit denetimler.

Sayistayca etkinlik denetimleri ve program degerlendirmeleri
yiriitilmekle beraber bunun bakanlik veya birimlerin kendilerinin
sorumlulugunda olduguna inanilmakta ve yapilan s6z konusu denetimlerin
bunu saglamasi hedef alinmaktadir. Performans denetimi adi altinda yapilan
fayda-maliyet analizleri biit¢e siirecinin bir pargasi olarak 6nemli finansal
etkiye sahip tiim yeni faaliyetler i¢in yapilmasini 6ngoéren Federal Alman
Biitce Yasasindan kaynaklanmaktadir. Burada temel bir fonksiyonu
bulunmayan Sayistay inceleme sonuglarini  yiiriitmenin  dikkatine
sunmaktadir. Sayistayca yiiriitiilen program denetimleri (concurrent program
audit) ise harcama yapilmadan Once projelerin gozden gecirilmesi ile

ilgilidir. Ornegin bir askeri hastanenin genisletilmesi planlariim denetimi, bu

% Heinz Giinter Zavelberg, “Legislatures and Performance Auditing: The German Experience”,

Performance Auditing and Modernisation of Government, OECD Publications, Paris, ss.201-
202.

27 Bundesrechnungshof, Bundesrechnungshof the Supreme......, a.g.e., ss.10-11 ve 13.
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yolla tasarlanan maliyetlerin iigte birini azaltan revizyonlara yol acabilir®.
Enine-kesit denetimde Sayistay benzer ya da karsilastirilabilir uygulamalarin
degisik kuruluslarda incelenmesi faaliyeti ile ilgilenir. Ornegin Alman
Sayistayr 1989 yilinda bu yontemle ¢esitli bakanliklarda program
degerlendirme cabalarin1 inceleyerek, bir ikisi disinda degerlendirmelerin
olmas1 gerekenden az oldugunu, hedef setleri olusturmanin mevcut
olmadigim1 veya zayif oldugunu, smirli fonksiyonlart kapsadigini ve
sonuglarin ¢cogu zaman diizeltici faaliyete yol agmadigini raporlamistir®.

B. FRANSA SAYISTAYINDA”) PERFORMANS DENETIMI

Bugiinkii sekliyle 1807 yilinda I. Napolyon tarafindan kurulan Fransiz
Sayistayl, Fransiz kamu yoOnetiminin en eski ve en saygin kurumlarindan
biridir. Anayasaya gore parlamentoya ve hiikiimete devlet biit¢esinin
uygulanmasinda ve denetlenmesinde yardimei olan Sayistay’in denetim alani
1967 yilinda c¢ikarilan bir yasayla genisletilmis 1976 yilinda da sosyal
giivenlik, kamu tesebbiisleri ve kamulastirma faaliyetleri de eklenerek tiim
bakanlik ve kamu birimlerini kapsar hale getirilmistir. Kamu fonu kullanan
0zel sektor birimlerini de denetleyebilen Fransiz Sayistayr 1982°de ¢ikarilan
bir yasa uyarinca Bolge Hesap Mahkemelerinin kurulmasiyla bolgesel ve
yerel diizeyde denetim yetkilerini bu kurumlara devretmistir’.

Yargic statiisiinde 250 mesleki personele ve yedi daireye sahip olan
Sayistay’in yaptig1 denetimler tice ayrilabilir. Buna gore Sayistay;

= Dogruluk ve diizenliliklerini saglamak amaciyla hesaplari,

= Hesaplarda belirtilen islemlerin yasalligini ve

= Yénetimin performansini denetlemektedir’'.

28 OECD, Performance Auditing and Modernisation of Government, Country Appendices, a.g.c.,

$5.89-90.

OECD, Performance Auditing and Modernisation of Government, Country Appendices, a.g.c.,
s.90.

Cour des Comptes

NAO, State Audit in European Union, a.g.c., s.60 ve 62.

OECD, Performance Auditing and Modernisation of Government, Country Appendices, a.g.c.,
s.87.

29
*

30
31
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Kaynaklarinin tigte ikisini performans denetimine ayiran Fransiz
Sayistayinda performans denetimleri Devlet Hesab1 {izerine odaklanan bir
daire disinda kalan dairelerin her biri tarafindan yliriitiilir. Performans
denetimi konular1 her bir daire tarafindan risk, denetim donemi, ilgili
alandaki deneyim, kamu yarar1 ve siyasal diizey gibi kriterlere gore
secilmektedir. Denetim sonuglar1 ise denetlenen bakanlik veya kuruma
cevaplamasi i¢in gonderilmekte, cogu 6nemli konular (veya tatmin edici
cevap alinamayan konular) yillik kamu raporuna dahil edilmektedir. Yaklagik
olarak yillik rapora dahil edilen konu sayisi ise ortalama 25-30’u
bulmaktadir.

Son yillarda Fransiz Sayistayi, yol programinin; trafik giivenligi ve
dogal cevreye olan etkilerinin belirlenmesinde oldugu gibi bir programin
dogrudan veya dolayli toplam etkilerinin analiz edilmesinde kullanilan
sekliyle program degerlendirme teknikleri gelistirmektedir™.

Fransa’daki performans denetimlerinde onemli faktér de performans
yonetimi uygulamasidir. Ag¢ik hesap verme sorumlulugu ve performans
gelistirme ile kamu sektoriinde hesap verme sorumlulugunu arttirma amaci
giiden bu sistemde daha fazla performans bilgisi saglayis1 egemendir ve giin
gectikge  topluma  saglanan igsel performans raporlarinda  artis
goziikmektedir. Bu ise performans denetimlerini kolaylastirict bir faktor
olarak karsimiza ¢ikmaktadir™.

C. AVRUPA BIRLIGI SAYISTAYINDA"”) PERFORMANS
DENETIMI

Avrupa Topluluklarinda hesaplarin incelenmesi 1977 yilina kadar iki
denet¢i grubu tarafindan yapilmistir. Bunlar; az sayida personelle calisan
Avrupa Komiir ve Celik Toplulugu denetcileri ile raporlarin1 yayimlamayan
ve denetlenen yerine Komisyon’a, Konsey’e ve bilgi i¢in Avrupa
Parlamentosu’na gonderen ve tavsiyelerine nadiren uyulan Toplulugun

32 NAO, State Audit in European Union, a.g.e., ss.65-66.
33 OECD, In Search of Results, Performance Management Practices, Country Appendices, a.g.c.
$5.68-69.

® European Court of Auditors
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finansal denetimlerinden sorumlu Denetim Kurulu 1di. 1970’lerde yapilan iki
biiyiik Topluluk reformu bu diizenlemelerin yetersizligini vurgulamis
Topluluk kendi kaynaklarimin gelistirilmesi tizerinde durarak Avrupa
Parlamentosunun  biitce  kontroliindeki yetkilerini  arttirmustir.  Yeni
diizenlemelerle parlamento inceleme yetkisini giliclendirmek icin etkin bir
denetim kurumuna ihtiya¢ duymus bunun sonucunda Avrupa Birligi
(Toplulugu) Sayistay1 1977 yilinda kurulmustur™,

Her bir iiye devleti temsil eden 15 tiyeden olusan ve her bir {iyenin

belirli bir denetim alanindan sorumlu oldugu kurum, denetimlerini yaklasik
240 denetgiyle yiirtitmektedir. Yarg: yetkisi bulunmayan Sayistay, birligin
genel biitgesinden, Komisyon tarafindan verilen kredi ve bor¢lanmalara
kadar genis bir kapsamda denetimlerini yiirlitmekte ve hem diizenlilik
denetimlerine hem de performans denetimlerine yer vermektedir”. Mali
yonetimin saglamligi olarak adlandirilan performans denetimi Sayistay’in
yaklasik yirmi yillik tarihinde denetimlerinin %80°1 oraninda yer tutmakta ve
Avrupa Birligi i¢in bir dviing kaynagi teskil etmektedir. Bu ayn1 zamanda
tiye devletlerden sadece Liiksemburg ve Yunanistan disinda diger tiim iilke
Sayistaylarinin  VET denetimine yer vermelerinin bir sonucu olarak
goriilebilir’®.
Calismalarinda sistem odakli bir yaklasimi benimseyen AB Sayistayi
diizenlilik ve performans denetimlerinin beraber yiiriitiilmesi gerektiginde
“kapsamli  (biitiinlesik) denetim” ¢alismalarma da yer vermektedir’’.
Performans denetimlerine iliskin bulgularina ise yillik raporlarinda ve bazi
ozel raporlarinda yer vermektedir™.

3 NAO, State Audit in European Union, a.g.e., 5.220.

35 NAO, State Audit in European Union, a.g.e., 5.220 ve 223.
3 Sayin, a.g.e., $5.92-93.

37 Sayn, a.ge., s.79.

38 NAO, State Audit in European Union, a.g.e., 226.
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SEKIZINCI BOLUM
TURKIYE’DE SAYISTAYIN PERFORMANS

DENETIMINI GELISTIRME AMACI TASIYAN
CALISMALAR

Sayistay denetimlerinin gelistirilmesi ve giderek performans denetimi
uygulamasiin altyapr hazirliklar1 bir biitiin olarak kamu ydnetimi, mali
yonetim ve denetim sistemi ile ilgili yapilan caligmalarla bagimlilik arz
etmektedir. Bu nedenle bu baslik altinda Tiirkiye’de Sayistay performans
denetimlerinin etkinliginin arttirilmasi i¢in dogrudan veya dolayli olarak
yapilan c¢aligmalar genis bir perspektiften bakilarak ele alimmustir. Bu
cercevede oOncelikle kamu yonetimi ile ilgili etkinlik ve verimlilik
arayislarina deginilmis, biitge ve muhasebe sistemleri ile denetim sistemini
konu alan ¢alismalar iizerinde de durulmustur. Daha sonra ise 6zele inilerek
performans denetimini Sayistay baglaminda ele alan c¢aligmalara yer
verilmistir.

I. SAYISTAYIN PERFORMANS DENETIMINI DOLAYLI
OLARAK GELISTIRME CALISMALARI

A. KAMU YONETIMINI GELISTIRME CALISMALARI

Denetim ve yonetim birbirleriyle siki iligkiler i¢cinde olan iki kavramdir.
Denetim, yonetimin faaliyetlerini konu alarak onu iyilestirme ve gelistirme
amaci giider. Ayni sekilde yonetimdeki iyilesme ve gelismeler denetimin de
daha rahat ve etkin yapilmasini saglamaktadir. Iyi orgiitlenmis, yetki ve
sorumluluklarin  agik¢a belirlendigi, saydam bir yoOnetim yapisinda
denetcilerin yiiklerinin hafifleyecegi veya en azindan etkinlik ve verimlilik
konular1 iizerinde daha gok durabilecekleri inkar edilemez bir gercektir'.

! Atay, a.g.e., s.10.; Nuri Tortop, “Y&netimin Iyilestirilmesi Calismalariin Denetlemeye Etkileri ve

Yararlar1”, Amme Idaresi Dergisi, Say1 31/2, (Haziran 1998), s.15.



Tiirkiye 'de Sayistay Performans Denetimini Gelistirme Amact Tasiyan Calismalar

Tiim Diinyada oldugu gibi yonetimi iyilestirme, yonetimde etkinlik ve
verimliligi saglama arayislar1 Tiirkiye’de de yeni bir olgu degildir. Ozellikle
Tanzimat’tan bu yana bir slogan olarak kullanilan yonetimde reform fikri
ancak 1960’11 yillardan sonra sistematik ve bilimsel caligmalara konu
olmustur’. Bununla birlikte zellikle II. Diinya Savasindan sonra bazi ciddi
ancak devamli olmayan reform tesebbiisleri de yapilmustir. Ornegin 1947
yilinda Bagbakanlik tarafindan devlet teskilatinda rasyonelligi saglayacak
tedbirleri 6nermek tiizere bakanliklarda olusturulan komisyonlar — ki bu
komisyonlarin hazirladig1r raporlar hakkinda bilgi edinilmesi miimkiin
olmamistir —; 1949 yilinda “Devlet Daire ve Miiesseselerinde Rasyonel
Calisma Esaslar1 Hakkinda” Neumark’m hazirladigi rapor’; 1951°de Diinya
Bankasindan Barker’in baskanligindaki bir grup tarafindan mali politika ve
idari mekanizma konusunda hazirlanan rapor’; Maliye Bakanligi’nin
personel, yoOnetim, Orgiit ve metot meseleleri ile yonetimin bazi genel
sorunlarmni inceleyen Martin ve Cush Raporu’ (1951) ve idareyi bir biitiin
olarak inceleyen Leimgruber raporu (1952- bu raporun da bulunmasi
miimkiin olmamustir.) hiikiimete sunulan énemli ¢alismalar arasindadir®.

1960’11 yillara kadar yapilan c¢aligmalar daha sonra yapilacak ciddi
caligmalar i¢in bir alt-yap1 olusturmasina ragmen sonuglar1 bakimindan
tatminkar olmamistir. Bunda en Onemli nedenler ise, idareyi gelistirme
gorevinin igerigini, kapsamini1 ve bu gorevi ifa edecek teskilati olusturacak

Coskun, “Kalkinma Yonetiminde Etkenligin....”, a.g.m., s.68. Bu tarihe kadar tilkemizdeki durumu
belirten Kemal Tosun’un su sozleri ilgingtir: “Tiirkiye 'de siyasi, hukuki, iktisadi ve kismen ictimai
alanlarda bir batililasma gayretinin  baslangigtan beri var oldugunu biliyoruz. Ancak,
rasyonalizasyon hareketine bigane (ilgisiz) kalimmistir. Az zamanda, az emekle, az masrafla, az
iiziintii ve az fedakdrlikla isgorme suur ve aliskanliginin yerlesmesi bir tarafa, is basarmada ¢eyitli
yollarin  mevcut olabilecegini ve bunlar icinde bazilarinin gayelere daha kolaylikla
ulastirabilecegini hatirimiza getiremiyoruz.” “Rasyonel ve optimal kararlar ittihaz etme (dikkate
alma) aliskanhiginin bizde yerlesmemis olmasi, tahminlerin iistiinde israflara sebep olmaktadir.”
Kemal Tosun, “Devlet Maliyesinde Reorganizasyon ve Rasyonalizasyon Problemi”, Maliye
Enstitiisii Konferanslari, Sekizinci Seri, (1964), s.204.

Bkz. F. Neumark, Devlet Daire ve Miiesseselerinde Rasyonel Calisma Esaslari Hakkinda
Rapor, Bagbakanlik Devlet Matbaasi, Ankara, 1949.

Bkz. Milletleraras1 Imar ve Kalkinma Bankasi, Kalkinma Plam icin Tahlil ve Tavsiyeler —
Milletlerarasi imar ve Kalkinma Bankasimin Tiirkiye Hiikiimetiyle Bilistirak Finanse Ettigi
Heyetin Raporu, Akin Matbaasi, Ankara, 1951.

Bkz. James W. Martin ve C.E. Cush, Maliye Bakanhginin Kurulus ve Calismalar1 Hakkinda
Rapor, Maliye Bakanlig1 Yaymi, Ankara, 1952.

6 Kenan Siirgit, Tiirkiye’de idari Reform, TODAIE Yayinlart No:128, Ankara, 1972, ss.66-71 ve
Kenan Siirgit, “Tiirkiye’de Idareyi Yeniden Diizenleme ve Gelistirme Calismalar1”, Amme idaresi
Dergisi, Cilt 1, No: 1, (Haziran 1968), ss.4-5.
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ciddi incelemelerin yapilmamasi, ihtiya¢larin ve bunlar1 giderme yollarinin
imkan ve sartlar dahilinde belirlenmesine ¢alisilmamasi, hizmeti yiiriitecek
personel tizerinde hi¢ durulmamasi, yapilacak ¢alismalarin basarili olmasini
saglayacak cevresel ortamin hazirlanma isinin ihmal edilmesi olarak
belirtilmektedir’.

Turk Kamu Yonetiminde 1960°I1 yillar ise geleneksel kamu yonetimi
anlayisindan kalkinma yonetimine gegis yillari olmus®, 1962 yilinin ardindan
Birinci Bes Yillik Kalkinma Plan: vyiiriirliige konulmustur. Idarenin yeniden
diizenlenmesi kisaca reform ihtiyaci planli doneme girilmesi ile birlikte
yapilmast acil olan bir ihtiya¢ olarak ortaya ¢ikmistir. Nitekim 1962 Yil
Program Tasarisinda  “.... planli kalkinma calismalarinin baslamas: ile
birlikte reform ve reorganizasyon zarureti bir daha agikca ortaya ¢ikmistir.
Zira planli kalkinma, gerek hazirlamisi, gerek gerceklestirilmesi itibariyle
Devlet teskilat ve kurumlarimin siir’atli, ahenkli, kaliteli ve verimli, bir
sekilde calismalarimi sart kilmaktadwr.”  denmesi de bunu kanitlar
niteliktedir. Bu ihtiyaca dayanilarak kamu yonetimini bir biitiin olarak ele
alan ilk kapsamli c¢alisma olan “Merkezi Hiikiimet Teskilati Arastirma
Projesi” (kisa adiyla MEHTAP) “merkezi hiikiimet gorevlerinin dagilis
tarzin1 tespit etmek ve bu dagilisin amme hizmetlerinin en miiessir tarzda
ifasina imkan verip vermedigini incelemek”  amaciyla 1962 yilinda
hazirlanmaya baslanmis ve 1963 yilinda tamamlanmistir. Daha sonra
arastirmanin sonucglarini almacak tedbirler ve politika kararlar1 haline
getirmek amaciyla 1964 yilinda DPT biinyesinde “Idareyi ve Idari Metotlar1
Yeniden Diizenleme Komisyonu” kurularak merkezi idarenin tasra tegkilati
ve mahalli idare c¢alismalar1 yapilarak varilan sonuglar ti¢ rapor halinde
Basbakanliga sunuldu °. Cok degerli bir calisma olan MEHTAP ve onu
tamamlama gayesiyle yapilan ek c¢alismalarin hakkettigi ilgiyi goérmedigi
kesin bir sekilde sdylenebilir.

1966 yilinda idari hizmetlerin goriilmesinde kirtasiyeciligin ortadan
kaldirilmas1 amaciyla gérevlendirilen TODAIE, kuruluslarda “Organizasyon

Surgit, a.g.m., ss.4-5.

Ozer, a.g.e., s.184.

o Nabi Dinger ve Turan Ersoy, Merkezi Hiikiimet Tegkiliti Arastirma Projesi (MEHTAP)
Tavsiyelerinin Uygulanma Durumunu Degerlendirme Arastirmasi, TODAIE Yaymlari No:143,
Ankara, 1974, ss.1-2.
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ve Metot” birimlerinin kurulmasina énem vermis, bu sayede bu birimlerin
sayilart arttirilmustir'®.

Kamu idareleri ve kuruluslariin biiyiik cogunlugunu kapsayan bir diger
calisma da 1971 yilinda yapilmustir. “idari Reform Damisma Kurulu”
olusturularak yonetimin yeniden diizenlenmesi alaninda alinmasi gereken
onlemleri belirlenerek raporlastirmustir''. Buna benzer bir calisma da
1982’de tamamlanmis, reform icin yol gosterici idari ve Orgiitsel bazi
konular {tizerinde durulmus, ayrica Orgiitlenmeye iliskin ¢esitli kanun
hitkmiinde kararnameler de hazirlanmustir.

Yonetimi iyilestirme ¢abalar1 c¢ergevesinde son yillarda yapilan ciddi
caligmalardan biri de “Kamu Yo6netimi Arastirma Projesi” dir. 1991 yilinda
tamamlanan ve kisa adiyla KAYA olan proje, Altinct Bes Yillik Kalkinma
Plan1 ve yillik program uygulamalarma 151k tutacak sekilde daha once
yapilan ¢alismalarin ve fiilen gergeklestirilenlerin eksikliklerini belirleyerek,
sorunlar1 gidermek ve gereken &nlemleri tespit etmek i{izere TODAIE

tarafindan hazirlanmustir'>.

Kalkinma planlarina bile yansiyan soz konusu caligmalar ilgisizlik
nedeniyle arka planda kalmis, yapilan oneriler de tali ve siirli nitelikte
gergeklestirilmistir. Basarisizlik nedenleri olarak ise Sekizinci Bes Yillik
Kalkinma Plan1 ¢ercevesinde olusturulan “Kamu Yo6netiminin lyilestirilmesi
ve Yeniden Yapilandirilmasi Ozel Ihtisas Komisyonu” tarafindan,
calismalarin uygulama projelerini kapsamadigi, Kalkinma Planlar1 ve Yillik
Programlarda yer alan politika ve tedbirlerin de uygulanabilir proje
niteliginde olmamast ve miieyyidesinin bulunmamasi, bu nedenle
kuruluslarca projelendirme calismalarinin  yapilmamasi, bunu yapacak
uzmanlara da sahip olmadiklar1 gibi unsurlarin oldugu belirtilmistir".

Pazarcik ve Coygun, a.g.e., s.47.

1" Bkz TODAIE, idarenin Yeniden Diizenlenmesi ilkeler ve Oneriler, TODAIE Yaym No:123,
Ankara, 1972.

2 TODAIE, Kamu Yénetimi Arastirmasi Genel Rapor, TODAIE Yayinlari No:238, Ankara, 1991,

s.2-3.

DPT, Kamu Yénetiminin lyilestirilmesi ve Yeniden Diizenlenmesi Ozel ihtisas Komisyonu

Raporu, Ankara, 2000, ss.18-19. (http://ekutup.dpt.gov.tr/kamuyone/oik527.pdf)
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B. MALI YONETIMI GELISTIRME CALISMALARI

Bilindigi gibi iilkemizde mali yoOnetimin temel yasast Muhasebe-i
Umumiye Kanunudur. 1927 yilinda yiiriirliige konulan bu yasa, klasik mali
yonetim ilkelerinin gegerli oldugu donemlerde istenilen sekilde islemistir.
“Biitce  bir kanundur —kanunun ¢ikarilmasi  sirasinda  her  sey
diisiintilmiistiir— Uygulama geregi gibi yapildigi takdirde isler diizgiin gider”
diisiincesi odak noktasti olan MUK’un devlet faaliyetlerinin artis
gostermedigi ve nitelik olarak da degismedigi bir donemde yatirim
onceliklerinin tespiti, verimlilik ve savurganligin 6nlenmesi gibi konularda
meclisin yeterli olacagi diisiincesine dayandigr soylenebilir. Klasik mali
yonetime uygun olarak klasik biit¢e sistemi ve mal muhasebesinden ayri
nakit esasli bir muhasebe sistemini benimseyen MUK, zamanla devlet
faaliyetlerindeki  artislar,  verimlilik, etkinlik arayiglari, biitcesel
par¢alanmigligin ortaya ¢ikmast gibi hususlar1 dikkate alamaz hale
gelmistir'®,

Bu ¢ercevede mali yonetimde gercgeklestirilen ilk kapsamli ve reform
nitelikli ¢aligma klasik biitceden program biitgeye gecilmesi olmustur. Biitce
reform calismalarina fiilen 1968 yilinda Maliye Bakanliginda diizenlenen
seminerlerle baslandig1 g6z Oniine alinirsa program biitce reformunun
kalkinma  yonetimi  paralelinde  gergeklestirildigi  gercegi  ortaya
¢ikmaktadir”. Nitekim 1973 Mali Yili biitce gerekgesinde, klasik biitcede
yillik programlarla biitce arasinda anlamli iligkinin olmamasinin program
biitceye gegis nedenlerinden biri olarak gosterilmesi bunu dogrulamaktadir'.

Resmi olarak uygulanmasina 1973 yilinda baslanan program biitceden,
kamuoyunun devletin faaliyetleri hakkinda daha iyi bilgilenmesi; gereksiz
faaliyetlerin kaldirilmasiyla devlet faaliyetleri arasinda daha iyi iligkilerin
kurulmasi, yoneticileri yaptiklar1 ve yapacaklart isleri daha iyi
degerlendirmeye itmesi, hedeflerle kaynaklar, teskilat ve yonetim metotlar
arasindaki iligkilerin kontrol edilmesinin saglamasi ve diizenlilik denetimleri
disinda etkenlik denetimlerinin yapilmasini zorunlu kilmasi vb. faydalar'’
beklenmesine  ragmen  uygulamada istenilen hedeflerin  ¢oguna
ulagilamamustir.

Cengiz Aytar, “Mali Sistemde Biitiinligiin Kaybedilmesi ve Yolsuzluklar”, II. Tiirkiye i¢ Denetim
Kongresinde Sunulan Teblig, May1s 1998, ss.1-2.

Dicle, a.g.e., s.128; Gegis ¢alismalart ile ilgili ayrintili bilgi i¢in bkz. Dicle, a.g.e., ss.128-133.
161973 Mali Y1l Biitce Gerekgesi, s.1.

7 Dicle, a.g.e., ss.139-140.
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Program biitce paralelinde devlet muhasebe sisteminde gerekli
degisiklikleri 6ngoren yasa tasarilarinin ve 6zellikle 1971 yilinda hazirlanan
Genel Muhasebe Kanunu Tasarisinin yasalagmamasi, program biitgenin
basarisizlig1 ile birlikte biiyiik 6lclide biitce sistemine bagimlilik arz eden
devlet muhasebesi sistemimizde de istenilen maliyet muhasebesi ile
desteklenmis tahakkuk esasli muhasebe sistemi ile ilgili gerekli adimlarin
atilamamasma yol acmustir'®.  Esasen 1948 yilinda ¢ikarilan “Devlet
Muhasebesi Genel Yonetmeligi” ile “Devlet Muhasebesi Muamelat
Yonetmeligi” ¢er¢evesinde yiiriitiilen muhasebe isleri ile 1lgili olarak, Mehter
tarafindan 1973 yilinda ifade edilen su sozler o giinkii durumu
yansitmaktadir:

Her iki yonetmelik yillar once ¢ikarilmis giiniimiize kadar ¢ok fazla
degisiklik gormiistiir. Bugiin Devlet Muhasebesine iliskin hesap ve islemlerin
tamamint kapsayan bir kitap bile mevcut degildir. Konunun onemli yani
yiiriitiilen muhasebe sisteminin iyi bir muhasebe tekniginden yoksun
olusudur. Esasen klasik biitcemizin madde siniflandirmasi ile Devlet
Muhasebesinin yetersizlikleri birbirini tamamlamaktadir. Program biit¢enin
halihazirdaki muhasebe sistemi ile yiiriitiilmesi ise ayri problemler

yaratacaktir'.

Muhasebe sistemimizle ilgili son degisiklikler ise 1990’l1 yillarda
yapilmistir. 1990 yilinda 1948 tarihli s6zii edilen yonetmelikler birlestirilerek
“Devlet Muhasebesi Yonetmeligi” c¢ikarilmis, 1995 vyilinda da bu
yonetmelikte bazi ek diizenlemelere gidilmistir’’. Séz konusu gelismelerle
birlikte teknolojik yeniliklere de gidilmistir. Ilk kez 1999 yilinda Baymdirlik
ve Iskan Bakanlig1 Merkez Saymanliginda pilot ¢alisma olarak uygulanmaya
baglanan ‘“saymanlik otomasyon sistemi” ile ilgili ¢alismalar Muhasebat
Genel Miidurliigiince Tirkiye capinda yaklasik 1650 saymanlikta devlet
hesaplarinin giinliik olarak bilgisayarlar aracilif1 izlenmesine olanak verecek
sekilde siirdiiriilmektedir®.

Falay, Program Biitce ve ......, a.g.e., s.121.

Hamdi Mehter, “Sayistayin Fonksiyonel Incelemesi ve Etkin Sayistay”, Sayistay Denetcileri
Dernegi Meslek Dergisi Mali Hukuk, Y1l 4, Say1 21, (Temmuz 1973), s.20.

Zuhal Yildirim ve Ozhan Cetinkaya, Devlet Muhasebesi (Teori ve Uygulama), Ekin Kitabevi
Yayinlari, Bursa, 1999, ss.63-64.

2L Altug (2000), Mali Denetim, a.g.c., ss.102-103.
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Kamu Mali Yoénetimi ile ilgili glincel 6nemli bir ¢alisma da, 1995
yilinda Diinya Bankasi projesi olarak baslatilan “Kamu Mali Yonetimi
Projesi” dir. Kamu mali yonetiminin daha hizli, verimli, rasyonel islemesi;
genel kabul gormiis standartlarin mali sisteme sokulmasi; bilgisayar
teknolojisinden yararlanilmasi ve mali yapilanmanin yeniden organize
edilerek mali kontrol ve denetimin etkinligin arttirilmasi amaglar1 ile
hazirlanan proje baslangicta “Vergi Idaresini Gelistirme”, Giimriik Idaresini
Gelistirme” ve “Personel ve Harcama Y 6netimini Gelistirme” boliimlerinden
meydana gelmis 1998 yilinda kapsami “Bor¢ Muhasebesi ve Nakit
Yonetimini Gelistirme” ve “Sayistay Denetimini Gelistirme” boliimleri ile
genisletilmistir®.

C. DENETIM HIZMETLERININ GELISTIRILMESI CALISMALARI

Ulkemizde ¢ok eskilere dayanan denetim, klasik mali yonetim ve kamu
yonetimi ¢er¢evesinde daha ¢ok hukuka uygunlugu saglama, sorunlar1 degil
sorumlulari, hata yapanlart bulma ve cezalandirma gibi amaclara hizmet
etmistir. Bu cercevede sekillenen denetim sistemimiz, hukuka uygunlugu
saglama yoniinden yogun bir i¢ kontrol mekanizmasini beraberinde getirmis
devlet faaliyetlerindeki gelisme, kamu kurum ve kuruluslarinin artisi, genel
ve katma biit¢e disina tagsma gibi nedenlerle zaman i¢inde bir ¢ok denetim ve
teftis birimi olusturulmustur. Bu yapinin etkileri giinlimiizde hala goriilmekle
birlikte zaman zaman denetim sisteminde degisiklikler yapilmasi gerektigi
disiincesi ¢esitli ¢calismalarda yer almastir.

Ozellikle II. Diinya Savasindan sonra kalkinma yonetimine gecisle
birlikte bu ¢alismalar hiz kazanmistir. Ornegin Birinci Bes Yillik Kalkinma
Planinda “verilen islerin verimli ve programa uygun olarak goriilmesini
veya eksik olarak ifasini onleyecek bir denetleme sistemi kurulmasi” sozleri
denetim sisteminin verimlilik ve etkinlige yoneltilmesi yoniindeki isteklerin
bir ifadesidir®. S6zii edilmesi gereken ikinci énemli bir belge de daha once
deginilen MEHTAP Raporu’dur. “Teftis ve denetleme” konusuna on bes
sayfa ayiran raporda da geleneksel yontemlerden kurtulunarak c¢agdas
denetim metotlarmnin kullanilmas: gerekliligini vurgulamustir®,

22 T.C. Sayistay Baskanhgi, Sayistay Denetimini Gelistirme Projesi Hakkinda Kapsamli Bilgi Notu,

Proje Yonetim Birimi, Ankara, 1998, s.1.

2 DPT, Birinci Bes Yillik Kalkinma Plam (1963-1967), Ankara, s.80.

24 Bkz. TODAIE, Merkezi Hiikiimet Teskilati Kurulus ve Gorevleri Merkezi Hiikiimet Teskilati
Arastirma Projesi Yonetim Kurulu Raporu, Ankara, 1963, ss.100-115.
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Dogrudan denetim sistemini ilgilendiren bir calisma ise TODAIE
tarafindan 1966 yilinda yapilmistir. “Teftis ve Denetleme Hizmetlerini
Gelistirme Projesi” adin1 tasiyan ¢alismada kontrol ile denetim ayni1 anlamda
kullanilmig, denetimin ge¢misteki ve su andaki gergekleri analiz ederek
gelecege ait yeni standartlarin olusmasina 6nciiliik etmesi ve daha 6nce degil,
ilerde meydana gelebilecek zararlar1 onleyecek sekilde dizayn edilmesi
gerekliligi vurgulanmstir®.

1971 yilinda Idari Reform ve Damisma Kurulu tarafindan yapilan
calismada da denetimin biiyiik Ol¢iide sorusturma niteliginde oldugu,
genellikle tekil islem ve birimler tizerinde yapildigi, denetim dis1 kurumlarin
oldugu, denetim raporlarmmin sekil ve icerik yoniinden amaglara uygun
diizenlenmedigi, denetim hizmetleriyle kalkinma yonetimi arasinda paralellik
olusturulamadigini, kalkinma faaliyetleri ¢ercevesinde kaynaklarin etkin
kullannomin1 saglayacak etkinlik denetiminin yapilmasinin saglanamadigi
belirtilmis, program biitce sisteminin bir geregi olarak da etkinlik
denetiminin yapilmas: gerekliligi belirtilmistir™.

KAYA Raporunda (1991) ise denetim sistemimizle ilgili olarak benzer
sorunlar dile getirilmistir. Raporda, denetimin teknik diizeyinin yiikseltilmesi
ve kurumlarda etkinlik denetimine 6nem verilmesi gerekliligi ifade edilmis,
denetim sisteminde etkililigin saglamas1 gerektigi vurgulanmistir®’.

1990’11 yillarin baglarina kadar yapilan yukaridaki calismalarda daha
once de belirtildigi gibi degerli tespitler ve Oneriler yapilmis ancak proje
gelistirme tizerinde durulamadigi i¢in istenen basari saglanamamistir. Ancak
1990’larin basindan itibaren gelistirme ¢abalar1 biiyiik bir kararlilikla
ilerlemektedir. Ornegin 1993 yili Ocak ayinda Diinya Bankasinca Maurice
Mould’a hazirlatilan “Tiirkiye’de Muhasebe, Finansal Raporlama ve
Denetim Hizmetlerinin  Gelisimi” adli rapor buna bir o6rnek teskil
etmektedir®®.

25 Nihat Giindiiz, “idari Reform ve Sayistay”, Cumhuriyetin 50nci Yihnda Sayistay, T.C. Sayistay

Yayinlart No:8, Ankara, 1973, ss.182-187.

TODAIE, idarenin Yeniden Diizenlenmesi ilkeler ve Oneriler, a.g.r., s5.64-67.

27 TODAIE, Kamu Yénetimi Arastirmasi Genel Rapor, a.g.r., ss.42-43.

28 Raporda yer alan diisiincelerin tartisildigi sempozyum derlemesi i¢in bkz. TURMOB, Tiirkiye’de
Muhasebe, Finansal Raporlama ve Denetim Hizmetlerinin Gelisimi, der. Ugur Biiyiikbalkan,
TURMOB Yaynlar1 No:15, Ankara, 1994,
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II. SAYISTAYIN PERFORMANS DENETiMiNi DOGRUDAN
ILGILENDIREN GELIiSTIRME CALISMALARI

A. PERFORMANS DENETIMINE YONELIK CALISMALARIN
GENEL GORUNUMU

Ulkemizde hukukilik denetimi yaninda “iktisadilik, verimlilik ve
yerindelik™ ilkelerine gore denetim yapma fikri esasen 1970’li yillarla ve
ozellikle program biitce sistemi ile giindeme gelmistir®. Sayistay denetimine
de yanstyan s6z konusu diisiinceler ¢esitli ¢alismalarda da dile getirilmistir.
Ornegin 1971 tarihli idari Reform ve Danisma Kurulunun hazirladig: raporda
sOyle denilmistir:

Tiirkiye’'de dis mali denetim yapmakta olan Sayistay’in da etkinlik
denetimi yapabilecek bigcimde gelistirilmesi zorunludur. Dis etkinlik
denetimi, kuruluglarin etkisi icinde bulunmayan kisilerce yapildigi igin
biiyiik yararlar saglayabilmektedir. Sayistay’in bu denetim bicimine

. . .. . .. . .. 30
yonelmesi ayrica, program biit¢e sisteminin normal bir geregi olacaktir™".

Bu ve bundan 6nceki diger ¢calismalar sonuglarini 1979 yilinda vermis,
bir kanun hiikkmiinde kararname ile MUK’un on dort maddesinde
degisiklikler yapilmis, kismen de olsa performans denetimine izin veren
hiikiimler ~ getirilmistir’’. Buna ilaveten etkinlik denetimine 1982
Anayasasinda da agik bir sekilde yer verilmek istenmistir. Sayistay
Bagkanliginca Sayistay’a iliskin olarak Anayasa Komisyonuna sunulan
raporda ilgili madde i¢inde sunlarin da yer almasi 6nerilmistir:

Sayistay, genel ve katma biitceli dairelerle, sermayesinin yarisi veya
yarisindan fazlast bu daireler tarafindan verilmek suretiyle kurulan sabit
veya doner sermayeli ya da fon seklindeki idarelerin gelir, gider ve mallarini

TBMM adina denetlemekle gorevli ilk ve son derece hesap mahkemesidir.

Sayistay, denetimini hukukilik, iktisadilik, verimlilik ve yerindelik

ilkelerine gore yapar.

2 Sacit Yériiker, “iktisadilik, Verimlilik ve Yerindelik ilkelerine Gore Denetim”, Sayistay Denetcileri

Dernegi Meslek Dergisi Mali Hukuk, Y1l 13, Say1 75, (1983), s.15.
TODAIE, idarenin Yeniden Diizenlenmesi ilkeler ve Oneriler, a.g.r., 5.67.
Bu maddelere ileride deginilecektir.
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Denetlenen hesap ve islemlerin kanunlara uygunlugu, hesap ve
islemlerin kanunlara wuygun bulunmamasi sonucu ortaya ¢ikan Hazine
zararindan sorumlu tutulanlarin sorumluluklar:, Sayistay dairelerince
hiikme baglanir.

Sayistay yargi konusu olmayan denetim sonuglarimi ara raporlarla
TBMM ye bildirebilecegi gibi, denetledigi daire ve idarelerin faaliyetlerinin
iktisadiligi, verimliligi ve yerindeligi ile gerekli gordiigii diger hususlar

hakkinda TBMM ’ye genel rapor verir.

Anayasa Komisyonunca hazirlanan metinde ise su ifadelere yer
verilmistir.

Sayistay, genel ve katma biitceli dairelerce, sermayesinin yarisi veya
yarisindan fazlasi bu dairelerce verilerek kurulan sabit veya doner sermayeli
va da fon seklindeki idarelerin ve kamu iktisadi tesebbiislerinin gelir, gider
ve mallarimi TBMM adina denetlemek, sorumlularin hesap ve islemlerini
kesin hiikme baglamak ve kanunlarla verilen inceleme, denetleme ve hiikme

baglama islerini yapmakla gorevli ilk ve son derece hesap mahkemesidir.

Sayistay, denetimini hukukilik, iktisadilik, verimlilik ve yerindelik
ilkelerine gore yapar.

Bu madde ile Sayistay’in denetim alaninin genisletilmesi ve en dnemlisi
performans denetimi yapma yetkisi getirilmistir. Ancak Danisma Meclisi
tarafindan kabul edilen maddede kamu iktisadi tesebbiisleri denetim
alanindan alinarak hukukilik, verimlilik ve yerindelik hiikiimlerini igeren
madde metinden ¢ikarilmis ve kabul edilmistir’”.

Performans denetimine iliskin asil c¢alismalar i1se 1990’hh yillarin
baslarinda gerceklestirilmig, Sayistay Denetimini Gelistirme Projesi
hazirliklar1 ¢ergevesinde yeni denetim teknik ve metotlarinin 6grenilmesi i¢in
cesitli kurslar diizenlenmistir. Ornegin Pakistan’da 1991, 1993, 1994 ve 1995

32 Ali Riza Aydin, “Sayistay’a iliskin Goriis ve Elestirilerden Segmeler”, Sayistay Denetgileri Dernegi

Meslek Dergisi Mali Hukuk, Y1l 13, Say1 76, (1983), ss.4-14.
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yillarinda diizenlenen Performans Denetimi Yogun Egitim Programi kurslari,
Antalya’da Ingiliz-Tiirk Sayistay: kursu bunlara 6rnek gosterilebilir’.

Bunlarin yaninda Diinya Bankasinca hazirlanan Tiirkiye 'de Muhasebe,
Mali Raporlama ve Denetim Hizmetlerinin Gelistirilmesi Hakkinda Rapor
ile Tiirkiye'de Kamu Harcamalar: ve Personel Yonetiminin Teknik ve
Kurumsal Catisimin  Modernize Edilmesi hakkindaki raporlar Sayistay
tarafindan degerlendirmeye tabi tutulmus ve 6zellikle ikinci rapordaki
gorlislerin  Sayistay’da  yuriitiilen c¢aligmalarla paralellik arz ettigi
gorillmiistir®.  Sayistay mensuplarmin  Diinya Bankas1  6nderliginde
yuriitilen Kamu Mali Yonetimi projesine katilmalari, Sayistay
denetimlerinin iyilestirilmesi ile ilgili projelerin 1995 yilinda Diinya
Bankasina sunulmasi ve diger cesitli uzman kisilerin inceleme, katki ve
degerlendirmelerinden sonra 1998 yilinda Sayistay Denetimini Gelistirme
Projesi, Kamu Mali Yonetimi Projesine dahil edilmistir®.

1996 yilinda Sayistay Kanunu’na eklenen madde ile performans
denetimi yapma gorevi agikca belirtilen Sayistay, Ingiliz Sayistayir’nin
yardimlariyla Kiiltiir Bakanligi 'na Bagli Miizelerde Eserlerin Elde Edilmesi,
Depolanmasi, Korunmasi, Sergilenmesi, Kayit, Envanter ve Sayimi
Uzerindeki Kontrollerin Yeterliliginin Degerlendirilmesi konusunda bir “risk
denetimi” ve Karayollart Genel Miidiirliigiince Yiiriitiilen Yol Bakim ve
Onarim Hizmetleri konusunda bir performans denetimi c¢alismalarini
tamamlamustir.

1996 yilinda Raporlama Prosediirlerini Gelistirme Calisma Grubunun,
1999 yilinda da Performans Denetimi Grubunun, ardindan Egitim Grubunun
olusturulmasi, yabanci iilke Sayistaylarinin hazirladiklart modern denetim
anlayis1 ile ilgili eserlerin Tiirkge’ye cevrilmesi yapilan diger Onemli
calismalar arasinda yer almaktadir. Istanbul’da Meydana Gelmesi Muhtemel
Depremin Risklerini Degerlendirme adli bir risk denetimi ve Baywmndirlik ve
Iskdn Bakanligi’'min Marmara ve Diizce Depremi Sonrasi Faaliyetleri adl

3 T.C. Sayistay Baskanligi, “Performance Auditing Concepts, Mandates, Methodologies and Practices,

Reporting and Other Issues/Problems”, A Compilation of Turkish Court of Accounts Country
Papers, Cumhuriyetin 75’inci Y1ldéntimii Dizisi:7, Ankara, 1998, s.90.

T.C. Sayistay Baskanlig1, Sayistay Denetimini Gelistirme Projesi Hakkinda..., a.g.e., s.5. ilk raporla
ilgili olarak Sayistay’in goriisleri i¢in bkz. TURMOB, Tiirkiye’de Muhasebe, Finansal
Raporlama ve..., a.g.e., ss.172-180 ve s5.191-194.
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bir performans denetimi caligmalar1 da halen devam etmektedir. Yine
Sayistay’in Strateji Bildirimini (2000-2004) hazirlamasi1 ve 2001 Yili Eylem
Planim ytirtirliige koymasi da ¢ok 6nemli gelismelerdir.

Ayrica son yillarda Kalkinma Planlarinda da performans denetimleri ile
ilgili olumlu diisiinceler yer almaktadir. Ornegin 7. Bes Yillik Kalkinma
planinda su ifadeler yer almistir’®:

Denetleme kurumlart ile kurum ve kuruluslarin denetim birimlerinin
fonksiyonlarinin  yeniden  degerlendirilmesi  yapilarak  performansin

Olgiilmesine yonelik denetim sistemine gegilecektir.

Performans élgiilmesine iliskin denetim sistemine gegilebilmesi i¢in 832
sayili Sayistay Kanunu, Kesin Hesap Kanunu'na iligkin diizenlemeler, Kamu
Iktisadi Tesebbiisleri ile Fonlarin TBMM ce Denetlenmesi Hakkinda 3346
sayiuli Kanun ve kamu kurum ve kuruluslarimin teskilat kanunlarinda yer alan

denetim birimleriyle ilgili hiikiimler gozden gecirilecektir.
8. Bes Yillik Kalkinma Planinda da’”;

Denetimi  simirlayan  diizenlemeler ve fiili uygulamalar, denetim
sisteminin bagimsiz ¢alismasint saglayacak mekanizmalarin giiclendirilmesi
ile birlikte kaldirilacaktir.

Etkinligi olcen temel araglardan birisi olarak performans denetimine
gecilecektir.

ifadeleri performans denetimine geg¢ilmesi yoniinde Oniimiizdeki yillarda
onemli adimlarin atilacaginin sinyallerini vermektedir.

B. RISK DENETIMI PILOT CALISMALARI

Risk denetimi sadece mevzuata uygunlugu degil, yonetim ve davranig
standartlarin1 ele alan; kisisel sorumluluklari degil sistem zayifliklarini
inceleyen bir denetim tiiridiir. Bu yapisiyla diger bazi iilkelerde finansal

denetim kapsaminda ele alinan risk denetimi {ilkemizde performans denetimi

3 T.C. Sayistay Baskanligi, Sayistay Denetimini Gelistirme Projesi Hakkinda..., a.g.e., s.1-16.

36 DPT, Yedinci Bes Yillik Kalkinma Plam (1996-2000), Ankara, 1996, s.30.
7 DPT, Sekizinci Bes Yilhk Kalkinma Plam (2001-2005), Ankara, Haziran 2000, s.29.
(http://ekutup.dpt.gov.tr/plan/viii/taslak.pdf).
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ile diizenlilik denetimi arasinda bulunmaktadir ve bu niteligi itibariyle
performans denetimine gecisi kolaylastiracak bir denetim tiiriidiir’®. Daha
once de deginildigi gibi su ana kadar Sayistay tarafindan bir risk denetimi
calismas1 tamamlanmis, bir digeri de devam etmektedir.

1- Kiiltir Bakanhg1’'na Bagh Miizelerle Ilgili Olarak Yapilan Risk
Denetimi

Kiiltiir Bakanligi’'na Bagli Miizelerde Eserlerin Elde Edilmesi,
Depolanmasi, Korunmasi, Sergilenmesi, Kayit, Envanter ve Sayimu
Uzerindeki Kontrollerin Yeterliliginin Degerlendirilmesi adli séz konusu
caligmada kiltir varliklarrmizin = gelecek kusaklara tasinmasi igin
gerekenlerin  yapilip yapilmadiginin, bunu saglayacak yapiin olup
olmadigmin tespiti, gelir-gider kadar mallarin da denetlenmesi ve sorunlara
¢Oziim bulunmasi amaclar1 ile objektif kriterlere gore Anitlar ve Miizeler
Genel Mudirliigii'ne bagli her cografi bolgeden, eski ve yeni, farkl
biiyiikliik ve ozelliklerde 12 adet miize secilmistir’. Hazirlanan denetim
programinin uygulanabilirligi se¢ilen 2 miizede 6n incelemede test edilmis
daha sonra diger 10 miize i¢in uygulanmustir.

Yapilan incelemeler sonucunda mevzuatimizda eski eselerlerin devlet
mali olma niteligiyle ¢elisen hiikiimlere rastlanmig, tanimlamalarin net
olmadigi, eselerin gilivenligi ile ilgili diizenlemelerin yetersiz oldugu
goriilmiis, teskilatin idari yapisinin baz1 faaliyetler i¢in uygun olmadig: tespit
edilmigstir. Diger carpici sonuglardan bazilarina ise genel miidiirliik ile
miizeler arasinda etkili enformasyon sisteminin olmadigi, miizelerdeki
personelin say1 ve nitelik olarak yetersizligi, 6denek azligi, miizelerin Doner
Sermaye Isletmesi Merkez Miidiirliigii ve belediye kaynaklarindan
yararlanamadiklar1 yine miizelerin ¢ogunda periyodik fiili sayimmin
uygulanamamasi, zorunlu yillik sayim cetvellerinin mevcut kayitlar esas
alinarak itibari olarak diizenlenmesi vb. 6rnek olarak gosterilebilir®.

3 Levent Karabeyli, Risk Denetimi Temel Kavramlar ve Yaklasimlar, T.C. Sayistay Baskanhg

Hizmeti¢i Egitim Yayinlari No:4, Ankara, 1999, s.13.

Bursa, Istanbul (2), Kastamonu, Sinop, Van, Bergama, Bodrum, Antalya, Adana, Ankara (2)

Bkz. T.C. Sayistay Baskanligi, Kiiltiir Bakanhgi’na Bagh Miizelerde Eserlerin Elde Edilmesi,
Depolanmasi, Korunmasi, Sergilenmesi, Kayit, Envanter ve Sayim Uzerindeki Kontrollerin
Yeterliliginin Degerlendirilmesi Risk Denetimi Raporu, (yayimlanmamais rapor), Ankara, 1998.
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2- istanbul’da Meydana Gelmesi Muhtemel Depreme iliskin
Yapilmakta Olan Risk Denetimi*'

Sayistay’da halen Istanbul’da Meydana Gelmesi Muhtemel Depremin
Risklerini Degerlendirme adli siirdiriilmekte olan ikinci risk denetimi
caligmast 17 Agustos 1999’da Kocaeli’de meydana gelen depremden sonra
bilim adamlarmm Istanbul’da 30 yila yakin bir siire icinde siddetli bir
depremin olacagini tahmin etmeleri, parlamentonun ve kamuoyunun bu
konuya olan ilgisinin artmas: ve Istanbul’un Tiirkiye’nin en biiyiik metropolii
olmas1 vb. gerekcelerle 18/10/1999 tarihinde genel arastirma calismasi ile
baslatilmistir. Genel arastirma sonucunda Baskanliga sunulan c¢alisma
teklifinin Mart 2000°de onaylanmasiyla 6n inceleme asamasina geg¢ilmis ve
on inceleme raporu 9 Agustos 2000 tarihinde tamamlanmistir.

Deprem karsisinda olasi riskleri azaltmaya yonelik olan calismada,
Istanbul Valiligi ile Istanbul Biiyiiksehir ve Ilge Belediyelerinin
faaliyetlerinin yeterliliginin degerlendirilmesi amaclanmis ¢alismanin temel
sorusu olarak ise “Istanbul depreme ne kadar iyi hazirlaniyor?” sorusu
belirlenmistir. Bu temel sorunun/konunun yanitina iki ana kategoride yanit
almabilecegi varsayilmistir. Bunlardan birincisi; muhtemele Istanbul
depreminin zararlarini en aza indirmek i¢in iyi bir afet yonetiminin nasil
olabilecegi konusu ikincisi ise mevcut yapi stogunun depreme dayanikli hale
getirilmesi ve bundan sonra yapilacak olan yapilarin depreme dayanikli
olmasinin nasil saglanabilecegidir.

= Temel soruya ait 6 alt-soru belirlenmis, Istanbul Valiligi Afet
Yonetim Merkezi’'nin afet hazirlik c¢alismalarinin, Istanbul Biiyiiksehir
Belediyesinin ve Avcilar, Kiigiikcekmece, Bakirkdy, Bagcilar, Kagithane,
Kadikdy ve Maltepe ilge belediyelerinin imar ¢alismalarinin incelenmesi
planlanmistir. On inceleme raporunda belirtilen anlaml: risklerden ve olasi
etkilerden bazilar1 sunlardir:

4 Agiklamalarimiz istanbul’da Meydana Gelmesi Muhtemel Depremin Zararlarim Azaltmaya Yonelik

Faaliyetlerin Risk Denetimi Yoluyla incelenmesi Yayimlanmanmis On Calisma Raporu’na (9 Agustos
2000) dayanmaktadir.
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» [stanbul, etkili bir ulasim, haberlesme, ilk yardim ve kurtarma
planina sahip bulunmamaktadir. Arama-kurtarma planlarinda sivil kurtarma
ekiplerine yer verilmemesi, plani uygulayacak gorevlilerin plan hakkinda
bilgi sahibi olmamalari.... planin tam anlamiyla uygulanabilme sansini
azaltmaktadir. Mevcut yapilarin depreme karsi giliglendirilmesinde
onceliklerin tespit edilmemesi, yeterli kaynak tahsisi ve planlamasi ile yap1
giiclendirme yontemlerine iliskin standartlarin bulunmayisi, giiclendirme
faaliyetlerinin basarisini engelleyici niteliktedir.

= Afet Yonetim Merkezi’'nin ihtiyaclar1 tam olarak karsilayip
karsilamadigi; yetki, sorumluluk, kurumlar arasi esgiidim ve isbirligi ile
biitce olanaklar1 bakimindan giiclendirilmesi gerekip gerekmediginin ortaya
konmasi; Istanbul 6rneginin diger biitiin iller igin iyi ve kotii uygulamalar
yoniinden 6rnek olmasi vb. etkiler.

C. PERFORMANS DENETIMI PILOT CALISMALARI

Aynen risk denetiminde oldugu gibi performans denetiminde de bir
tamamlanmis bir de devam etmekte olan iki ¢alisma bulunmaktadir:

1- Karayollar1 Genel Miidiirliigiinde Yapilan Performans Denetimi

1 Mart 1996 yilinda baglatilan “Karayollar: Genel Miidiirliigii niin
devlet ve il yollarinda yiiriittiigii bakim, yapim ve onarim faaliyetlerinin
yonetim ve kontrolii” hakkinda pilot performans denetimi ¢alismasi 1998
yilinda tamamlanmistir.

Sayistay’da stratejik planlama anlayisi olmadigindan denetim konusu
genel arastirmalara dayanilarak segilememistir. Sistem esasli yaklasiminin
kullanildig1 ¢alismada konu se¢imi Onemlilik ve kamuoyu duyarlilig
unsurlarina gore yaklasik on konu arasindan belirlenmistir*?. Secimle ilgili
olarak 1950’lerde karayollar1 ile demiryollarinin yiik tasimaciligindaki
paylarinin esit oldugu 1996 yilinda karayollarinin paymin %84.5’e
yiikseldigi; ayni sekilde 1970 yilinda toplam tasit sayisinin 370 binden

2 Kubal, a.g.e., s.193.
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1995’te 5 milyona ulastigi; yollardaki trafigin hizla artmasi ve yasal dingil
agirhiginin yikseltilmesi ancak yasal limitlerin {izerindeki yiiklemelerin
onlenememesinin agir tasit trafigine uygun yollarin %8.5’luk bir orana sahip
olmasi ile ¢abuk yipranmalara yol a¢tigr bu nedenle yol yapim, onarim ve
bakim faaliyetlerinin daha verimli ve etkin ele alinmas1 gerekliligi nedenleri

vurgulanmistir®.

Konu belirlendikten sonra Karayollar1 Genel Midiirliigti (KGM)’niin
yasal durumu, gorev alani, gelir-gider bilgileri, finansman kaynaklar
(isgiicli, binalar, 6denekler...) ve yapisi, organizasyon yapisi, faaliyetleri
tizerindeki baskilar, planlama siireci, mali kontroller ve yonetim bilgi sistemi
incelenmistir. Ayrica biitge ve kurum belgelerinden KGM’nin hedefleri ve
bu hedeflere ulasmak i¢in kullandig1 araglar belirlenmistir. Daha sonra
denetim c¢ergevesinde incelenecek konular belirlenmistir: Buna gore
incelecek konular *;

» Planlama, ylriitme ve kontroliin etkinlik ve verimliligi ile Genel
Miidiirliigiin hedeflere ulagsma derecesi;

» Zamaninda yapilmayan bakim ve onarimin yol agtigr is
yigilmalarinin sebepleri ve boyutlari;

» Gecikmelerin neden oldugu maliyet artiglaridir.
Bu calismalara, planlanan zaman takvimi ve kaynaklar eklenerek

“calisma teklifi” olusturulmus ve Sayistay Bagkanligi’na sunularak onay
alinmustir.

Daha sonra 6n inceleme asamasina gecilmistir. Bu asamada daha fazla
bilgi toplanarak iki temel konu/soru (denetim problemi) belirlenmistir.

I- Periyodik bakim, yapim ve onarim faaliyetleri ne kadar iyi
planlantyor ve yiiriitiilityor?

2- Periyodik bakim, yapim ve onarim faaliyetleri verimli olarak

yuritiliyor mu?

B TC. Sayistay Baskanligi, Karayollar1 Genel Miidiirliigiiniin Devlet ve il Yollarinda Yiiriittiigii

Bakim, Yapim ve Onarim Faaliyetlerinin Yonetim ve Kontrolii Hakkinda Performans
Denetimi Raporu, (yayimlanmamis rapor) Ankara, 1998, ss.8-9.

Arife Coskun, “Kamu Sektoriinde Performans Denetimi: Sayistay Uygulamasi”, XV. Tiirkiye Maliye
Sempozyumunda Sunulan Teblig, Antalya 15-17 Mayis 2000, s.21.
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Daha sonra bu temel konularin alt-konular1 ve degerlendirme kriterleri
belirlenmistir. Ornegin birinci temel konunun belirlenen bir alt-konusunda

“kurulusun yapisi isgiictiniin verimli kullanimina elverigli mi? ” denerek;

Kurulus, her diizeyde agik¢a anlasilan bir yonetim yapisina, herkes
tarafindan bilinen, iyi tanmimlanmis yetki ve sorumluluklara; acgik ve net
sorumluluk zincirine; verimli hizmet sunmayi saglayacak uygun sayida ve

nitelikte gorevlendirilmis personele sahip olmalidir

seklinde degerlendirme kriteri tespit edilmistir. Iki temel performans
konusuna iliskin 13 alt-konu olusturularak her biri i¢in bu seckilde
degerlendirme kriterleri belirlenmis, toplanacak denetim kanitlari, yeri,
yapist ve elde edilebilirligi konularinin arastirilmasi i¢in KGM’de dort bolge
midirligiinde (Ankara, Bursa, Trabzon, Kayseri) incelemelerde
bulunulmustur. Daha sonra {ist yonetimle goriisiilerek alt-sorular, kriterler ve
metodolojilerle ilgili uyusma saglanmis, muhtemel sonu¢ ve Oneriler
gelistirilerek tiim bunlar bir matris haline getirilmistir*. Denetimden
beklenen faydalarin gergeklesecegi izlenimi {izerine “tam inceleme” agamasi
planlanarak 6n inceleme raporu tamamlanmis ve Ekim 1996’da Sayistay

yonetimine sunularak onaylanmaistir.

Tam inceleme asamasi planlanirken, alt-konu ve sorular alt sorulara
ayrilarak 127 sorudan olusan bir soru seti olusturulmus, 6n incelemede
incelenen iki bolgeye (Ankara, Bursa) ildveten dort bolge miidiirliigii (Izmir,
Antalya, Mersin, Konya) olmak tizere toplam alt1 bolge miidurliigii tam
calisma icin Ornek segilmistir.*® Genel midiirliik ve alti bolgede 110
personelle yapilan goriismeler ve cesitli incelemeler sonucunda elde edilen
veriler analiz edilmistir.

Hazirlanan performans denetimi raporu Mecliste goriisme prosediiriiniin
belirsizligi nedeniyle hentiz Meclis’e sunulmamistir. Raporda yer alan
carpici bulgu ve sonuglardan bazilar1 soyledir:

* Bkz Ek-11.

% Secilme gerekgesi olarak, devlet yollarinin %40 1, il yollarmin yaklasik %45’inin bu bolgelerin
sorumlulugu altinda oldugu; 1996 yili biit¢esinin yatirim harcamalar1 kalemindeki 6deneklerin
yaklasik %38’inin bu bolgelere tahsis edildigi, yapimi devam eden 6nemli 36 projenin 15’inin bu
bolgelerde olmasi vb. gésterilmistir. T.C. Sayistay Baskanligi, Karayollar1 Genel Miidiirliigiiniin
Devlet......, a.g.r., ss.15-16.
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» KGM iist yoneticileri stratejik hedef olarak, “mevcut yollarin fiziki
ve geometrik standartlarint yiikselterek kapasite arttirmayi” hedeflediklerini
belirtirlerken kurumun amag ve stratejik hedeflerinin ne oldugunun agik bir
sekilde tiim alt birimlere iletilmemekte, bu nedenle alt kademedekilerin
kurumun amag¢ ve stratejik hedeflerini bilememekte ve yillik hedeflerle
karsilagtirma yapamamakta; ayrica midiirlikce az sayida yillik hedef
belirlenmekte ve az sayida performans gostergesi kullanilmaktadir.

* Yollarin genel olarak hangi durumda oldugu g6z muayenelerine
dayanmakta, muayene sonuglar1 kayitlara geg¢irilmemektedir.

» Devlet yolu yapim, onarim projelerinin biiyiik bir bolimiiniin yatirim
kararinin herhangi bir mali analize dayanmadigi, buna karsilik dis kredi ile
finanse edilen projelerin i¢ karlilik oranlarinin hesaplandigi (kredi alabilmek
icin veya zorlama ile) goriilmektedir. KGM’ nin en etkili proje degerlendirme
yontemi olan maliyet/fayda analizlerini hi¢ kullanmamustir.

» KGM islerin emanet veya ihale usulii ile yapilacagina karar verirken
maliyet degerlendirmeleri yapmamakta, bunun yerine tahsis edilen 6denek
miktarlarin1 dikkate almaktadir.

» Yillik ortalama giinlik agir tasit trafiginin 500’iin lizerinde oldugu
yol uzunlugu yaklagik 17.500 km iken bunun yaklagik 5000 km’si agir tasit
trafigine uygundur.

2- Bayindirlik ve iskan Bakanhg ile flgili Olarak Yapilmakta Olan
Performans Denetimi*’

Baymdirlik ve Iskan Bakanligi’min Marmara ve Diizce Depremleri
Sonras1 Faaliyetlerinin Performansinin Degerlendirilmesi adli ¢alisma 17
Agustos 1999 depreminden sonra giindeme tekrar gelen depremler
karsisinda, deprem sonmrasi faaliyetlerin ne kadar iyi yiiriitiildiigii (temel

soru) konusunu ele almay1 amaclamaktadir.

4 Agiklamalarmz su  esere dayanmaktadir: T.C.Sayistay Baskanligi, Baymdirhk ve Iskan

Bakanligi'nin Marmara ve Diizce Depremleri Sonrasi Faaliyetlerinin = Performansinin
Degerlendirilmesi On Calisma Raporu, Yayimlanmamis Rapor, Ankara, 2000.
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22/10/1999 tarihinde baglatilan genel arastirma g¢alismasi sonucunda
diizenlenen c¢alisma teklifi Mart 2000 tarihinde Baskanlik tarafindan
onaylanmis, 6n ¢alisma program ve takviminin hazirlanmasi ve uygulamaya
gecilmesiyle 2 Agustos 2000 tarihinde 6n ¢alisma raporu tamamlanmistir. Bu
raporda Tirkiye’de 1939-1999 yillar1 arasinda 6’nin iizerinde 25 deprem
meydana geldigi ve bu depremler sonucunda 75 bin kisinin hayatini
kaybettigi; 17 Agustos 1999 depremiyle birlikte parlamentonun yakin tarihli
depremlere kars1 ilgisinin arttig1 belirtilmektedir. Deprem sonrasi en dnemli
gorevlerin diistiigii bakanligin Baymdirlik ve Iskan Bakanligi (BIB) oldugu
kaydedilerek denetim aracilig1 ile BIB ile gorevli diger kurumlarin gorev,
yetki ve sorumluluklar1 arasinda karmasa olup olmadiginin; kanun hiikmiinde
kararnamelerle denetim dis1 birakilan parasal biytikliigiin tespitinin ve
denetim eksikliginin yarattigr zayifliklarin belirlenmesinin, yonetim bilgi
sistemi ve teknolojik yeterliligin varliginin, deprem sonrasi faaliyetlerin
amaglarina ulagma derecesinin, hasar tespiti ve hak sahipligi ¢aligsmalarinin,
gecici ve kalict konut ihtiyact planlamasimnin iizerinde durulacag:
belirtilmistir.

On inceleme sirasinda BiB’in ii¢ genel midirliigiindeki birimlerle
Basbakanlik Proje Uygulama Birimi ile goriismeler yapilmistir. Ayni
zamanda Kocaeli ve Sakarya’da yerinde denetim goériismeleri s6z konusu
olmustur.

On inceleme raporunda yer alan carpici ifadelerden bazilar1 soyledir:

= Afet konusunda yetkili bir¢ok birimin olmasi koordinasyonu gii¢
kilmaktadir. Sorumluluk mekanizmasi daginiktir.

= Bagbakanlik Kriz Y6netim Merkezinin kullaniminda olan T.C. Ziraat
Bankas1 merkez hesabinda toplanan paralarin MUK, Sayistay
Kanunu ve Devlet Thale Kanunu hiikiimleri disinda birakilarak i¢ ve
dis denetimin yerine o6zel bir komisyon ikame edilmistir, bu
uygulamanin gercek denetimle hi¢bir alakas1 yoktur.

= Tam ve biitiinlesik bir Yonetim Bilgi Sistemi olusturulamamustir.
Oysa, biiyilk capli bir afetin basariyla yonetilmesi bilgi-islem
teknolojisinden yararlanilarak elde edilen veri ve bilgilere baglidir.
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= Kesin hasar tespit calismalar1 hizli bir sekilde bitirilmigse de, bu
tespit ¢calismalarinin yarisina yakin bir boliimiine itiraz edilmistir.

= Gegici ve kalici konut ihalelerinde uygulanacak usul ve esaslarin
onceden aciklanmamasi, ihalede agiklik ve rekabetin saglanmasini
giiclestirmektedir.

» BIB ve ana hizmet birimleri faaliyetlerini vizyon, misyon, amag¢ ve
hedef tanimlamas1 olmadan yiiriitmektedir.

Bu iki performans denetimi c¢alismasinin disinda Sayistay’in
"Gemilerin, Denizleri ve Limanlart Kirletmesini Onleme ve Kirlilikle
Miicadele" konulu cevre denetimine iligkin EUROSAI iiyesi 6 iilke ile
birlikte stirdiigii calismalar1 da devam etmekte, boylece Sayistay uluslararasi
arenada da isbirligi yoluyla deneyim birikimini gittikge artirmaktadir®.

D. SAYISTAY STRATEJI BILDIRIMI VE EYLEM PLANI iLE
{LGILI GELISMELER

Kurumsal stratejik planlamanin ve bu planlarin yillik eylem planlari
halinde uygulanmasinin performans denetiminin etkinligi i¢in gerekli
ortamin kosullarindan oldugunu daha once belirtmistik. Gururla sdylemek
gerekir ki; Anglosakson gelenegine sahip iilke Sayistaylarinin bile yakin
zamanlarda uygulamaya koyduklari stratejik planlama yaklasiminin Kita
Avrupast geleneginden gelen ve yargi yetkisi bulunan Sayistayimizca
hazirlanmasi ve uygulamaya konmasi ¢ok dnemli bir gelismedir. Tiirk Kamu
Yonetiminde Stratejik Plan fikrinin heniiz yeterince olusmamis oldugu da
g6z oOniine alindiginda bu gelismenin diger kurumlarimiza 6rnek olabilecegi
ongoriisii, bu gelismenin énemini bir kat daha arttirmaktadir™®.

Ozellikle Irlanda ve Avustralya Sayistaylarinin Stratejik Planlar1 dikkate
almarak ve Kanada ve Ingiltere Sayistaylarmm ilgili belgelerinden
yararlanilarak hazirlanan Sayistay Strateji  Bildirimi ile performans
yonetiminin temel unsurlarindan olan vizyon, misyon tanimlari yapilmis;
deger ve ilkeler ile stratejik amaglar tespit edilmistir’’. Ornegin Sayistay’m
vizyonu su sekilde tanimlanmustir:

8 T.C. Sayistay Baskanligi, Sayistay Haber Biilteni, Say1 51, Y1l 5, (Subat 2001), s.6.
¥ Sayistay, Sayistay Strateji Bildirimi (2000-2004), Ekim 2000, Sunus Kismindan, s.1.
30 Misyon tanimi igin bkz. birinci bolim, ss.11-12.

186



Tiirkiye 'de Sayistay Performans Denetimini Gelistirme Amact Tasiyan Calismalar

Sayistay, kamu yonetiminin Tiirk halkinin refah ve mutluluguna daha
fazla hizmet edecek sekilde yenilenmesine ve gelistirilmesine katkida

bulunmayt amaglar.

Bildirimde Sayistay’in faaliyetlerini yonlendiren deger ve ilkeler olarak
sekiz unsur sayilmistir: Bagimsizhik, tarafsizlik, mesleki yetkinlik,
mikemmellik, vaktindelik, yenilige aciklik, ihtiyag¢lara ve beklentilere
duyarlilik, ¢alisanlarin en degerli varlik olarak kabuld.

Strateji  bildiriminde belirlenen stratejik amaglar ise su sekilde
siralanmigtir:

»  Klasik denetim ve yargilama faaliyetlerini etkinlestirme,
»  (agdas denetim uygulamalarini yerlestirme ve koklestirme,
= Parlamento ve kamuoyu ile iliskileri gelistirme,

* Hizmeti¢ci egitime siireklilik kazandirma ve mesleki gelisimi
O0zendirme,

» Bilisim teknolojisinden yararlanma imkanlarini artirma,
= Kurum yo6netimini giiglendirecek sistemler olusturma,
»  Kurumsal isleyise etkinlik kazandirma,

= Sayistay’in denetim alanina getirilen sinirlamalarin kaldirilmasi
yoniinde girisimlerde bulunma.

Bildirimde ayrica bu amaglara bagli 46 adet strateji belirtilmistir.

Strateji bildirimindeki 46 stratejinin 29’uyla baglantili 55 faaliyetin
yapilmasi ise 2001 yili Sayistay Eylem Plan: ile hedeflenmistir. Ayrica
Eylem Planinda belirtilen, “amaca uygunluk”, “kalitenin saglanmas1” ve
“zamanlilik” kriterlerinden yola c¢ikarak degerlendirmeler yapacak olan
“Yillik Eylem Plani Yonlendirme Izleme ve Esgiidim Kurulu” da
olusturulmustur’'.

31 T.C. Sayistay Baskanligi, Sayistay 2001 Eylem Plan1, Ankara, 2000, ss.7-9.
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Sayistaylar Tarafindan Gergeklestirilen Performans Denetimleri ve Tiirk Sayistayr Uygulamasi

DOKUZUNCU BOLUM

TURKIYE’DE SAYISTAYIN PERFORMANS
DENETIMININ UYGULANABILIRLIGI

Bu baglik altinda uygulanmasi yolunda son yillarda olumlu adimlar
atilan performans denetiminin Tiirkiye’de var olan kosullar agisindan
degerlendirmesi yapilarak c¢esitli 6neriler sunulacaktir.

I. MEVZUAT ACISINDAN UYGULANABILIRLIGIN
DEGERLENDIRILMESI

A. ANAYASA VE PERFORMANS DENETIMI

Daha once de belirtildigi gibi 1982 Anayasasiyla getirilmek istenen
“Sayistay, denetimini hukukilik, iktisadilik, verimlilik ve yerindelik ilkelerine
gore yapar.” hilkmiinin metinden ¢ikarilarak kabul edilmesiyle
Anayasamizda VET denetimine iliskin herhangi bir ac¢ik hikiim yer
almamustir. Bununla birlikte Anayasamizda performans denetimini
engelleyen herhangi bir hiikim de yoktur'. Performans denetiminin
uygulanabilmesi i¢in asgari kosulun onu engelleyici hiikiimlerin
bulunmamasi oldugu dikkate alinirsa Anayasamiz VET denetimi i¢in bir
engel teskil etmemektedir. Sayistay’in hukukilik, iktisadilik, verimlilik ve
yerindelik ilkelerine gore denetim yapabilecegi hiikmiiniin Anayasa
taslagindan tamaminin birden ¢ikarilmasi da bu goriisii desteklemektedir.
Zira sadece “iktisadilik, verimlilik ve yerindelik” terimlerinin ¢ikarilmasi ve
“hukukilik” terimine yer verilmesi s6z konusu olsaydi Sayistay denetimi,
sadece diizenlilik denetimleri ¢ergevesinde sekillenmis ve VET denetimine
de yasak getirilmis olacakti. Anayasamizin 160. Maddesinde denildigi gibi
“Sayistay......Tiirkiye  Biiyiik Millet Meclisi adina denetlemek....... ve

kanunlarla verilen inceleme, denetleme ve hiikme baglama islerini yapmakla

! Hasan Bag, “Sayistay Denetiminin Etkinlik ve Verimliligi”, 1990 Yilina Girerken Tiirkiye’de

Denetimin Etkinlik ve Verimliligi Sempozyumu, Maliye ve Giimriik Bakanlifi Arastirma
Planlama ve Koordinasyon Kurulu Yayimn No:1990/308, Ankara, 1990, s.126.



Sayistaylar Tarafindan Gergeklestirilen Performans Denetimleri ve Tiirk Sayistayr Uygulamasi

gorevlidir.” ifadesinde yer alan “denetlemek” ve/veya “denetleme” terimleri
sinirlandirilmamustir.  Bu nedenle bu terimler hem diizenlilik denetimlerini

hem de performans denetimlerini igermektedir’.

Anayasamizin VET denetimine izin vermedigini 125. maddeye
dayanarak ileri siirenler de olmakla birlikte bu dogru degildir. “Yarg: Yolu”
bashigim tastyan ilgili maddede “ Idarenin her tiirlii eylem ve islemlerine
karst yargt yolu agiktir. ......... Yargi yetkisi, idari eylem ve islemlerin hukuka
uygunlugunun denetimi ile simrlidir.” denmektedir. Oncelikle bu hiikiim
yargl yetkisini diizenlemektedir. Sayistay’in ise 160. maddede de ifade
edildigi gibi birbirinden ayr1 “yargilama ve denetleme” gorevleri vardir.
Ayrica madde bireye karst idarenin sorumlulugunu saptama agisindan
getirilmistir ve sadece idari eylemlere karsi yargi yetkisini hukukilikle
sinirlandirmaktadir.  Sayistay, yargilamasi sirasinda ise bazi kamu
gorevlilerinin idareye karsi sorumlulugunu saptamaktadir. Bu nedenle nasil,
memurlarin  gorevi ithmal veya kot kullanmast ile ilgili maddeler
uygulanirken, gorevlerini geregi gibi yapip yapmadiklari, zamaninda, yerinde
ve tutumlu davranip davranmadiklari arastiriliyor ve Anayasaya aykirilik
olmuyorsa, Sayistay yargilamasinda da aykirilik olamaz.’.

B. MUK VE PERFORMANS DENETIMI

MUK’da yer alan bazi hiikkiimler de performans denetimlerini
kolaylastiric1 niteliktedir.  Ozellikle asagida verilen 22. Madde VET
unsurlar1 agisindan 6nemlilik arz etmektedir.

Biitce ddeneklerinin verimli ve tutumlu olarak kullanilmasini saglamak

amaciyla, asagidaki ilkeler gozetilir ve yaptirimlar uygulanir:

A)  Tahakkuk memurlari, ddeneklerin  zamaninda ve  yerinde
kullanilmasindan, giderin  gercek gereksinme karsiligi  olmasindan,

programlanmus hizmetlerin zamaninda yerine getirilmesinden............ ,

Ahmet Ozdemir, “Performans Denetiminin Tiirk Sayistay1 Acisindan Uygulanabilirligi”, Sayistay
Dergisi, Say1 7, (Ocak-Mart 1992), s.48.

Atilla Tnan ve Nezihe Giindiiz, “Sayistay’in Etkenlik Denetimi, Yiiriirliikteki Mevzuat Agisindan
Uygulama Imkanlar”, Cagdas Sayistay Denetimi Sempozyumu, 4-5/Haziran 1987, T.C. Sayistay
125. Kurulus Yildoniimii Kutlamalari, Ankara, 1988, s.72.
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B) a) Bir giderin yapilmasina gerek gosteren gorevliler, giderin gercek
gereksinme karsiligi olmasindan.......,

b) Bir mal veya hizmetin alinmasinda gorvevli olanlar ilgili usul
hiikiimleri ¢ergevesinde, belli nitelikteki mal veya hizmetin en uygun bedelle
elde edilmesinden, belli bir bedelle amaca uygun nitelikte en fazla mal veya
hizmet saglanmasindan dogrudan dogruya,

sorumludurlar.

D) ... hiikiimlere aykir1 islem ve davraniglardan dogan Devlet
zarari sorumlularima odettirilir.

= (Odeneklerin zamaninda ve yerinde kullamilmamasindan dogan
sorumluluk; bir giderin siiresinden 6nce ya da gecikmeli olarak 6denmemesi
(zamaninda kullanim) ve dnceden saptanmis amag¢ ve yere en uygun se¢imin
yapilmast ile (yerinde) kullanilmasimi igerir”,

» @Giderin ger¢ek gereksinme karsiligi olmasindan dogan sorumluluk
ise gider yapilirken o gider i¢in gerekli olan mal ve hizmete kurumun o anda
veya yakin bir gelecekte ihtiyacinin bulunmast ile ilgilidir’.

* En uygun bedelle ve amaca en uygun satin almadan sorumluluk ise
uygun kalite ve fiyatla temin edilmesi anlamina gelir.

Goriildigii gibi maddede performans denetiminin unsurlar ile ilgili
hiikiimler yer almaktadir. Buna karsin madde performans denetimine yetki
veren bir madde degil, islem bazinda sorumlulugun belirlenmesine
yoneliktir®. Bu maddede VET kavramlari birer sorumluluk unsuru olarak
diizenlendigi i¢in s6z konusu kusurlar aranmaksizin performans denetiminin
uygulanma imkan1 bulunmamaktadir’. Bu madde hiikiimlerine gére belirtilen
VET unsurlar1 Sayistay’da ancak yargi kararlartyla tespit edilebilir. Oysa
performans denetiminde esas olan denetim sonucunda performans
disiikliiklerini tespit ederek, oOneriler getirmektir, yargisal bir faaliyetle
sonuglandirmak degildir. Performans denetimi mikro degil makro sonuglara
ulagsmada kullanilan bir aractir®.

“Yerinde kullanimdan sorumlu olma” kapsami igine, 6deneklerin ger¢ek gereksinme karsiligi olup
olmadigindan sorumlu olunmasi girmemektedir. Atilla Inan, “Sayistay Kararlari Isiginda Etkinlik ve
Mevzuata Uygunluk Alaninda Sorumluluk Anlayist”, Tiirk idare Dergisi, Y1l 71, Say1 422, (Mart

1999), s.57.
> Inan, “Sayistay Kararlari.....”, a.g.m., 5.57.
6 Ozdemir, “Performans Denetiminin Tiirk Sayistayt........ 7, a.gm.,, s.55.
7 Inan ve Giindiiz, a.g.m., s.71.
8 Ozdemir, “Performans Denetiminin Tiirk Sayistayt........ ”, a.gm.,, s.55.
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VET unsurlarim1 gézeten 28. maddede de “.......... Biitceler, kalkinma
plan ve programlarinin gerekleri ile fayda ve maliyet unsurlar: gozoniinde
tutularak verimlilik ve tutumluluk ilkelerine gore hazirlanir ve uygulanir.
..... " denmektedir.  Gorildugt lizere s6z konusu maddede biitcenin
hazirlanma ve uygulanma asamalarinda performans denetimi unsurlarindan
yararlanilmasi gerekliligi vurgulanmistir. Buna uyulmasi yasal bir zorunluluk
haline getirildigine gore, maddenin Sayistay’in biitce denetimlerinde s6z

konusu ilkeleri kullanmas1 gerektigini gosterdigi soylenebilir’.

C. SAYISTAY KANUNU VE PERFORMANS DENETIMI

Sayistay Kanunu oteden beri performans denetimi ile ilgili —agik
olmamakla birlikte— ¢esitli hiikiimler igermistir. Bununla birlikte Sayistay’a
acik yasal yetkinin verilmesi 1996 yilinda yapilan bir degisiklikle
gergeklestirilmistir.

1. 1996 Yilina Kadar Olan Durumun Degerlendirilmesi

1967 tarihli Sayistay Kanunu, genelde diizenlilik denetimleri yapmaya
elverigli bir ¢er¢eve cizmistir. Gergekten asagida verilen maddelerden
yapilan alintilar tamamen yasallik denetimine yoneliktir'’:

“Denetgiler; ............... kendilerine verilen idare hesaplariyle kesin
hesaplar1 ve islemleri, kanun, tiiziik, yonetmelik ve genelgelerdeki esas ve

usuller dairesinde inceleyerek.......” (SK, mad.25/T).

“Denetgiler tarafindan yapilan inceleme sonucunda mevzuata uygun

goriilmeyen iglemler......” (SK, mad.31/II).

“Inceleme sirasinda gelirlerin, alacaklarin ve her tiirli haklarin
kanunlara, tiiziiklere ve yonetmeliklere ve biitcedeki tertiplerine uygun
olarak tahakkuk, takip ve tahsil edilip edilmedigi, ....... arastirilir.” (SK,
mad.46/1V).

Ozdemir, “Performans Denetiminin Tiirk Sayistay1......”, a.g.m., s.55.

1 Dogrudan veya dolayh olarak diizenliligi iceren su maddelere de bakilabilir: 25., 46., 48. Maddeler.
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Diizenlilik denetimleriyle 1lgili olan bu hiikiimler disinda 6zellikle bilgi
ve rapor verme ile ilgili bazi maddelerin performans denetimleriyle ilgili
oldugu da goriilmektedir. Ornegin; 25. maddede sozii edilen;

Denetciler, anlam, uygulama veya sonuglart bakimindan Hazine
menfaatlerini zarar ugratici nitelikte gordiikleri kanun, tiiziik, yonetmelik,
kararname ve sair mevzuat hiikiimlerini, inceleme swrasinda tespit ederek
bunlar: gerekgesiyle birlikte ve yazili olarak Birinci Baskanliga bildirirler.
........... bunlardan Genel Kurul karariyle kabule deger goriilenler ii¢ aylik
raporlarla Cumhuriyet Senatosu ve Millet Meclisine sunulur.

ifadeleri yasallig1 agmaktadir. Bu hikkiim uyarinca, Hazine menfaatinin zarara
ugraylp ugramadiginin degerlendirilebilmesi i¢in VET unsurlarindan
yararlanmak gerekmektedir. Bununla birlikte bu maddeyi fiiliyata ge¢irmek
bugiine kadar miimkiin olmamistir'',

SK 28/IV. maddede de benzer sekilde “Gerektiginde mali iglere ve
hesap usulleriyle gelir tahakkuk sistemlerine dair......Millet Meclisine rapor
verir.” hilkmii de Sayistay’a VET unsurlariyla inceleme imkan1 vermektedir.
Ayrica bu madde Sayistay’in belirlenmis denetim alami ile de simrh
degildir'>. Bununla birlikte bu maddenin yasama gegirilmesi ancak 1996
yilinda miimkiin olmustur. Sayistay bu maddeye dayanarak diizenlilik
denetimi ile performans denetimi arasinda miitala edilen ancak performans
denetimi tekniklerinden de yararlanan bir “risk denetimi” ¢alismasi
gerceklestirmistir.

Ayni maddenin V. bendinde de “denetimine tabi kuruluslarin hesap ve
islemlerinin incelenmesi sonucunda gerekli gordiigii hususlara dair......
Millet Meclisine rapor verir.” denmektedir. Bu maddeye dayanarak Meclise
sunulacak raporlarin VET unsurlarin1 icermemesi i¢in higbir engel
bulunmamaktadir.

Yine SK 47.maddede de “Sayistay, yapacagi incelemeler sirasinda,
denetimine giren biitiin daire ve kurumlarin biitcelerine konulmus olan
Odeneklerin  biitcede gosterilen is, hizmet ve ihtiyaglara harcanip
harcanmadigr  hakkindaki gortistinii uygunluk bildirimlerine derceder.”
demekte; dolayli da olsa VET unsurlarini inceleme imkani tanimaktadir.

""" inan ve Giindiiz, a.g.m., s.66. Bu madde ile ilgili degerlendirmeler hakkinda bkz. Inan ve Giindiiz,

a.g.m., s5.66-67.

12 Bag, a.g.m., s.29.
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Bunlardan ayr1 olarak 105. Madde hiikmiine gore mali konularda
diizenlenecek yonetmelikler hakkinda Sayistay’in goriisiinii bildirirken VET
unsurlarindan yararlanabilecegi; sozlesme tescili yaparken verimlilik,
etkinlik amaci tasiyan kalkinma planlar1 ve yillik programlara uygunluga
bakilmast nedeniyle dolayli olarak VET unsurlarmma deginildigi iddia
edilmektedir'.

Goriildugi gibi su ana kadar belirtilen VET unsurlariyla ilgili maddeler
dogrudan performans denetimi yapmaya izin veren hiikiimler degildir.
Verilen yetkilerin ¢ogu diizenlilik denetimleri sirasinda Sayistay’in VET ile
ilgili buldugu bazi hususlar1 Meclis’e raporlamasini 6ngérmektedir ve
bunlarin ¢ogu bilgi ve rapor verme gorevleri olarak diizenlenmistir'®.

2. 1996 Yilinda Yapilan Degisiklikle Beraber Degerlendirme

1996 yilinda 4149 sayili Kanunun 1. Maddesi ile Sayistay Kanunu’na
eklenen 10. Madde performans denetiminin yapilabilmesi i¢in gerekli agik
yasal yetkiyi vermistir. “Verimlilik ve Etkinlik Degerlendirmesi” baglikl1 s6z
konusu madde hiikiimleri soyledir:

Sayistay, denetimine tabi kurum ve kuruluslarin kaynaklar: ne olgiide
verimli, etkin ve tutumlu kullandiklarini incelemeye yetkilidir. Bu inceleme
sonuglart Sayistay Birinci Bagkani tarafindan bir degerlendirme raporuyla

Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi Baskanligina sunulur.

Bu raporlar ile bu Kanunda ongoriilen genel mahiyetteki diger raporlar
Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi Plan ve Biitce Komisyonunda goriisiiliir ve
Komisyon énerisi ile birlikte Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi Genel Kurulu’'na

sunulur.

Goriildugi gibi madde ¢ok agik olarak VET denetimi yapma yetkisini
Sayistay’a vermekte, Sayistay raporlarinin adresini de Plan ve Biitce
Komisyonu olarak belirtmektedir. Cok onemli bir adim olmakla birlikte bu
degisiklik yeterli goziikmemekte ve tek tarafli kalmaktadir. Henliz Meclis
Ictiiziigiinde raporlarin hangi komisyonda, nasil, ne kadarlik bir siire zarfinda

3 Bkz. Bas, a.g.e., ss.126-137.
14 Demirbas, a.g.m., s.74.

194



Sayistaylar Tarafindan Gergeklestirilen Performans Denetimleri ve Tiirk Sayistayr Uygulamasi

incelenip karara baglanacagina yer verilmemistir. Su ana kadar tamamlanan
performans denetimi ¢alismasinin Meclis’e sunulamamasinin en biiyiik
nedeni de budur.

II. YONETIM ANLAYISI ve MALI YONETIM ACISINDAN
UYGULANABILIRLiIGIN DEGERLENDIRILMESI

A. YONETIM ANLAYISI VE PERFORMANS DENETIMI

Daha 6nce belirtildigi gibi performans yonetimi VET unsurlarini i¢inde
barindiran, stratejik planlama anlayisi ¢ergevesinde performans 6lgiimlerinin
yapilmasini saglayarak hedef-sonu¢ karsilastirmasini yapabilen performans
gelistirmeye dontik bir yonetim sekli olarak performans denetimlerinin etkin
yapilmasini saglamaktadir. Tiirkiye’de ise performans yonetiminin unsurlari
hemen hemen hi¢ bulunmamaktadir.

Gergekten giiniimiizde kamu kurum ve kuruluslarinin stratejik planlama
yaparak yillik planlar hazirlamadiklar1 ve planlarda belirtilmesi gereken
Olciilebilir hedeflere gore hareket etmedikleri bir gercektir. Coskun’un
belirttigi gibi “performans yonetimi, performans sorumlulugu, performans
standardi, kriteri, gostergesi gibi temel kavramlar pek ¢ok kamu

kurulusunun giindeminde degildir.”

Ayn1 zamanda Tiirkiye’deki kamu kurumlarinin organizasyon yapisinin
giiniin kosullarina adapte edilmemesi, yOnetimin dogru karar almasini,
maliyetleri kontrol etmeyi saglayacak dogru ve giivenilir bilgi lireten yonetim
bilgi sistemlerinden yoksun olmasi da énemli sorunlar arasindadir'®. En ince
ayrintisina kadar yasalarla belirlenen yonetici faaliyet alanlari ile esneklikten
uzak ve kirtasiyeciligi tesvik eden yonetim yapimiz igersinde ¢ogu kurum
performans Ol¢iimleri yapma isteginde bile degildir. Karar verici konumda
bulunan kurum yoneticileri ilke olarak sorumlu tutulmamakta, amirlerin
verdigi kararlar1 uygulayan kisilere agir sorumluluk yiiklenmektedir'’. Aym
zamanda mevcut hesap verme sorumlulugu anlayis1 da finansal hesap verme

Arife Cogkun, “Denetimde Yeni Yoneligler: Performans Denetimi”, Cumhuriyetin 75’inci Yilinda
Kamu Harcamalari ve Denetimi Sempozyumu, 26 Ekim 1998, Cumhuriyetin 75’inci Yildénimi
Dizisi:1, Ankara, 1998, s.101.

Arife Coskun, a.g.m., s.101.
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sorumlulugudur. Kurumlarin yaptig1r islerden ve basarilarindan ¢ok
kullanmasi gereken ve kullandig1 kaynak tutari énem tasimaktadir'®. Bu ve
benzeri sorunlar sonu¢ odakli yonetim anlayisimin Tirkiye’de gecerli
olmadigini gostermektedir.

B. MALI YONETIM VE PERFORMANS DENETIMI
1. Biit¢e Sisteminin Degerlendirilmesi

1973 yilinda genel ve katma biitgeli idarelerde, 1991 yilinda
belediyelerde ve 1996 yilinda il 6zel idarelerinde baslatilan program biitce
sistemi, teorik olarak daha oOnce de belirtildigi gibi performans
denetimlerinin etkin yapilmasini saglayabilecek performans 6l¢iimiine dayali
bir biitce sistemi olmakla birlikte, Tiirkiye’de teoriye uygun bir sekilde
hayata gegirilememistir'’,

Daha onceleri klasik biit¢ce adi altinda yapilanlarin program biitge adi
altinda yapilmaya baslanmasindan o6teye gidemeyen program biitce
sistemindeki basarisizligin en 6nemli nedenleri olarak; belirlenen amag ve
hedeflere yonelik yollarin tanimlanarak analiz edilmesi ve bodylece en
makuliintin se¢ilmesini saglayacak program analizlerinin idareler tarafindan
formalite haline getirilmesi; personel yetersizligi; geleneklere bagimlilik;
kodlama sisteminin oturtulamamasi; devamli olarak harcama kalemleri ile
oynanmasi vb. gosterilmektedir®.

Gelismis klasik biitce sistemi olarak da adlandirilan®' biitce sistemimiz
performans denetimleri icin gerekli performans bilgilerini saglamaktan
uzaktir. Program biitcede temel sart “her program ve faaliyetin bagimsiz ve
anlamlt bir nihai tiriiniin olmast ve programlarin ¢iktilarimin olciilmesi” ile
“her bir programa uygun odlciitlerin belirlenerek olciim sonuglariyla bu
kriterlerin karsilagtirilmas:” iken bunlar yapilamamaktadir™. Fonksiyonel

Goren, “Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandirilmas: Baglaminda.....”, a.g.t., s.21.

Omer Saatgioglu, Kamu Kaynaklarimin Etkin Kullammu Paneli, “Birinci Béliimde Yapilan
Konusma”, 16/4/1995, Devlet Biitce Uzmanlar1 Dernegi Yayini No:1, Ankara, 1995, s.8.

19" Altug (2000), Mali Denetim, a.g.e., 5.109.

Bulutoglu, a.g.e., s.209 ve 213; DPT, Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandirilmas: ve Mali
Saydamhk Ozel ihtisas Komisyonu Raporu (Taslak Rapor), Ankara, 2000, s.38.

Atiyas ve Sayin, a.g.e., s.40.

Falay, Program Biitce ve......., a.g.e., s.84.

196



Sayistaylar Tarafindan Gergeklestirilen Performans Denetimleri ve Tiirk Sayistayr Uygulamasi

siniflandirmanin gergeklestirilemedigi de gbéz oOniinde bulunduruldugunda,
hangi hizmetin hangi girdilerle yapildiginin belirlenmesi miimkiin
olamamakta, performans Olctimleri de yapilamadigindan girdi-siirec-¢ikti-
etki bagintilar1 kurulamamaktadir. Bu durumda oncelikle 6l¢timleri ve dlgiim
sonuclarini inceleyen performans denetimlerinin etkin islemesinin miimkiin
olmadigini belirtebiliriz. Performans kavramlari ile ilgili bilgi edinilememesi
VET yoniinden yapilacak degerlendirmeleri de giic kilar. Bu cercevede
yapilacak performans denetimleri sonucunda, 6l¢iim verilerinin elde edilmesi
giicliigii nedeniyle, performans diizeyinin degerlendirilmesinden ¢ok
performansi arttirmaya yonelik bir takim tedbirlerin ileri siiriilebilecegi
aciktir.

Turkiye’de biitge sistemindeki zaafin yanminda bir biitcesel
parcalanmishik, dolayisiyla denetimsiz faaliyet alani da s6z konusudur. ilke
olarak biitgenin “bir mali yil icinde kullamilan biitiin kamu kaynaklarini
kapsamasi” gerekirken giinimiizde buna uygun davranilmamakta, vakiflar,
dernekler, biitce dist fon idareleri, doner sermaye gibi uygulamalarla
harcama yapmada biiylik bir serbesti yaratilmaktadir. Dolayisiyla denetim
hangi alanda azsa o alanda faaliyet gostererek denetimden kagmak bir amag
olmaktadir. Hatta daha 6nemlisi vakiflar araciligi ile kurulan isletmelerde
ticari faaliyette bulunulmasi; misafirhane, kantin, yemekhane gibi sosyal
tesislerle kayit-dist mali islem yapilmasi miimkiin olabilmektedir. S6z
konusu bu uygulamalar sonucunda ise yliriitmeye biit¢e araciligi ile topluma
hesabini vermedigi genis bir alan birakilmaktadir®.

2. Muhasebe Sisteminin Degerlendirilmesi

Devlet Muhasebesi sistemimiz daha c¢ok nakit esasina dayanan bir
sistem olarak biitceye odaklanmistir. Bu nedenle kapsam itibariyle dar olan
biitge sistemimiz i¢inde biitge disinda kalan muhasebe islemlerini
izleyememektedir. Sadece genel ve katma biitceli idareleri kapsamasi ve mal
muhasebesinin kapsam dis1 birakilmasi nedeniyle devlete ait mallarin
degerlerinin muhasebe hesaplarinda ve mizanda takip edilememesine yol
acmast da bunlara eklenince mevcut muhasebe sistemimizden performans
denetimleri i¢in gerekli verilerin tam anlamiyla elde edilemedigi agiktir™.

23
24

Aytar, a.g.m., s.4; Atiyas-Sayin, a.g.e., ss.22-23.
DPT, Kamu Mali Yoénetiminin Yeniden Yapilandirilmas1 ve Mali Saydamlik......, a.g.r., ss5.58-
59; Yildirim ve Cetinkaya, a.g.e., s.123.
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Sadece genel ve katma biitgeli idareleri kapsayan muhasebe sistemimiz
ayrica kamu kesiminde muhasebe birliginin olmamasi nedeniyle kamu
hesaplarinin konsolidasyonunu ve kurumlararasi karsilastirma yapilmasini
engellemektedir.

Hesaplarin sistemli bir kodlamaya sahip olmamasi (6rnegin biitce ve
hazine hesaplarinin ayri1 ayr1 hazirlanmasi nedeniyle ortaya ¢ikan uyum
sorunu gibi), ancak uzman kisilerin hesaplarin nitelik ve tasidig1 anlamlari
kavrayabilmesi gegerli ve dogru finansal raporlar {retilmesine mani
olmaktadir.

Mevcut muhasebe sistemimizde tam stireklilik de bulunmamaktadir.
Faaliyetler ve biitge uygulamalari ait olduklar1 biitge yilinda kalmakta yeni
mali yila aktarilmamaktadir. Bu da yillar arasinda karsilastirma yapmay1
zorlastirmaktadir.

Hesaplarin alt hesaplara ayrilmamis olmasindan dolayr bir hesabin
icindeki  farkli  ve detayli bilgiler secilememekte  dolayisiyla
raporlanamamaktadir. Hatta biitce gelir ve giderlerinin ayrintis1 bile
muhasebe disinda kalabilmektedir.

Yine biitge disi dolayli harcamalarin kayit sisteminde eksikliklerin
olmasi; mali yiikiimliliikler, taahhiitler ve garantili borglarin saglikli
muhasebesinin olmamasi; Hazine islemlerine iliskin muhasebe sisteminin
gelistirilmeye muhtag¢ olmasi; devlet muhasebesinin uluslar arasi genel kabul
gormiis ilke ve standartlara uygun olmamasi performans denetimi agisindan
onemli olumsuz faktorlerdendir.

Otomasyona ge¢me calismalari bulunmakla birlikte tam otomasyon
bulunmamakta, {iretilen bilgilerin birlestirilmesi i¢in elle giris yapilmaktadir.
Bu da Kamu Hesaplar1 Biiltenlerinin yaklasik 50 giin gecikmesine yol
agmaktadir™.

Bir diger 6nemli sorun da Genel Biitce kayitlarinin, kurumsal bazda
degil idari boliinim esas alinarak olusturulan saymanliklarca tutulmasi,
bunun da kurum hesabi yerine adeta il veya ilce hesabir tutulmasia yol

% DPT, Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandirilmasi ve Mali Saydamlik......, a.g.I., ss.59-

60; Biilent Gedikli, Kamu Harcama Yonetiminde Kalite, Yeminli Mali Miisavirlik Yayinlari,
Ankara, 2001, ss.186-187.
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acmasidir. Bulunduklar1 yer, bagli olduklar1 saymanlik ve biitge rejimi
disinda ortak yanlar1 bulunmayan bakanlik sube miidiirliikklerinin gelir ve
gider islemlerinin kaydi ile olusan hesaplar ise bir ¢ok birimin hesaplarinin
karmasi niteligini tasimakta, bu kayitlarla {retilen cetveller anlamh
olmamaktadir. Dolayisiyla bu da Sayistay denetimlerinin daha ¢ok hukuka
uygunluga gére yapilmasina imkan saglamaktadir®®.

III. DENETIM SiSTEMI ve SAYISTAY ACISINDAN
UYGULANABILIRLIGIN DEGERLENDIRILMESI

A. GENEL OLARAK DENETIM SISTEMININ
DEGERLENDIRILMESI

Oncelikle iilkemizdeki anlayisin  hukuk agirlikli kamu maliyesi
anlayisinin paralelinde oldugunu sdylemek miimkiindiir. Denetimin daha ¢ok
hukuki ve bi¢imsel denetim olarak algilanmasi1 ve uygulanmasi, her seyin en
ince ayrintisina kadar kurallarla diizenlenmesini, yapilan ufak bir muhasebe
hatasinin bile cezalandirilmasini gerektirmekte, hukuk kurallar: ihlal edilmig
saytlmaktadir”’. Sayistay acisindan olaya baktigimizda ilgili sorumlular
hakkinda, diizenlilik denetimleri sonucu Hazine’yi olumlu ya da olumsuz bir
sekilde etkilemeyen muhasebe yanlislari bulundugunda dahi, yargilama
siireci  baslatilabilmektedir”®. Cagdas denetim anlayisinin gegerli oldugu
Anglo-Sakson iilkelerinde de yazili bir ¢erceve olmakla birlikte, pek ¢ok
uygulama mevzuat sayilmayan belgelerle (el kitaplari, rehberler, kilavuzlar
vb.) yonetilmekte, boyle olunca da ufak bir muhasebe hatasi denetgiler
tarafindan bulunmasi1 i¢in pesine diisiilecek bir hukuk kurali ihlali
sayllmamaktadir. Bu iilkelerde mevzuat ihlalleri de en az bizimki kadar sert
mileyyidelerle baglanmis (trafik kurali ihlali gibi) ancak her sey mevzuat
olarak sayilmamistir™. Iste burada i¢ kontrol ve denetim sisteminin énemi de
ortaya ¢ikmaktadir. Bu baglamda Sayistay’in oncelikli gorevi, bir 6gretmene

26 hsan Goren, “Kamu Mali Yé6netiminin Yeniden Yapilandirilmasi ve Denetim”, TESEV Tarafindan

Diuizenlenen Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Diizenlenmesi Baglaminda Sayistay Konulu
Seminerde Sunulan Teblig, 23 Kasim 1999, s.13.

Metin Erdem, Kamu Mali Denetimi, Ezgi Kitabevi Yayinlari, Bursa, 1993, s.3; Goren, “Kamu Mali
Yonetiminin Yeniden Yapilandirilmasi ve Denetim”, a.g.t., s.45.

Inan, Biitiin Yonleriyle......, a.g.e., .68.

Goren, “Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandirilmas: ve Denetim”, a.g.t., s.45 ve 47.

27
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15 saat yerine neden 17 saat ek ders iicreti verildiginin arastirilmasi
olmamalidir. Uygulamada Sayistay’a diisen gorev idarenin bu tip yanlislarini
onleyecek i¢ kontrol (ya da i¢ denetim birimlerinin) sistemlerinin
gelistirilmesine yardime1 olmak olmadir’’. Zaten performans denetimlerinde,
VET’1 saglamaya veya onu tehdit edici unsurlar1 engellemeye yarayan i¢
kontrol sistemlerinin denetlenmesi gerekmektedir. Ulkemiz terminolojisinde
ise i¢ kontrol sistemi, mekanizmalar1 gibi terimlerin heniiz yerlesmemis
olmasi, hatta i¢ kontroliin hiyerarsik denetim olarak adlandirilmasi biiyiik
eksikliktir. Buna ilaveten mevcut i¢ denetim birimlerinin sorusturma yapan
birimler haline gelmesi de ayr1 bir sorundur’’.

Performans denetimi sadece yiiksek denetim baglaminda degil, ayni
zamanda i¢ ve dis denetim agisindan da ele alinmasi gereken bir konudur. Bu
birimlerin yaptiklar1 performans denetimleri ve hazirladiklar1 raporlar
Sayistay icin bir veri kaynagi olabilir ve hatta yiikiinii hafifletebilir.
Tirkiye’de ise i¢ ve dis denetim birimlerimizin performans denetimi
yaptiklarini iddia etmek oldukca giictiir. Bu bir yana, Tiirkiye’de denetim
birimleri arasinda yeterli iletisim kurulamamakta bu da istenmeyen
uyumsuzluklara ve miikerrerliklere yol agmaktadir’.

Denetim sistemimizde bulunan ve Sayistay performans denetimini
dogrudan ya da dolayh olarak etkileyen diger sorunlardan bazilar1 ise soyle
Ozetlenebilir:

= Denetimlerin Oncelikli ve riskli alanlar1 segme amaciyla yapilan
stratejik planlama anlayisiyla yiiriitiilmemesi,

* Yeterli ve uzman olmayan denetei,

» (Cagdas denetim tekniklerinden yararlanilamamasi, bu yondeki
cabalarin da yetersiz olusu,

= Denetimde bilgisayardan yararlanilamamasi,
* Denetim mesleginin ve kavramlarinin gelismemesi

= Denetim faaliyetlerinin seffaf ve denetime acik olmamasi™.

30 yoriiker ve Giilen, a.g.m., s.64.

3 Arife Coskun, a.g.m., s.101.

32 Devlet Denetleme Kurulu, Yolsuzluklarla Miicadeleye Yardimer Olmak Maksadiyla Ahinmasi
Gereken Tedbirlere iliskin inceleme Raporu, DDK Yaymi No:2, 1996, 5.47.

Ayrintili bilgi i¢cin bkz. DPT, Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandirilmasi ve Mali
Saydamlik......, a.g.r., ss.72-80.
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B. SAYISTAY ACISINDAN DEGERLENDIRME

= Tirk Sayistayr performans denetimi agisindan olumlu bir ¢ok
ozellige sahiptir. Bunlarin basinda da yasama, yiiriitme ve yargidan bagimsiz
olmasi, faaliyetlerini istegi sekilde planlayabilmesi gelmektedir. Daha 6nce
de belirtildigi gibi Ingiltere’de (seklen) yasamaya bagli olan NAO’nun
kaynaklarin1 %50, Amerika’da bagimsizligr tartisilan ve %70 oraninda
Kongrenin talebi lizerine faaliyete gecen GAO’nun ise %90 oraninda
performans denetimine yoneltebilmesi Sayistayimizda bagimsizlik agisindan
digerlerine oranla higbir eksikligin olmadigini gostermektedir. Bununla
birlikte ileri siirtilebilecek tek eksiklik Sayistay’in muhasebe islerini TBMM
Saymanlik Miidiirliigii araciligi ile yerine getirebilmesidir. (SK, Mad. 89/11I).

= Sayistay’in istenilen bilgi ve belgelere ulasabilme o6zgiirliigiiniin
bulunmasi da performans denetiminde toplanacak kanitlar agisindan 6nem
tagimaktadir (SK, Mad. 29/1I).

= Sayistay’in biiylik ¢ogunlugu universite mezunu 1260 kisilik
personelinin (554’1 meslek, 756’s1 yonetim mensubu) olmasi1 ve Sayistay
denetci yardimciligma giris smavinda gerekli degisikliklerin yapilmasi™
ayrica yabanci lilke Sayistaylariyla yaptigi isbirligi ve uzun bir arastirma,
inceleme, ceviri dizisi ile metodoloji olusturma cabast da performans
denetimleri i¢in olumlu faktorlerdir.

= Sayistay’in son yillarda yaptig1 calismalarla elde ettigi birikim de
performans denetimi agisindan kolaylastiric1 faktorler arasindadir. Bir
performans denetimi ¢alismasinin yapilarak tamamlanmasi, bir tanesinin
heniiz yapilma asamasinda olmast VET denetimlerinin Sayistay tarafindan
yapilabilecegini gostermistir. Ozellikle performans denetimlerindeki en
biiylik zorlugun onu baslatmada yasanan problem oldugu g6z 6niine alinirsa
atilan adimlarin ne kadar biiyiik oldugu anlagiimaktadir™.

3 Bkz T.C. Sayistay Baskanligi, Sayistay Haber Biilteni: Ocak 2000, Say1 38, Y1l 4, Ankara, 2000,

ss.2-4. (http://www.sayistay.gov.tr/haber/bulten/ocak00.htm).

T.C. Sayistay Bagkanligi, Sayistay Faaliyet Raporu 1999, Ankara, 2000, s.12 ve 14.

(http://www.sayistay.gov.tr/tc/faaliyet.htm).

36 Martin Ives, “Performans Denetimi: Bazi Pratik Teknikler”, Denetim Teknikleri (Makaleler), Cev:
Necat Karabakal, T.C. Sayistay 125. Kurulus Yildoniima Yayini, Ankara, 1987, s.11.
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» Sayistay’in kurumsal strateji bildirimi hazirlamasi1 (2001-2004),
misyon, vizyon gibi kavramlar1 hayata gecirmesi ve yillik eylem planlariyla
faaliyetlerine yon vermeye baslamasi da performans yonetiminin temel
ilkelerindendir’’:

Bu olumlu faktérlerle birlikte Sayistay agisindan olumsuz etmenler
de bulunmaktadir. Bunlari ise sdyle siralayabiliriz:

v Sayistay’in  denetim alamimin  dar ve yolsuzluk riski zayif
faaliyetlerden olusmasi: Performans denetiminin etkin uygulanabilmesi, tim
kamu faaliyetlerini (fonlarini1) denetimi altinda bulunduran bir yiiksek
denetim kurumunu gerektirmektedir. Sayistay’in su anki denetim alaninda
ise; genel ve katma biitceli idareler, doner sermayeli isletmeler, baz1 biitce
dis1 fonlar, belediyeler ve il 6zel idareleri, devlet tiyatrolari, Devlet Opera ve
Balesi gibi farkl1 biite rejimine sahip kuruluslar yer almaktadir’®. Bununla
birlikte Sayistay daha once belirtilen biit¢esel parcalanmislik nedeniyle
kurumlarin faaliyetlerine iliskin saglikli verilere ulasamamaktadir™. Sayistay
denetimine tabi birimler faaliyetlerini, vakif, dernek vb. aracilig ile
denetimin az, hatta hi¢ olmadig1 alanlara yoneltmekte, daha da ilerisi kayit-
dis1 islem yapmaktadirlar. Bu nedenle de Sayistay, ozellikle finansal
onemliligi biiylik harcama alanlarin1 denetime alamamakta, yolsuzluk riski
diisiik alanlarla ilgilenmek zorunda kalmaktadir*’. Giiniimiizde toplam kamu
harcamalarinin ancak %40’1 Sayistay denetimine tabi olup %20’sinde dis
denetim bulunmamaktadir*'.

v Diizenlilik denetimleri ve yargilama faaliyetine yogunlasma:
Sayistay denetimi performans denetimleri ile ilgili 6nemli c¢alismalara
ragmen daha c¢ok diizenlilik denetimi ve neticesinde yargilama gorevi
tizerinde yogunlasmistir. Her hangi bir saymanlikta, bir memura
ongoriilenden fazla yan 6deme veya saymanligin bir yillik islemleri arasinda
bir iki 6deme evrakinda damga vergisi kesintisi yapilmamis olmamasi gibi
ayrint1 konular1 {izerinde yogunlasilmast yurt ¢apinda yaklasik 13000 kadar

37 T.C. Sayistay Baskanlig1, Sayistay Haber Biilteni: Subat 2000, Say: 39, Y1l 4, Ankara, 2000, ss.4-
5. (http://www.sayistay.gov.tr/haber/bulten/subat00.htm).

T.C. Sayistay Bagkanligi, Sayistay, a.g.e., s.8.

Atiyas ve Sayin, a.g.e., .29.

Aytar, a.gm., s.5.

Atiyas ve Sayin, a.g.e., s.29.
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saymalik oldugu g6z Oniine alindiginda etkin bir faaliyet olarak
goziikmemekte Sayistay’in performans denetimi ile diizenlilik denetimine
ayiracag kaynaklarin dengeli olmasinda bir engel teskil etmektedir*’.

= Asirt iyimserlik veya kisa vadede ¢ok sey beklenmesi: Sayistay’a
verilen performans denetimi yetkisi bazi meslek mensuplarinda asir
iyimserlik yaratmis, bazilarinda da bu denetim tiri ile olumsuz
etkilenilebilecegi kanis1 yerlesmistir.

= Yetismis eleman azligi: Meslek mensuplarindan yaklasik 50 kadari
performans denetimi ile ilgili oryantasyon kurslarina katilmasina ragmen tam
yetismis elemanin az sayida olmasi da bir handikaptir.

= Bilgi arsivi yoklugu: Performans denetimi agisindan veri toplama ve
degerlendirme acisindan 6nemli bir bilgi arsivi gerekirken Sayistay’da bu
kapasitede bir arsiv bulunmamaktadir™®.

=  Metodoloji ihtiyaci: Ceviri yoluyla bir metodoloji gelistirme
caligmalar1 siirmekteyse de Sayistay’in kendine 06zgii bir metodolojiye
ihtiyaci vardir. Bu da zaman gerektirir*.

2 Yoriiker ve Giilen, a.g.m., s.64. Saymanlik sayilari igin bkz. T.C. Sayistay Baskanligi, Sayistay

Faaliyet Raporu, a.g.r., s.5.
T.C. Sayistay Baskanligi, Sayistay’in Disa Doniik Raporlama Fonksiyonunun Gelistirilmesine
Iliskin Stratejik Hedefler ve Uygulama Planlari, Ankara, 1996, ss.27-28.
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SONUC ve ONERILER

Verimlilik, etkinlik ve tutumluluk unsurlarim1 dikkate alarak, hukuka
uygunlugu yeterli olarak gérmeyen; faaliyetlerin ne sekilde yapildigin1 degil
ne kadar 1yi yapildigim1 gostererek kisi ve kurumlar1 ulastiklari performans
diizeyinden sorumlu tutan; daha i1yi bir basar1 diizeyine ulagsma acisindan
ilgili birimlere tavsiyelerde bulunan performans denetimi glinlimiizde
kullanilan ¢agdas denetim tiirlerinden biridir.

1960’larda program biitce ile birlikte ortaya ¢ikan performans denetimi;
temelde kamu fon kullanimlarim1 toplum ve yasama adina denetleyen
Sayistaylarin da glindemine girmis, bir c¢ok {lilke Sayistayl, yaptigi
caligmalarla kendine 6zgii bir metodoloji gelistirerek bu denetim tiiriinii
uygulamaya baslamistir. Performans denetimi idari ve mali reformlar1 tesvik
eden bir denetim tiirli oldugu i¢in s6z konusu iilkelerde performans
denetimini daha etkin uygulamaya yonelik adimlar da atilmis, boylece
performans denetiminin digsal kosullar1 da az ¢cok gergeklestirilmistir.

Ulkemizde de Sayistay performans denetimine ge¢me calismalar
ozellikle 1970’lerde program biitce reformu ile glindeme gelmis ancak
1990’lara kadar somut adimlar atilamamistir. Doksanli yillarin basinda
Sayistay Denetimini ve ardindan Kamu Mali Yo6netimini Gelistirme Projeleri
ile performans denetimi konusunda daha once istenen ancak atilamayan bir
cok adim atilmig ve Sayistay 1998 yilinda bir pilot performans denetimi
calismasimni tamamlamistir. Bu calisma ile aym1 zamanda Sayistayca
performans denetiminin yapilabilecegi de kanitlanmustir.

Bununla birlikte performans denetimine ge¢gme ve gerekli kosullar
saglama konusunda gerekli calismalarin biiyiikk 6l¢tide Sayistay tarafindan
yuriitiildiigii; bu yonde Sayistayca nitelikli personel, metodoloji gelistirme,
vizyon, misyon kavramlarini olusturma gibi ¢ok 6nemli adimlar atilmasina
ragmen s6z konusu cabalarin tek yonlii ilerledigi; ve Tiirkiye’de performans
denetiminin etkin uygulanabilme kosullarindan 6zellikle dissal nitelikli
olanlarma iligkin kayda deger bir gelisme saglanamadigi belirtilmelidir.
Digsal kosullarda mevcut eksiklikler Sayistay bazinda yiritilen olumlu
caligmalar1 golgelemektedir. Sadece Sayistay’da yaratilacak bir sistemin

#  T.C. Sayistay Baskanlig, “Performance Auditing Concepts, ......”, a.g.t., 5..95.
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etkin performans denetimi yapmak i¢in yeterli olamayacagi gayet agiktir. Bu
nedenle Sayistay’a destek olunmasi ve olumsuzluklarin giderilmesi i¢in tim
kamu birimleri bazinda calismalar yapilmasi gerekmektedir. Incelemede
ulasilan tespitlerden yola c¢ikarak atilmasi gereken s6z konusu adimlar
gerekgeleri ile birlikte sOyle siralanabilir:

= Performans denetimi, stratejik planlama anlayis1 ¢ergevesinde uzun
vadeli amaclarin belirlendigi, bunlarin  yillik performans planlar
cercevesinde detaylandirilarak biitge sistemi ile bagintisinin  kuruldugu,
bdylece yapilan faaliyetlerin performansinin 6l¢iilerek raporlandigi, sonug
odakli yonetim yapisina uygun bir denetim tiriidiir. Turkiye’de ise bu
yonetim tarzi yerine biirokratik bir yonetim anlayisi bulunmaktadir.

Yonetime etkinlik, verimlilik, kalite gibi unsurlarin sokulmasi
performans denetimlerini biiyiik 6l¢lide kolaylastiracaktir. Bunun temel
nedeni, yapilan faaliyetlerin performansini 6lgme sorumlulugunun kurum
yonetimine ait oldugu anlayisinin yerlesmesi, bu sekilde kurumlarin 6l¢iim
sistemleri ile tespit ettikleri basar1 diizeyini topluma ag¢iklamalarinin
saglanmasidir. Bu sistemde performans denetimi yeni bastan performansi
O0lecmek ile ugrasmak durumunda kalmamakta, Olgiim sistemini ve/veya

performans bilgilerini rahatlikla denetime konu alabilmektedir.

Tiirkiye’de performans yonetimine gegilebilmesi icin stratejik planlama
anlayis1 ile performans amaci, hedefi gostergesi, standardi, kriteri gibi
kavramlarin telaffuz edilmesi gerekliligi aciktir. Bu gereklilik ¢ercevesinde
bir reform komitesi olusturulmali, kamu kurumlarinin stratejik plan ve
performans raporlar1 hazirlamalarini, performans gostergesi belirlemelerini
vb. hususlar1 igeren bir performans kanunu g¢ikarilmalidir. Ayrica diger
tilkelerde oldugu gibi kamu yoneticilerine yetki ile birlikte ayni1 oranda hesap
verme yiikiimliiligli de veren performans sozlesmeleri yapilmali, yine ortaya
konan performans bilgilerinin kamuya agik olmasini saglayacak saydamliga
iliskin diizenlemelere de yer verilmelidir. Bunlarin yapilmasinda pilot
uygulamalarin belirlenmesi de biiyiik faydalar saglayacaktir®.

* Performans denetiminde mali yénetimin de 6nemi biiyliktiir. Mali
yonetimde ise Ozellikle biitce ve muhasebe sistemleri performans
Olctimlerinin  yapilmasinda ve sonuglarin raporlanmasinda  birbirini

# DPT, Kamu Yénetiminin Iyilestirilmesi ve Yeniden Diizenlenmesi Ozel......, a.g.1., s.23-24.
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tamamlayan iki 6nemli unsurdur. Biitce sisteminin performans Ol¢iimiine
odakl1 yeni biit¢celeme tekniklerinden biri olmasi, muhasebe sisteminin ise
tahakkuk bazli, mal varligin1t muhasebesini iceren, maliyetleri belirli bir anda
gosterebilen bir igerige sahip olmasi performans denetimlerinin etkin
uygulanmasini saglamaktadir.

Turkiye’de ise biitce sistemi sadece adi program biitge olarak
degistirilmis geleneksel biitge sistemidir. Girdi esasli olan, bir yillik bir
siireyi esas alan, finansal sorumluluk ¢ergevesinde diizenlilik denetimlerinin
yapilmasina imkan veren biit¢e sistemimiz performans denetimi agisindan
uygun degildir. Bu nedenle c¢agdas Dbiitge sistemlerinden  biri
benimsenmelidir. Bu agidan yeni bir program biitce reformu ile program
biitcenin revizyonu saglanabilir. Yine giinlimiizde 6nem kazanmaya baslayan
ve stratejik planlama anlayisini da getiren stratejik planlama ve performans
biitceleme sistemi de dusiliniilebilecek alternatifler arasinda yer almaktadir.

Tiirkiye’de biitgenin faaliyet kapsaminda mevcut darlik da 6nemli bir
sorun olarak gbze carpmaktadir. Biitgenin faaliyet alaninin dar olmasi,
ylriitmenin topluma ve yasamaya hesabim1 vermedigi genis bir alan
birakmaktadir. Mevcut biit¢e sistemiyle performans yonetimine yonelik
hicbir goérevin yerine getirilemedigi g6z Oniinde tutulursa, biitcesel
parcalanmisligin 6nemi daha da artmaktadir. Bu daginiklik nedeniyle biitiin
kamu kaynaklarin1 kapsamasi gereken biitcenin kamu harcamalarinin
biitiiniine 1liskin verilerin elde edilmesini zorlastirdigi ayrica Sayistay
denetiminin boliinmesine yol actig1 goriilmektedir. Dolayisiyla biitce
birliginin gerceklestirilmesi, hem hesap verme ylkiimliiliigiiniin saglanmasi
hem de konsolide bir devlet bilangosunun ¢ikarilmasi i¢in yararli bir adim
olacak, bu sayede diizenlilik denetimlerinin ayrintiyla ugrasan yapisinin
degistirilerek, performans denetimine Sayistayca daha fazla kaynak tahsis
edilmesi gerceklestirilebilecektir.*.

Tahakkuk esasina dayanan bir muhasebe sistemi de performans denetimi
acisindan Onem tasimaktadir. Tahakkuk esasli muhasebe, faaliyetlerin
sonuglart hakkinda performans bilgileri saglayabilmektedir. Ayrica bu

4 Atiyas ve Saym, a.ge., s.23; T.C. Sayistay Baskanhigi, Tiirkiye’de Kamu Harcamalar1 ve

Personel Yonetiminin Teknik ve Kurumsal Catisinin Modernize Edilmesi Konusundaki Diinya
Bankas1 Calismas1 Hakkinda Yayimlanmamis Rapor, Ankara, 1994, s.4.
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sistemde tahakkuk esas alindigindan biitceye odaklanma da ortadan
kalkmakta belirli bir anda maliyetleri gorme olanagi dogmaktadir.
Tiirkiye’de mevcut muhasebe sistemi ise mal varligt muhasebesini
kapsamayan, biitce odakli ve nakit esashi bir sistemdir ve esasen harcama
limitleriyle uygunlugun belirlenmesinde faydalidir. Bu nedenle {ilkemizde
tahakkuk esaslt muhasebe sistemine gegilmelidir. Biitge birliginin yanisira
muhasebe birligi de saglanmali, muhasebe standartlar: gelistirilmeli,
kodlama ve otomasyon sistemindeki sorunlar giderilmeli, hesaplar
kurumlarin faaliyetlerini gosterir finansal raporlara dayanak olacak hale
getirilmelidir®’.

» Performans denetimi agisindan iilkedeki denetim sistemi de biiyiik
onem tagimaktadir. Sayistay, kurumlarin performansini denetlerken i¢ ve dis
denetim birimlerinin raporlarindan, kurumun i¢ kontrol mekanizmasinin
etkinliginden yararlanmaktadir®. Diger bir deyisle denetim birimleri
arasindaki isbirligi ve koordinasyon biiyiik 6nem tasimaktadir. Bununla
birlikte tilkemizde i¢ kontrol mekanizmasinin ne oldugu bilinmemekte, ic
denetim birimlerinin yaptiklar1 denetimler sorusturma niteliginde olmakta,
dis denetim birimleri de yasalligin 6tesine gidememektedir.

Bu nedenle oncelikle tilkemizde yaklasik 130 tane olan denetim birimi
arasindaki  koordinasyon ve isbirligi gerceklestirilmeli, performans
denetimlerinin  diger denetim  birimlerinin  giindemine  sokulmasi
saglanmalidir. Yiiksek denetim birimi olarak Sayistay’in baskanliginda bu isi
ustlenecek bir wlusal denetim komitesinin kurulmasi ve ulusal denetim
standartlarinin belirlenmesi bu alandaki ihtiyaglar1 giderebilir”®. Ayrica kamu
denetim elemanlart meslek odasmin kurulmasi da bu acidan yararh
goriilmektedir’. Yine denetimlerin stratejik plan temelinde oncelikli ve
onemli unsurlar secilerek yapilmasi saglanmalidir.

= Performans denetiminde bir diger 6nemli konu da a¢ik yasal yetkidir.
Acik yasal yetkinin olmayisi performans denetimleri i¢in teorik olarak
engelleyici olmamakla birlikte, yapilamama nedeni olarak gosterilmektedir.

47
48

DPT, Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandirilmasi ve Mali Saydamlik......, a.g.r., s.11.
Ozellikle i¢ kontrol mekanizmalarmin olusturulmasi, Sayistay denetimleri yapilirken incelenenlerin
kismen veya tamamen inceleme digi birakilabilmesini saglamakta bu acidan da dizenlilik ve
performans denetimlerine yardimci olmaktadir. DDK, Yolsuzlukla Miicadeleye....., a.g.r., s.106 ve
153.

4 DDK, Yolsuzlukla Miicadeleye....., a.g.r., s.161.

% DPT, Kamu Mali Yénetiminin Yeniden Yapilandirilmasi ve Mali Saydamlik......, a.g.1., s.99.
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Ulkemizde ise Sayistay’a 1996 yilinda agik yasal yetki verilmis olmakla
birlikte yetkinin kullanilmasi sonucunda ortaya ¢ikacak raporun goriisiilmesi
acikliga kavusturulmamistir. Performans denetimi raporlarinin goriisiilme

usul ve esaslarma Meclis Igtiiziigiinde yer verilmelidir.

Bununla birlikte Sayistay Yasasinda performans denetimi raporlariin
adresi olarak Plan ve Biitce Komisyonu gosterilmistir. Kirk kisiden olusan
s6z konusu komisyonun iktidar grubundan 25 kisi ile temsil edilmesi’,
yirlitmenin faaliyetlerini konu alan performans denetimlerinin siyasi
erozyona ugramasina neden olabilir. Bu nedenle yurt disi1 6rneklerinde
gortldiigi gibi performans denetim raporlarinin goériisiilmesi i¢in bagkani
muhalefet partisinden olmak {izere muhalefet agirlikli (veya en azindan
dengeli) yeni bir komisyon —ki diger iilkelerde yaygin adiyla kamu hesaplar:
komitesi/komisyonu— olusturulabilir’,

* Performans denetiminin yiiriitmenin biitiin faaliyetlerini kapsayacak
genislikte olmasi da denetim sonuglarini etkileyen unsurlar arasinda yer
almaktadir. Tirkiye’de Sayistay’in denetim alani kamu fonlarmin ancak
%40’ 11 kapsamakta ve yolsuzluk riski diisiik alanlardan olusmaktadir. Bu
nedenle Sayistay’in denetim alami tim kamu fonlarin1 kapsayacak sekilde
yeniden diizenlenmeli, bu hususta Anayasanin 160. ve 165. maddelerinde
gerekli degisiklikler yapilmalidir.

= Sayistay’in diger kurumlara ornek olacak sekilde performans
yonetimi kavramlarini yerlestirmesi ve kendi performansini ol¢erek topluma
bilgi vermesi gerekliligi agiktir. Aksi halde bunu yapmadan yani Sayistay’in
kendi hesabinmi vermeden diger kurumlar1 denetleyerek performans
diizeylerini belirlemesi performans denetim raporlarmin prestij kaybina
ugramasina yol agabilecektir. Bu nedenle Sayistay’da da diger kurumlarda
olmas1 gerektigi gibi ¢esitli performans gostergeleri belirlenmeli performans
Olctimlerinin yapilmasi saglanmalidir.

= Sayistay’da ozellikle performans denetimi agisindan dis diinya ile
iletisim kurabilecek bir biiro kurulmalidir. Ornegin “denetlenen kurumlar,
parlamento ve medya ile iliskiler birimi” gibi bir birim, bu ag¢idan her tirli

31 Anayasa, Mad. 162/IL.

52 Performans denetimi raporlarmm Mecliste goriisiilme usul ve esaslart iizerine T.C. Sayistay
Bagkanlig1 Performans Denetim Grubu Sefi Uzman Denetgi Fikret Giilen tarafindan hazirlanan yasa
tasarisi taslagi igin bkz. Ek-12.
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iletisimi saglayabilir ve performans denetimlerinin 6nemini duyurabilir. Yine
Sayistay’da hizmetici egitime 6zel 6nem verilmeli insan kaynaklar: yonetim
birimi olusturulmalidir™.

» Sayistay’in diizenlilik denetimlerine ayirdig: kaynaklarla performans
denetimine ayiracagi kaynaklar dengeli bir hale getirilmelidir. Bu nedenle,
Sayistay’in  diizenlilik denetimleri ve yargilama agirhikli yiiriiyen
faaliyetlerinin, performans denetimine kaydirilmasini saglayacak gerekli
diizenlemeler yapilmalidir. Daha o6nce belirtilen i¢ kontrol sistemlerinin
etkinliginin arttirilmasi ile beraber saymanlik sayilarinin azaltilmas: yoluna
gidilebilir™*.

» Meclis-Sayistay iliskilerinin canli  tutulmasi ve performans
denetimlerine olan ilginin arttirilmasi agisindan Sayistay’in, Meclis Genel
Kurulundan, Meclisteki siyasi parti gruplarindan veya komisyonlardan
gelecek teklifler tizerine de denetim yapabilmesi saglanabilir. Parlamento
tarafindan Onerilen bir konunun denetime alinmasi, 1lgili konuya
parlamentonun ilgisiz kalmasini biiyiik 6l¢iide engeller. Ancak bu yapilirken,
gelecek talepleri, Sayistay’a degerlendirme yaparak kabul veya reddedebilme
serbestisinin taninmasi, bdylece faaliyet alanina girmeyen veya faaliyetlerini
aksatabilecek onerileri geri gevirme sansimin verilmesi gereklidir’.

= Sayistay’in daha 6nce de deginildigi gibi kendi hesaplarin1 denetime
acmas1® (Kanada Sayistayr gibi) ve/veya faaliyetleri ile ilgili Meclis’e
raporlar sunmasi1 (Ingiltere ve ABD Sayistaylar1 gibi) da seffafligin
saglanmasina  yol agarak performans denetimlerinin  etkinliginin
arttirilmasina yol acacaktir”’.

» Ulkemizde Sayistay-iiniversite iliskilerinin arttirilmasi da performans
denetimi konusunda ilerleme kaydedilmesine yol agacak diger bir

53
54

T.C. Sayistay Bagkanligi, Sayistay’in Disa Déniik....... ,a.gr.,s.31-33.

T.C. Sayistay Baskanligi, Tiirkiye’de Kamu Harcamalar1 ve Personel Yonetiminin Teknik ve
Kurumsal Catisinin......, a.g.r., Ankara, 1994, s.7.

> Ali Osman Giiglii, “Tiirkiye Biiyikk Millet Meclisi-Sayistay iliskileri”, Mali Hukuk, Say1 69,
(Mayis-Haziran 1997), s.7.

Bugiin, Tiirk Sayistayr’nin kontroliinde tek yol TBMM Hesaplarini Inceleme Komisyonunca
Sayistay biitcesinin kesin hesabi iizerinde yapilan incelemedir. Buna gére Komisyon Sayistay ile
beraber, Cumhurbagkanlig1 biit¢esinin kesin hesaplarini inceleyerek rapora baglamakta ve Genel
Kurul’a sunmaktadir. DPT, Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandirilmasi ve Mali
Saydamlik......, a.g.r., 5.67.

Yoriiker, a.g.e., s.12. Sayistay tarafindan Meclise genel uygunluk bildirimlerinde sunulan “Sayistay
ilamlarmin infaz durumunu gosteren cetvel”, bir nevi Sayistay’in yargilama yoniinden etkinlik
derecesini gostermektedir. T.C. Sayistay Bagkanligi, Sayistay’in Disa Déniik......., a.g.r., s.31.

56

57
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uygulamadir. Bu nokta da hem Sayistay’a hem de degerli 6gretim {iye ve
yardimcilarina biiyiik gorevler diismektedir.

Tiirkiye’de performans denetimine iligkin kosullarin 6zellikle dissal
nitelikli olanlarinda biiylik eksikliklerin oldugu ancak bu eksikliklerin
performans denetimlerinin baglatilmasi ve ilerletilmesine engel teskil
etmedigi de belirtilmelidir. Performans denetimi uygulandik¢a 6grenilen; s6z
konusu kosullarin yerine getirilmesi i¢in yapilacak calismalari, idari ve mali
reformlart tegvik eden bir denetim tiiridiir. Performans denetiminde en
onemli giicliik baglatilmasindaki problemdir. Tiirk Sayistayi’nda ise bir pilot
calisma yapilmis bir tanesi de halen siirdiiriilmektedir. Bu ac¢idan s6z konusu
giicliik asilmistir. Bundan sonra yapilmasi gereken ise yukaridaki onerilerle
birlikte performans denetiminin pilot ¢calismalarla devam ettirilerek deneyim
kazanilmas1 ve oOzellikle ne oldugu ve neye yaradigi, kisaca faydasinin
maliyetine oranla ¢ok daha fazla oldugu konusunda basta yasama, medya ve
topluma bilgi verilerek Oneminin herkes tarafindan anlagilmasinin
saglanmasidir. Bu konuda ozellikle Sayistay’a, medyaya, siyasetcilere ve
Ogretim liye ve yardimcilarina biiyilik gorevler diismektedir.
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Ekler

EKLER

EK 1: PERFORMANS OLCU MATRISI ORNEKLERI

TABLO 1

Saghk Program Ornegi

MIKTAR

KALITE

» Kagc hasta muayene edildi?

P » Ka¢ hasta hastaneye | ¢
IRDI .
¢ kabul edilerek kayd:
yapild1?

Bir randevu i¢in bekleme siiresi
ne kadard1?

Hastanemiz ne kadar
ulagilabilir? (Ev veya
okulundan 20 dakika iginde
getirilen hastalarin yiizdesi)

» Kag kisiye acil miidahalede
bulunuldu?

* Hastanede kalman giin
sayis1?

* Tedavi edilen hasta say1s1?

* Saglikli dogum say1s1?

CIKTI

Hastalarin yiizde kagina tamamen
bagisiklik kazandirildi?
Dogumlarin yiizde kag¢1 saglikli
(Distik agirlikli veya sikayetli
dogumlarin yiizdesi)

Kaynak: Friedman, a.g.e., s.7.

TABLO 2

Cocuk Mahkemesi Program Ornegi

MIKTAR

KALITE

* Ka¢ cocuk gozetim altinda
(yas, su¢ vb. ozellikleri ile

¢ Gozetim altinda olan g¢ocuklarin

GIRDI 3 yiizde kag1 okulda veya egitim
birlikte)? s o
goriiyor?
e Goz altinda bulunan kac¢ |* Go6z altinda bulunan ¢ocuklardan
cocuk tekrar su¢lu bulundu? tekrar suclu olanlarin yiizdesi?
CIKTI * Ka¢ cocugun sugunda ciddi |* Sug¢unda ciddi artis olan

bir artig var?

gelen kag¢ ¢ocuk var?

cocuklarin ytizdesi?

* Okul veya evden ayrilarak |[* Okul veya evden ayrilarak gelen

cocuklarin ytizdesi?

Kaynak: Friedman, a.g.e., s.8.
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Ekler

EK 2: AVUSTRALYA SAVASI STRATEJI DOKUMANI

A. AVUSTRALYA SAYISTAYI 1997-1998 DENETIM STRATEIJI
DOKUMANI (DSD) HAZIRLAMA ASAMALARI

Asama 1 Potansiyel Denetim Konularimin Listelenmesi (30 Kasima kadar)
Olas1 performans denetim konularinin bir listesi bu konuda gorevli birimler
tarafindan yonetime iletilecektir.

Asama 2 Denetim Konularinin Kisa Bir Ozetinin Cikarilmasi (31 Ocak’a
kadar)

Sayistay’in gorevli birimleri birinci asamadan saglanan listeyi dikkate alarak
1997-1998 ve 1998-1999 zaman araliklar1 i¢in zaman onceliklerini de gézoniinde
tutarak konularla ilgili kisa bir 6zet ¢ikaracaklardir.

Her bir denetim konusu i¢in bir veya iki paragraf ¢zet ifadelerle denetimin
neden yapilmasi gerektigi belirtilecektir. Her konunun gerek¢esinde onemlilik,
faydalar, performans riski vb. referans noktasi olacaktir.

Asama 3 Gerekli Kaynaklarin Tahmini ve idarece Dikkate Alinmasi (Subat)

Denetim konular1 idareye iletilir ve 7 Subata kadar degerlendirilmeye alinir.
Yeni denetimler i¢in gerekli kaynaklar 28 Subat’a kadar tahmin edilir.

Asama 4 Resmi Denetim Strateji Dokiimaninin Hazirlanmasi (Mayis)

Biitge onaylandiktan sonra yonetimce kabul edilen genel denetim konularini,
denetim gerekgelerini, siire¢ halinde olan denetimleri igeren Denetim Strateji
Dokiimani (DSD) hazirlanir.

Asama 5 DSD’nin Birimlere ve Parlamento Komisyonu’na Verilmesi
(Mayis-Temmuz)
Mayis-Temmuz zaman araliginda taslagin donatilmasi ve birimlere sunularak
goriis ve yorumlarinin alinmasi ve DSD’nin son halini almas.

Kaynak: ANAO, Performance Audit Guide, a.g.c., s.70.
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B. AVUSTRALYA SAYISTAYI DENETIM STRATEJI DOKUMANI
FORMATI

Denetim Strateji Dokiimani
Onsoz

Portfoyiin kisa tanimi

Fonksiyonlar ve sorumluluklar
Yasa
Kurumsal yap1 ve program yapist
Biitce

Devam eden denetimler

Gelecek yil i¢in olas1 denetimler

Anahtar personel

Ek: Ikinci y1l i¢in olas1 denetim konular1

Kaynak: ANAO, Performance Audit Guide, a.g.e., s.72.
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EK 3: STRATEJIK PLANLAMA ASAMASINDA ELDE
EDILECEK BILGILERIN KAYNAKLARI

Denetlenen Kurumlar Parlamento ve Sayistay
» Ust diizey dokiimanlar, » Onceki Sayistay raporlari
= Kurumsal strateji planlari, = Kamu hesaplar1 komitesi
boliim planlar1 vb. raporlari
= Kaynak veri ve performans = Hazine tutanaklari
Bilgileri = Sayistay mali denetim
= Personel denetcileri
=  Muhasebe kayitlari » Parlamenterlerin sorulari
= Resmi istatistikler ve tartismalari
» ¢ denetim ve verimlilik » Diger komisyonlarin
incelemeleri raporlari
Hizmetin Dissal Kullanicilar: Diger denetim kurumlari
=  Kamu hizmetinden * Denetim Komisyonu ve
yararlananlar Hesaplari
=  Akademisyenler » Inceleme Kurulu
= Medya raporlari
= Mesleki kurumlar * Diger Sayistaylarin
raporlari

Kaynak: NAO, Value for Money Handbook, a.g.e., s.23.
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Ekler

EK 4: AVUSTRALYA SAYISTAYI STRATEJIK
PLANLAMASINDA POTANSIYEL DENETIM ETKILERI

TUTUMLULUK
- Toptan satin alim, daha iyi kosullarda yapilan sozlesmeler vb. ile
maliyetleri azaltma;
- Personel veya diger kaynaklarin ekonomik kullanimi ile maliyetlerde
azalma;
- Hizmetlerin optimum sunumu.

VERIMLILIK
- Aym girdilerle daha biiyiik ¢iktilar;
- Koordinasyonsuzluk veya miikerrerligin diizeltilmesi.

ETKINLIK
- Ihtiyacin daha iyi tanimlanmast;
- Hedef ve politikalara aciklik getirilmesi;
- Alt-hedeflerin daha iyi tanimlanmasi;
- Amag ve hedeflere daha iyi ulasilmasi

HIZMET KALITESI
- Daha az bekleme siiresi;
- Daha kisa listeler;
- Bilgiye ulagsma kolayliginda artis;
- Halka, musterilere vb. yardim.

PLANLAMA, KONTROL ve YONETIM
- Kurumsal planlamanin ilerletilmesi;
- Onceliklerin ve hedeflerin agikliga kavusturulmast;
- Dabha iyi hedef tesvikleri;
- Rigvete kars1 daha siki kontrol;
- Finansal muhasebe sistemlerinin ilerletilmesi;
- Dabha iyi bilgisayar giivenligi.

HESAP VERME SORUMLULUGU
- Parlamentoya harcamalar konusunda hesap verme sorumlulugunun
ilerletilmesi;
- Muhasebe formlarinin ilerletilmesi;
- Dabha iyi ve daha dogru performans gostergeleri;
- Benzer kurumlarla daha iyi karsilastirma.

Kaynak: ANAO, Performance Audit Guide, a.g.e., ss.64-65.
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Ekler

EK 5: PERFORMANS DENETIM ALANININ ANALIZINDE
KULLANILAN OZEL DiYAGRAM ORNEGI

Calisma Secimi icin Kkriterler Alan | Amag | Islev | Program | Miisteri

Gider/Gelir
Varliklar/Borglar

Algilanan Performans riski
Reyting 1-5

Parlamento/Kamu Oyu ilgisi
Reyting 1-5

Performansi gelistirme potansiyeli
Reyting 1-5

Genel Reyting 1-5

Son bes y1l icinde yapilan ¢alismalar

Oneriler

Alan, analizi kolaylastiran bir yaklasima gore boliimlere ayrilmistir —alan veya
amag veya islev, vb. Kutu diyagraminin yan tarafinda alanin degerlendirilmesinde
kullanilacak kriterler bir liste halinde verilmistir ve 1 rakaminin diisiik, 5 rakaminin
ise yiiksek olarak degerlendirildigi bir reyting her alana uygulanmistir. Amag genel
bir reytinge (1-5) ulasmak ve ¢alismalarin neden belirli alanlardan secildiginin bir
gostergesini bulmaktir.

Kaynak: T.C. Sayistay Baskanligi, Performans inceleme Konularimin Secimine iliskin Rehber: En
fyilerin Secimi, T.C. Sayistay Cumhuriyetin 75’inci Yildoniimii Dizisi No:9, Ankara, 1998,
a.g.e., s.10.
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Ekler

EK 6: FAALIYET PLANI ve ZAMAN PLANLAMA CiZELGESI

ORNEKLERI
Tarih Toplam hafta | Faaliyetler
sayisl

3-7 Haziran 1999 0,5 Projenin baglamasi (Sayistay Bagkaniyla
toplanti)

3-7 Haziran 0,5 Denetlenene takdim

10-21 Haziran 2 Bakanliklardaki miilakatlar

24-28 Haziran 1 Verilerin analizi ve mahalline ziyaretlerin
planlanmasi

1-12 Temmuz 2 X ilindeki miilakatlar

15-19 Temmuz 1 Verilerin analizi, sonraki mahalline ziyaretin
planlanmas1

22 Temmuz —9Agustos 3 Bilgisayar dersi’

12-16 Agustos 2 Y ilinde goriigmeler

19 Agustos-13 Eyliil 4 Yillik izin'

16-20 Eyliil 1 Verilerin  analizi, belge incelemesinin
planlanmasi, 6zetin yazimi

23 Eylul-11 Ekim 3 Bakanliklardaki belgelerin incelenmesi

14 -25 Ekim 2 Tim bulgularin analiz edilmesi

28 Ekim —15 Kasim 3 Taslak raporun yazilmasi

18-22 Kasim 1 Taslak raporun gortigiilmesi

25 Kasim-20 Aralik 4 Denetim raporunun sonuglandirilmasi

23 Aralik-3 Ocak 2 Noel tatili’

6-17 Ocak 2000 2 Sayistay Baskaniyla, kalite giivence kuruluyla
nihai toplant1

20-24 Ocak 0,5 Denetlenenle nihai toplanti

20 Ocak-7 Subat 2,5 Bilgilerin dosyalanmasi, rapor yaymmi igin
hazirlik yapilmasi

10-14 Subat 1 Raporun yayimlanmasi

38 Hafta

Haftalar’

Planlanan siirecin toplami 29

Tatil ve egitim +1 9

Toplam planlanan siire: 38

Hastalik izni, diger

gorevlendirmeler vb.

tabloda hesaba katilmayan

tahmini gecikme siireleri: 5

Kaynak: The Swedish National Audit Office, Handbook in Performance....., a.g.e.,

s.168.

Htalik olarak yazilan faaliyetler projeyle dogrudan ilgili degildir.

’Rakamlar bir denet¢iyi baz almaktadir.
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Kaynak: The Swedish National Audit Office, Handbook in Performance.....,
a.g.e., s.169.
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EK 7:ON INCELEME RAPORUNUN ve CALISMA
PLANININ YAPISI (iSVEC SAYISTAYI ORNEGI)

GIRIS

On incelemeye yonelik bilgiler
On incelemenin tasarimi
Denetim alaninin tanimlanmasi

On incelemenin sonuglari

A T

Denetim probleminin sec¢ilmesi

CALISMA PLANI

6. Denetim problemi
7. Denetim tasarimi

7.1. Denetimin kapsami

7.2. Hipotezler

7.3. Degerlendirme kriterleri
7.4. Veri toplama metotlar1
Denetimin organizasyonu

Zaman ¢izelgesi

10. Proje biitgesi
11. Denetim gelisiminin izlenmesi

12. Denetlenenle isbirligi

13. Denetimin muhtemel sonuglari

Kaynak: The Swedish National Audit Office, Handbook in Performance......, a.g.c.,
ss.163-164.
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Ekler

EK 8: PROJE GUNLUGU ORNEGI

Proje: Klinikler ve hastanelerdeki bekleme stireleriyle ilgili 6n inceleme (Saglik Bakanligi)

Referans numarasi: 99:0023 Hesap sorumlusu: As. Denet¢i Bay Shandee

Ekip Lideri: Bayan Warisa Panadam

Ekip Uyeleri: Bayan Warisa Panadam , Bayan Erico Standy

Tarih Sayfa No Yapilan faaliyet-belge Imzalayan

12/10/99 001 Yonetimin 6n incelemeye baslama karari WP

14/10/99 002 Saglik Bakanligina takdim WP

19-21/10/99 | 003 Pista Primary Hastanesinde miilakatlar (Dr.|ES
Darandee, Bas Hemsire Shalanda)

24/10/99 004 Saglik boliimiinde miilakatlar (B6liim Bagkan: Bay | ES
Tamabi, idari Personel Sefi Bayan Shenova)

28-30/10/99 | 005 Pistadaki iki klinikte miilakatlar (Hastalar ve | ES
Hemgireler)

2-3/11/99 006 Merkez hastanesinde miilakatlar (Dr. Shilambi, | WP
Bas Hemsire Shalimi)

5/11/99 007 Saglik Bakanliginda miilakat (Miistesar Bay | WP
Dipandee)

9/11/99 008 Profesor Samdee’yle miilakat ES

15/11/99 009 On inceleme raporunun taslag: WP

15/11/99 010 Profesor Samdee’den E-mail ES

19/11/99 011 Yo6netimle tartismalar ve tam inceleme karari WP

20/11/99 012 Tam incelemeye iligkin ¢aligma plam karar1 i¢in | WP

yonetimle toplanti

22/11/99 013 Tam incelemenin sunumu i¢in denetlenenle, | WP

Saglik Bakanligiyla toplanti

Kaynak: The Swedish National Audit Office, Handbook in Performance......, a.g.e., s.173.
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Ekler

EK 9: PERFORMANS DENETIiMI TASLAK RAPORUNUN
YAPISI

= Denetimin ad1
»  Icindekiler
= Sozliikce
= Bes sayfadan fazla olmamak tizere raporun ozeti
*  Denetim hedefi
*  Denetim kriteri
» Denetim hedefleri karsiliginda denetim fikrini igeren
sonug
*  Temel bulgular
*  Oncelik sirasina gore tavsiyelerin listesi. Tavsiyelerin her biri ilgili
boliimdeki metne isaret etmeli, referans vermelidir.
=  Takdim boliimi
*  Denetimin arka plani
*  Denetimin yapilma nedenleri
*  Denetimin hedefi, alan1 ve odag: (yaklasimi)
*  Denetimin kriteri
*  Denetimin nasil yapildiginin belirtilmesi
(metodolojinin 6zet goriiniisii)
=  Sayistay denetim standartlar1 ile uygunluk iizerine
yorum, alan ¢alismasinin siiresi ve denetimin tahmini
maliyeti

=  Temel sorunlarla ilgili boliimler ve sonu¢ ve tavsiyelerle birlikte
ayrintilt bulgular. Destekleyici bilgilerin fazla oldugu durumlarda
bu fazlalik raporun ana ¢atisi net olsun diye eklere alinir.

= Her bolum, bolimde yer alanlar1 agiklayict kisa bir oOzetle
baslamalidir.

" Ekler (gerekirse)
= Bibliyografya (gerekirse)
*  Indeks (gerekirse)

Kaynak: ANAO, Performance Audit Guide, a.g.e., s.179.
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Ekler

EK 10: PERFORMANS DENETIMI KESIN RAPORUNUN
YAPISI

Denetimin ad1
Icindekiler
Sozlikee
Bes sayfadan fazla olmamak {izere raporun 6zeti
=  Denetim hedefi
»  Denetim kriteri
=  Denetim hedefleri karsiliginda denetim fikrini i¢ceren sonug
=  Temel bulgular

Tavsiyelerin listesi.

= Tavsiyelerin 6ncelik sirasina gore siralanmast,
» Her bir tavsiye agisindan denetlenenle anlagilan ve
anlasilmayan noktalar
= [lgili boliime referans gonderilmesi.
Takdim boliimi
=  Denetimin arka plan1
=  Denetimin yapilma nedenleri
=  Denetimin hedefi, alan1 ve odagi (yaklagimi)
*=  Denetimin kriteri
*  Denetimin nasil yapildiginin belirtilmesi (metodolojinin
Ozet goriintisii)

=  Sayistay denetim standartlar1 ile uygunluk iizerine yorum,

alan ¢alismasinin siiresi ve denetimin tahmini maliyeti
Temel sorunlarla ilgili boliimler ve sonu¢ ve tavsiyelerle birlikte
ayrmtili bulgular. Denetlenen birimin yorumlar:. Destekleyici bilgilerin
fazla oldugu durumlarda bu fazlalik raporun ana catis1 net olsun diye
eklere alinir.
Her boliim, boliimde yer alanlari aciklayict kisa bir 6zetle baslamalidir.
Ekler (gerekirse)
Bibliyografya ve indeks (gerekirse)

Kaynak: ANAO, Performance Audit Guide, a.g.e., s.180.
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1€¢

EK 11: PERFORMANS DENETIMi ON INCELEME CALISMASI MATRIS ORNEGI (TURK SAYISTAYI)

Konu 1 : Periyodik Bakim, Yapim ve Onarim Faaliyetleri Ne Kadar Iyi Planlamyor ve Yiiriitiiliiyor ?

Tahsislerine yansimasini,
Gergeklesen giderler ile tahsislerin iligkilendirilmesini,
Izleme raporlarinin diizenli araliklarla hazirlanmasini,
Onceliklerin belirlenmesini,
Hizmetten yararlananlarin goriislerinin dikkate
alinmasint

SAGLAMALIDIR:

SISTEM
Is yigiimalarin dikkate almalidir.
Gergeklesen is ile planlanan isleri karsilagtirmali
ve gecikmeleri tespit etmelidir.

= Yol muayenesi
yapanlarla

GORUSME

Alt Konu/ Metodoloii
Anahtar Degerlendirme Kriteri P . Muhtemel Sonuclar Muhtemel Oneriler
Soru (Kanitlarin Yeri ve Yapisi)

1.5. T.C.K. Genel SISTEM = Bakim,onarim, iyilestirme, | ® Yol agindaki tiim yollarin | = Genel Miidiirliik
Miidiirliigii’niin | = Yollarin ne durumda oldugunun eksiksiz muayene raporlarini hangi durumda oldugu | yilik is  yigilmalarini
izleme, Kontrol kaydedilmesini, = izleme raporlarmi sistematik bir sekilde | tespit etmek ve bu alana
ve Yonlendirme |* Genel hedeflerin gerceklestirilmesini, = Olaganiistii- planlanmayan izlenmiyor. Isin gercegi, iilke | yonelik politikalar
Sistemi ne dl¢iide | ® Yol muayenelerinin kalifiye personel tarafindan islerin boyutunu, ve Dbolge bazinda 6ncelik | olugturmak lizere
yeterli ? yapilmasini, belirlemek ve is yigilmalart i¢in | periyodik yol
. Yol muayenelerinin zamaninda ve kabul gérmiis yonetim  stratejisi  belirlemek | muayenelerinin  diizenli
teknolojinin gereklerine uygun olarak yapilmasini, iNCELEME veya bir stratejiye sahip olmak | ve karsilagtirmaya
. Ayni1 usul ve esaslara gore rapor yazilmasini, icin periyodik yol muayeneleri | elverisli ~ bir  sekilde
= Yol muayene sonuglarinin ihalelere ve 6denek = Bolgedeki gorevlilerle yapilmiyor. yapilmasini, muayene

sonuglarinin zamanlt ve
diizenli  bir  sekilde
kaydedilmesini

saglayacak bir Izleme,
Kontrol ve Yonlendirme
Sistemi  olusturmalidir.
Bolge  oncelikleri  ve
bolgeler aras1  oncelik
karsilagtirmas1 ~ yaparak
ilke oncelikleri
belirlenmeli  ve  bu
Oncelikler kaynak
tahsislerine yansimalidir.

Kaynak : Arife Coskun, a.g.m., s. 105.
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Ekler

EK 12: SAYISTAY RAPORLARININ TURKIYE BUYUK MILLET
MECLISINDE GORUSULMESI HAKKINDA KANUN
TASARISI TASLAGI

Amac

MADDE 1- Bu kanunun amaci, parlamento adina denetim yapan
Sayistay’in  hazirladigr raporlarin  Tiirkiye Biyiikk Millet Meclisinde
gorlisiilmesine dair usul ve esaslar1 belirlemektir.

Kamu Hesaplar1 Komisyonu

MADDE 2- Sayistay Kanunu Ek Madde 10’a gore hazirlanan raporlari
gorliserek degerlendirmek ve komisyon goriisii dogrultusunda Kamu
Hesaplar1 Komisyonu Raporu hazirlamak tizere Kamu Hesaplar1 Komisyonu
kurulmustur.

Plan ve Biitce Komisyonu

MADDE 3- Sayistay Kanunu’nun 85’inci maddesi uyarinca hazirlanan
Genel Uygunluk Bildirimi ile 55’inci ve 47’inci maddeleri geregince Genel
Uygunluk Bildiriminin eki olarak hazirlanan raporlar ve 87’inci maddeye
gore hazirlanan raporlar Plan ve Biitce Komisyonunda goriisiiliir.
Gortismeler Tirkiye Biiyiik Millet Meclisi I¢ Tiiziigii hiikiimlerine gore
yapilir.

Sayistay Genel Raporu

MADDE 4- Sayistay’in yillik faaliyet raporu niteliginde olan ve
Sayistay Bagkaninin parlamentonun bilgisine sunmayi gerekli gordigi
bilgilerle, inceleme sonuglarini gosteren taslak rapor Sayistay Genel
Kurulunda goriisiiliir. Genel Kurulun goriis ve onerileri alinarak hazirlanan
Sayistay Genel Raporu, Sayistay Baskaninin imzas1 ile Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisine sunulur. Sayistay Genel Raporunun Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi
Baskanligina sunulmasindan sonra genel goriisme agilmasi ve Sayistay Genel

T.C. Sayistay Baskanlig1, Performans Denetim Grubu Sefi Uzman Denetci Fikret GULEN tarafindan
hazirlanmigtir.
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Raporunun goriisiilmesi i¢in Meclis Bagkanliginca Sayistay Genel Raporu
gelen kagitlar listesine alinir. Genel Kurula ve Hiikiimete duyurulur. Genel
gorliisme giinii bir 6zel giindem halinde Danisma Kurulunca tespit edilir.
Rapor, Tirkiye Biiyilk Millet Meclisi genel Kuruluna Sayistay Birinci
Bagkani tarafindan sunulur.

Kamu Hesaplar1 Komisyonunun Kurulusu

MADDE 5- Sayistay Kanunu Ek Madde 10’a gore hazirlanan raporlari
goriismek ve bu rapora dayanarak Kamu Hesaplar1 Komisyonu Raporu
hazirlamak {izere olusturulan Kamu Hesaplar1 Komisyonu iiyelikleri ig¢in
Tiurkiye Biiytik Millet Meclisince 25 iiye segilir. Tiirkiye Biyiikk Millet
Meclisinde iiyesi bulunan partiler, Kamu Hesaplar1 Komisyonunda, genel
secimde aldiklar1 oy oraninda temsil edilirler. Kamu Hesaplar1 Komisyonu
tiyeleri kendi arasindan bir baskan, bir baskan yardimcisi ve bir raportor
secer. Komisyon baskani, muhalefet partisine mensup {liyeler arasindan
secilir.

Kamu Hesaplar1 Komisyonunun Sayistay Raporunu Goriismesi

MADDE 6- Sayistay’in hazirladigi taslak rapor denetlenen kuruma
gonderilir. Raporun igerigi hakkinda denetlenen kurumla mutabakat
saglanmaya calisilir. Mutabakat saglanmadigi takdirde {izerinde anlagmaya
varilmayan noktalar nedenleri ile birlikte rapor ekinde agiklanir.

Denetlenen kurumun taslak rapor hakkinda yazili ve sozli goriisleri
dikkate alinarak ve mutabakat saglanmaya calisilarak hazirlanan son taslak
rapor Sayistay Genel Kurulunda goriisiilir. Sayistay Genel Kurulunun ve
Sayistay Baskaninin goriis ve oOnerileri dogrultusunda yeniden hazirlanan
Sayistay Raporu, Sayistay Baskaninin imzasi ile Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisi Bagkanligi’na sunulur. Meclis Bagkanligina sunulan Sayistay
raporunun bir 6rnegi de denetlenen kuruma gonderilir. Sayistay Baskan
gerek gormesi halinde ayni giin diizenleyecegi basin toplantisiyla, denetim
sonuclarint kamuoyuna duyurabilir.

Meclis Baskanligina sunulan Sayistay Raporu bir hafta icinde Kamu
Hesaplar1 Komisyonuna havale edilir. Sayistay, Komisyon Baskanimnin
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Ekler

belirledigi giinde Kamu Hesaplar1 Komisyonu iiyelerine rapor hakkinda
brifing verilir.

Komisyon Baskani, liyelere Sayistay Raporunu incelemeleri i¢cin makul
bir siire verir. Komisyon tiiyeleri incelemeleri sirasinda Sayistay yetkilileri ile
denetlenen kurumun her diizeydeki gorevlisinden yazili veya sozli bilgi
isteyebilir. Inceleme siiresinin sonunda Komisyon Baskani, denetlenen
kurum yoéneticilerini, Sayistay yetkililerinin de katilacagi bir toplantiya
cagirir. Bu toplantida Komisyon iiyelerinin Sayistay Raporu ile ilgili
sorularina yanit verilir.

Kamu Hesaplar1 Komisyonu Raporu

MADDE 7- Kamu Hesaplar1 Komisyonu Raporlari; Sayistay’in kamu
kaynaklarinin verimli, etkin ve tutumlu kullanimu ile 1lgili performans ve risk
denetimi raporlar1 esas alinarak hazirlanan, parlamentonun; kamuda kaliteyi
arttirmay1, maliyeti diistirmeyi, verimliligi ve etkinligi gelistirmeyi, hesap
verme sorumlulugu ve seffafligr arttirmayi, kontrol yetersizliklerini ortadan
kaldirmayi, idari ve mali sistemi gelistirmeyi hedefleyen goriislerinin
sergilendigi dokiimanlardir.

Komisyon toplantilarinin yapilmasinin ardindan raportor iiye komisyona
sunulan Sayistay Raporunda bi¢im ve igerik bakimindan degisiklik yapilmasi
gerekiyorsa bu degisiklikleri yaparak Kamu Hesaplart Komisyonu Rapor
Taslagini, Komisyon Baskaninin onayma sunar. Komisyon Baskaninin
onaymdan ge¢en Kamu Hesaplari Komisyonu Raporu onaylanarak kabul
edilir. Raporun igerigi konusunda oybirligi saglanmasina 6zen gosterilir.
Komisyon, Sayistay Raporunun aynen kabul edilmesini uygun gorebilir.
Raporun ne zaman yayinlanacagina, ka¢ adet basilacagima ve nerelere
dagitilacagina Komisyon Bagkani1 karar verir.

Kamu Hesaplar1 Komisyonu Raporunun Hiikiimet Adina
Yanitlanmasi

MADDE 8- Kamu Hesaplar1 komisyonu Raporuna hiikiimet adina
Hazine Miistesarlig1 ve/veya Maliye Bakanligi yamit verir. Hiikiimet adina
verilen yanitta; raporda ileri siiriilen diisiincelerle, prosediir ve uygulama
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degisikligine iligkin onerilerin denetlenen kurum tarafindan uygulanmasinm
saglamak i¢in fon ve 6denek tahsisleri de dahil olmak tizere hiikiimetin neler
yapmay1 planladigi agikea belirtilir.

Rapor Sonuclarinin Incelenmesi

MADDE 9- Denetlenen Kurumun Kamu Hesaplari Komisyonu
Raporundaki 6neri ve diistinceleri zamaninda ve yeterli bir sekilde uygulayip
uygulamadig1 Sayistay tarafindan izlenir. Sayistay izleme sonuglarini bir
raporla Kamu Hesaplar1 Komisyonuna bildirir.

Denetlenen kurum sorumluluklarini tam olarak yerine getirmedigi
takdirde, Komisyon Bagkani denetlenen kurum yoneticilerini Sayistay
yetkililerinin de katilacagi toplantiya ¢agirir. Bu toplantida kurumun
sorumluluklarini ve taahhiitlerini neden yerine getirmedigi arastirilir. Varilan
sonuclar ve ¢6ziim Onerileri komisyonda oylanarak kabul edilir. Komisyon
karar1 Hazine Miistesarligi ve/veya Maliye Bakanligi ile ilgili Bakanliga
bildirilir.

Kamu hesaplar1 Komisyonuna sunulmayan, sadece denetlenen kuruma
gonderilen Sayistay Raporlar1 da Sayistay tarafindan izlenir. izleme sonuglar
Sayistay Genel Raporunda gosterilir.

Hesap Verme Sorumlulugu

MADDE 10- Hesap verme sorumlulugu; kendisine kaynak tahsis edilen
ve yonetim gorevi verilenlerin, kaynaklar1 ve yetkileri ne kadar iyi
kullandiklarini sergileme zorunlulugunu ifade eder. Kendisine kaynak tahsis
edilen ve yonetim yetkisi verilen biitlin {ist yoneticilerin parlamentoya kars1
hesap verme sorumlulugu vardir. Yetki devredilen alt yoneticilerin de tist
yoneticiye karsi hesap verme sorumlulugu vardir. Ust yéneticiler, kamu
muhasebesinin kendi kontrolleri altinda diizgiin ve diizenli yliriitiilmesinden,
kamu mallarinin korunmasindan ve kamu kaynaklarinin verimli, etkin ve
tutumlu kullannomindan sorumludurlar. Bu sorumluluk higcbir sekilde
bagskasma devredilemez. Ust yoneticiler hesap verme sorumlulugu
kapsaminda kendisine verilen yetkinin ve tahsis edilen kaynaklarin ne kadar
iyi bir sekilde kullanildigini sergilemek i¢in performans Oolgiitleri ve
performans gostergeleri gelistirilmelidir.
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Damisman Istihdam

MADDE 11- Performans ve risk denetimi c¢alismalar1 sirasinda
inceleme konusunda uzmanlig1 olan kisiler Sayistay Baskaligi tarafindan
hizmet satin almasi yoluyla gegici olarak istihdam edilebilir. Danigmanin
hizmet siiresi ile danismana Odenecek iicret Sayistay Baskani tarafindan
belirlenir. Danigsman istthdamina iliskin diger hususlar yonetmelikle

diizenlenir.

Cesitli Hiikiimler

MADDE 12- Kamu Hesaplar1 Komisyonunun c¢alismalarinda, bu
kanunda sarahat olmayan hallerde Tiirkiye Biiyilk Millet Meclisi I¢tiiziigii
hiikiimleri uygulanir.

Yiiriirliik

MADDE 13- Bu kanun yayimu tarihinde yiiriirliige girer

Yiiriitme

MADDE 14- Bu kanunu Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi Bagkani ytiriitiir.
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