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ONSOz

Diinyada, ozellikle gelismis iilkelerde yillardan beri 6nem kazanan ve
giin gectikce yayginlasan “performans denetimi”nin Tiirkiye’de ayni1
diizeyde kabul gordiigiinii soylemek ¢ok giigtiir. Gergekten, lilkemizde yasal
ve kurumsal altyapr eksikligi, kamu mali ydnetim sisteminin niteligi,
degisime yonelik biirokratik direng ve kamudaki teftig¢i/sorusturmaci
yaklasim gibi nedenlerle denetimden c¢ok “teftis” ve ‘“sorusturma”
gorevlerine agirlik verilmistir. Denetim uygulamalar ise, diizenlilik
denetimleri  bigiminde  gerceklestirilmis ve  performans denetimi
yapilamamustir.

90’11 yillara gelindiginde performans denetimine gegis yoniinde ¢esitli
calisma ve diizenlemeler yapilmis ve bazi teftis ve denetim birimleri ile
Sayistay  tarafindan  g¢esitli  performans  denetimi  uygulamalari
gerceklestirilmistir. Bununla birlikte, bu sinirh  performans denetimi
uygulamalar1 yayginlastirilamamas, teftis ve sorusturma gorevlerinin agirlig
korundugu gibi, denetimlerdeki baskin yon de uygunluk denetimleri
olmustur.

Ancak, 2003 yilinda kabul edilen 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve
Kontrol Kanunu ile kamudaki denetim sisteminin organizasyonel ve
fonksiyonel yapisina iligkin hukuki ¢erceve yeniden diizenlenmistir. Hesap
verilebilirlik ve saydamlik iizerine kurgulanan yonetim sorumluluguna
dayali yeni mali yonetim ve kontrol sistemi performans denetiminin énemini
ve giincelligini arttirmigtir.

S6z konusu olgu ve gelismelerden hareketle, bu ¢alismayla Tiirk biitce
sistemindeki performans denetimi uygulamalarinin elestirel bir yaklasimla
degerlendirilmesine calisilmis, yapilan degerlendirme ve onerilerle kontrol
ve denetim uygulamalariin etkinliginin arttirilmasi, kamuda performans
denetimi uygulamalarinin gelistirilmesi ve yayginlastirnlmasina katkida
bulunulmasi1 amaglanmastir.

Marmara Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii Mali Hukuk Bilim
Dalinda yaptigim tez g¢alismasi sonucunda hazirladigim bu eser icin; tez
danismanligimi {stlenmeyi kabul eden ve tezin hazirlanmasi sirasinda
degerlendirme ve oOnerileri ile biiyiikk katki saglayan saygideger hocam
Maliye Béliimii Bagkan1 Prof. Dr. Omer Faruk BATIREL e, yaptiklar: tenkit



ve oOnerilerden dolay1 tez jiirisi iiyeleri ve kiymetli hocalarim Prof. Dr.
Turgay BERKSOY ve Prof. Dr. Billur Serap YALTI’ya tesekkiirlerimi
sunuyorum.

Diger yandan, 6grenimim sirasinda her zaman destek ve yardimlarini
gordiigiim Marmara Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii Miidiirii Prof. Dr.
Zafer KESEBIR ve Enstitii Sekreteri Nesrin KAYDUL’a, yazim asamasinda
tezimi okuyup degerlendiren iistadim Saym Hami ORENAY ’a siikran borglu
oldugumu ifade etmeliyim.

Ayrica, yiiksek lisans dgrenimim sonucunda ortaya g¢ikan bu eserin
Bakanligimiz yayinlar1 arasinda basilmasina karar vererek, denetim
meslegine iligkin tezimin, vardigim arastirma sonuglarinin ve fikirlerimin
meslektaglarima, yetkili mercilere ve ilgililere kitap olarak ulasmasina imkan
saglayan Maliye Bakanligi Miistesar1 Saym Hasan Basri AKTAN’a ve
Strateji Gelistirme Baskan: Sayn Dog. Dr. Ahmet KESIK’e tesekkiirlerimi
sunuyorum.

Son olarak, 6grenimim sirasinda ve i hayatimda bana cOmertge
bahsettikleri manevi desteklerinden ve yogun calisma tempoma aylarca
miisamaha gostererek yaptiklar1 fedakarliklardan dolayi sevgili esim ve
biricik kizima da tesekkiir etmeyi bir borg biliyorum.

Caligsmanin uygulayici ve arastirmacilara faydali olmasini diliyorum.

Ekrem CANDAN
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GIRIS

Son yillarda birgok iilkede oldugu gibi Tiirkiye’de de g¢esitli
nedenlerle kamu mali yonetim ve kontrol sisteminin yeniden diizenlenmesi
ihtiyaci ortaya ¢ikmistir. Bu yondeki talepler i¢ ve dis etkenler olmak {izere
iki yonlii olmustur. Avrupa Birligi, Diinya Bankasi ve Uluslararasi Para
Fonunun beklenti, talep ve tavsiyeleri reformlarin gergeklestirilmesi
konusunda en 6nemli tetikleyici faktdr olarak ortaya ¢ikmistir. Tiirkiye nin
bu kuruluslarla iligkileri, kredi miinasebetleri o6zellikle bor¢ yonetimi,
biitceleme siireci ve denetim sistemi konularinda reformlarin yapilmasini
zorunlu kilmistir. Ayrica, gelismis bazi {ilkelerde genelde kamu ydnetimi,
0zelde ise mali yOnetim sistemi, biitce ve harcama siirecleri gibi konularda
yapilan reformlar ve iyi uygulamalar da Tiirkiye’yi benzer arayiglara
yonelten diger bir etken olmustur.

Diger yandan, Tiirkiye’de kroniklesen kamu finansman agiklari, biitce
aciklar ile siirekli artan borglanma geregi ve bunun dogurdugu agir borg
ylikli, kamu harcamalarinda mali disiplinden uzaklasilmasi, geleneksel
yonetim ve denetim mekanizmalarinin yetersiz kalmasi, hesap verme
sorumluluguna ve saydamliga dayanmayan yonetim anlayisinin dogurdugu
olumsuzluklar, kamuda yaygmn bir hal alan savurganlik, yolsuzluk,
usulsiizlik ve suistimaller, miilga 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye
Kanununa dayali mali yonetim ve kontrol sisteminin zaaflar, eksiklikleri ve
uygulamada karsilasilan sorunlar, biitceleme siirecindeki yetersizlikler,
kaynaklarin tahsisinde ve kullanimindaki etkinsizlikler gibi hususlar da mali
yonetim reformunu doguran i¢ etkenler olmustur.

Ulkemizde mali ydnetim ve denetim alanindaki reform ihtiyaci, esas
itibariyle biitce kontrol ve denetimlerinin etkin olmamasi ve beklenen
islevleri gérmemesinden kaynaklanmistir. Tirkiye’de biitgenin kontrol ve
denetimine iligkin faaliyetlerin etkinligi sorunu yillarca en 6nemli tartisma
konularindan birini teskil etmigtir. Tiirk biitge sistemi uygulamasinda
biitcenin kontrolii ve denetimine iliskin siire¢ ve mekanizmalarin yetersizligi,
kaynaklarin elde edilmesi, tahsisi ve kullanimindaki etkinsizligi ve
basarisizligi  biitcenin  hazirlik, uygulama ve uygulama sonrasinda
gerceklestirilen  kontrol ve denetim uygulamalarmin da yeniden
diizenlenmesini zorunlu kilmustir.

Kamu mali yonetim reformuna iliskin olarak 1990’l1 yillarda baslayan
caligmalar nihayet 2003 yilinda tamamlanmis ve 10.12.2003 tarihinde 5018



sayilit Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu (KMYKK) kabul edilmistir.
Kamu kaynaklarinin etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde elde edilmesi ve
kullanilmasini, hesap verebilirligi ve mali saydamlig1 saglamak amacyla,
kamu mali yonetiminin yapis1 ve isleyisi, kamu biitcelerinin hazirlanmasi,
uygulanmasi ve mali iglemlerin muhasebelestirilmesi, raporlanmasi ve mali
kontrolii gibi konular bu Kanunla diizenlenmistir. 5018 sayili Kanunun baz
hiikiimleri 2004 yilindan itibaren tedricen ylirtirliige konulmus, 1 Ocak 2006
tarihi itibariyle ise Kanun tiim hiikiimleriyle yiiriirliige girmistir. Ancak, yeni
mali yonetim ve kontrol sisteminin tiim mekanizma ve miiesseseleri heniiz
hayata gecirilememistir.

Biitgenin kontrol ve denetimine iliskin siire¢ ve mekanizmalar da 5018
sayilt Kanunla yeniden diizenlenmis, bu kapsamda gerek harcama Oncesi
kontroller gerekse de harcama sonrasinda yiiriitiilen teftis ve denetimler s6z
konusu Kanunla ongériillen yeni yaklasimlar ve uluslararasi uygulamalar
1s18inda yeniden yapilandirilmistir. Anilan Kanunla yapilan mali yonetim
reformunun en Oonemli ayaklarindan birisi kamuda ydnetim sorumluluguna
dayal1 bir i¢ kontrol sisteminin tasarlanmasi olmustur.

Bu kapsamda, harcama 6ncesi kontrol ve harcama sonrasi denetimler
konusundaki merkeziyetcilige son verilerek adem-i merkeziyet¢i bir
yaklasim benimsenmis, hesap verme ve yonetim sorumlulugunun geregi
olarak kamu idarelerine, sorumluluklarina paralel bir sekilde yetki
verilmistir. Bunun geregi olarak, Maliye Bakanlig1 ve Sayistay’in harcama
oncesi kontrol konusundaki gorev ve yetkilerine son verilmistir. Kamu
idarelerinin harcamalar1 ve mali islemlerine yonelik olarak Maliye Bakanlig1
ve Igisleri Bakanlig tarafindan yapilan harcama sonrasi yasal uygunluk
denetimleri de sinirlandirilmustir. I¢ kontrol faaliyetleri, 5n mali kontrol ve i¢
denetim konusunda sorumluluk ve yetki kamu idarelerine verilmistir.
Ayrica, dig denetim kurulusu olarak Sayistay’in gorev ve yetkisi yeniden
tanimlanmig ve hem kurumsal hem de fonksiyonel olarak genigletilmistir.

Mali saydamlik, hesap verme sorumlulugu, stratejik planlama ve
performans esasli biitceleme gibi yaklasimlara dayanan yeni mali yonetim ve
kontrol sistemi kamu idarelerinin s6z konusu esaslar ve yonetim
sorumlulugu  cergevesinde  olusturacaklari i¢  kontrol  sistemine
dayanmaktadir. Idarelerin i¢ kontrol sistemlerinin/faaliyetlerinin niteligi ayni
zamanda i¢ ve dis denetimi de ¢ok yakindan ilgilendirmektedir.



Ayrica, i¢ ve dig denetim faaliyetlerinin niteligi de hem i¢ kontroliin
hem de genel olarak idarelerin faaliyetlerinin ve kaynak kullanimlarinin
yeterlilik ve etkinligine tesir edecek bir faktor olarak ortaya ¢ikmaktadir.
Dolayisiyla, idarelerin yonetim sorumlulugu kapsaminda tasarlayip
uygulayacaklari i¢  kontrol sistemleri ile harcama sonrasinda
gerceklestirilecek i¢ ve dis denetimler bir biitiinliik olusturmaktadir. I¢
kontrol sistemleri ile denetim faaliyetleri Tiirk kamu i¢ mali kontrol
sisteminin temel unsurlar1 olarak ortaya ¢ikmaktadir.

Kaynaklarmn elde edilmesi, tahsisi ve kullaniminda biit¢enin kontrol ve
denetiminin hayati bir 6neme haiz oldugu tartismasizdir. Literatiirde “biitge
denetimi” olarak adlandirilan faaliyetler esas olarak “kontrol” ve “denetim”
olmak {izere iki yonlidiir. Kontrol faaliyetleri yonetim sorumlulugu
kapsaminda ve idarece gergeklestirilen faaliyetleridir. Denetim faaliyetleri
ise, parlamento, yerel meclisler, yargi kuruluslar1 ve denetim organlari
tarafindan yapilan denetimlerden olusmaktadir. Mesleki bir faaliyet olarak
denetim elemanlar1 tarafindan yiiriitiilen denetimler ile parlamento, yargi
organlar1 ve diger merciler tarafindan gerceklestirilen denetimler nitelik ve
yontem itibariyle farklilik arz etmekle beraber, bu faaliyetler de genis
anlamda biitce denetimi kapsamina girmektedir.

Tiirkiye’de biit¢enin kontrol ve denetimlerine iligkin hukuki ¢erceve,
T.C Anayasasi ile 5018 sayili Kanun ve diger kanunlarla diizenlenmistir.
Parlamento, yerel meclisler ve yargi organlar1 gibi kuruluslarin ilgili yasalar
uyarinca yaptiklart 6zellikli denetimler ve idarelerin yonetim sorumlulugu
kapsaminda yiiriitiillecek mali kontroller hari¢ tutulacak olursa, son
diizenlemeler gercevesinde biitge denetimi kamu idarelerinin i¢ denetgileri
ile dig denetim organi olan Sayistay tarafindan yapilacaktir.

Yeni diizenlemelere gore i¢ ve dis denetimler, eskisinden farkli olarak
yalnizca hukuka uygunluk biciminde gerceklestirilmeyecek, diizenlilik
denetimleri yaninda performans denetimlerini de kapsayacaktir. Kamu
kaynaklarinin etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde elde edilmesi ve
kullanilmas1 KMYKK’yla olusturulan kamu mali yonetim ve kontrol
sisteminin ama¢ ve temel ilkesi olmustur. Bu Kanunla getirilen yeni
sorumluluk anlayis1 da esas olarak buna dayanmaktadir. Kaynaklarin etkili,
ekonomik ve verimli bir sekilde elde edilip edilmedigi, bu ilkelere uygun
olarak kullanilip kullanilmadigimin belirlenmesinde performans denetiminin
onemli bir islevi bulunmaktadir.



Tiirkiye’de KMYYK’nin yiiriirlige girmesinden once de cesitli
performans denetimi uygulamalar1 gerceklestirilmis ve bu denetimlerin
yayginlastirilmas1 yoniinde ¢aligmalar yiriitiilmistiir. Ancak, kamudaki bu
denetimler ¢ok siirli kalmistir. Tiirkiye’de uygulanan teftis ve denetimlerde
geleneksel metotlarin  kullanilmasi, teftis ve denetim uygulamalarinin
mevzuata uygunlugun incelenmesine odaklanmasi, sistem ve faaliyet odakli
denetim yerine, islem bazli ve personelin hata ve sugunu ortaya koymaya
yonelen sorusturma, teftis ve denetimlere agilik verilmesi ve kaynaklarin
elde edilmesi ve kullanilmasinda etkinligin saglanmas1 yoniinde denetim
yapilamamasi, diger taraftan, bazi denetim organlarinca gerceklestirilen
performans denetimlerinin sinirli kalmasi ve yayginlagtirilmamasi 6nemli bir
sorun olarak ortaya ¢ikmistir.

Bu nedenle, Tiirk biitce sisteminde performans denetimine gegilmesi,
bu denetimlerin yayginlastirilmast ve denetimlerin etkinliginin artirilmasi
onem kazanmistir. KMYKK’da performans denetiminin diizenlenmis ve bu
denetimin i¢ ve dis denetim organlarinca yapilacaginin 6ngoriilmiis olmasi
da konunun ©6nemini artirmaktadir. Ote yandan, stratejik planlama,
performans esasl biitceleme, hesap verme sorumlulugu, i¢ kontrol sistemi
gibi yeni yonetim araglari performans denetimlerinin onemi artirdigi gibi,
denetimlere iliskin idari ve mali-biitgesel cercevenin saglam bir sekilde
olusturulmasina katki yapmistir. Bu husus, performans denetimlerinin
etkinligini gelistirecek ve bu denetimlerin yayginlastirilmasini saglayacaktir.
Bu nedenle, giincel diizenlemeler ve gelisen uygulamalar ¢ergevesinde Tiirk
biitce sistemindeki performans denetimi uygulamalarinin incelenmesi 6nemli
bulunmus ve bu husus tez konusunun belirlenmesinde etkili olmustur.

Bu caligmada, Tiirk biitge sisteminde performans denetimine gegis
yoniinde yapilan diizenlemeler ile performans denetimi uygulamalari
incelenmigtir. Performans denetimi, denetimin alt yapisin1 ve ¢ercevesini
olusturan kamu mali yonetim ve kontrol sistemi, biitce sistemi ile biitce
kontrol ve denetimleri kapsaminda ele alinmistir. Bu amagla, Tiirkiye’de
biitcenin hazirlanmasi ve uygulanmasi sirasinda gercgeklestirilen kontrol ve
denetimler ile biitce uygulamalar1 sonrasinda yapilan denetimler kapsamli
olarak incelenmistir. Bu caligmayla, Tiirkiye’deki performans denetimi
uygulamalarinin degerlendirmesi suretiyle, bu denetimlerin etkinliginin
arttirllmasi, gelistirilmesi ve yaygimlastirilmas: yoniinde baz1 Oneriler
gelistirilmesi amaglanmaktadir.



Calisma dort bolimden olugsmaktadir. Birinci bolimde, genel olarak
denetim ve kontrol kavramlarina iliskin teorik ve kavramsal cerceve ortaya
konulmakta ve bu ¢ergevede biitce kontrol ve denetimi konusu
incelenmektedir. Biit¢ce kontrol ve denetimlerinin amaci, kapsami, 6énemi,
biitce denetim sistemleri, kontrol ve denetim tiirleri gibi konular bu bdliimde
ele alinmaktadir. Literatiirdeki genel yaklasimdan farkli olarak “biitge
denetimi” konusu son yasal diizenlemeler ¢ercevesinde kontrol ve denetim
kavramlar1 arasindaki farklilik esas alinarak incelenmektedir.

Ikinci boliimde, performans denetimine iliskin teorik cerceve
incelenmektedir. Bu kapsamda, performans denetimini doguran nedenler ve
gelisimi, performans denetiminin tanimi, mahiyeti, Ozellikleri, amaci,
unsurlar, diizenlilik denetiminden farkliliklari, denetim siireci ve
metodolojisi gibi konulara yer verilmektedir. Ayrica, performans olgiim
sistemi, performans 0Ol¢iit ve gostergeleri, performans 6l¢iimii ile performans
denetimi iliskisi, performans denetimindeki kriterler ve kamuda
performansin 6l¢iimiindeki giicliiklere de bu boliimde yer verilmektedir.

Ugiincii boliimde ise, Tiirk biitce sistemindeki biitge kontrol ve
denetim uygulamalar1 incelenmektedir. Bu amagla, dncelikle genel olarak
biitge sistemleri, biitge sistemi ve biitce denetimi iliskisi, Tirkiye’de
uygulanan biitge sistemleri ele alinmaktadir. Daha sonra, bu sistem
cercevesinde biitge kontrol ve denetim uygulamalarina detayli bir sekilde yer
verilmektedir. Bu uygulamalar, son yasal diizenlemeler c¢ergevesinde
biitcenin hazirlik, uygulama ve uygulama sonrasi asamalar itibariyle
incelenmektedir. Bu boliimde, ayrica, oOzellikli bazi kontrol/denetim
uygulamalarina da yer verilmektedir.

Calismanin son boliimii olan dérdiincii boliimde, Tirkiye’de yapilan
performans denetimleri incelenmektedir. Oncelikle, denetim sistemi ve
geleneksel teftis ve denetim uygulamalarindaki sorun ve yetersizlikler
belirtilmekte ve bunlarin ¢6ziimii igin yapilan ¢alisma ve diizenlemelere yer
verilmektedir. Daha sonra Tiirkiye’deki performans denetimi uygulamalari
elestirel bir yaklasimla analiz edilmeye calisilmaktadir. Ayrica, performans
denetimlerindeki etkinligin artirilmasi ve bu denetimlerin yayginlastirilmasi
icin yapilmasi gerekenlere iliskin degerlendirme ve oneriler belirtilmektedir.

Ayrica, dordiincii boliimde son olarak calisma kapsaminda yapilan
tespit ve degerlendirmeler cercevesinde somut bazi uygulama Onerileri
gelistirilmektedir. Tiirkiye’de performans denetimlerinin etkinligi ve
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beklenen yararlar saglayabilmesi i¢in denetimle yakindan baglantili olan
mali yonetim ve kontrol sisteminin yapisi, kamudaki yonetim anlayisi, kamu
idarelerinin i¢ kontrol sistemlerinin niteligi ve isleyisi, biitceleme siireci, bu
siiregteki kurumlar ile gorevlilerin yetki ve sorumluluklari gibi konulara
iligkin Onerilere de yer verilmektedir.



BIRINCi BOLUM
BUTCE KONTROL VE DENETIMi: KAVRAMSAL CERCEVE

I. GENEL OLARAK DENETIM VE KONTROL
A. Denetim Kavrami

Denetim, basit bir ifadeyle, “olmas1 gerekenle, olanin karsilastirilmasi,
aradaki olumsuz farklarm belirlenerek diizeltici tedbirlerin alinmasidir”.'
Baska bir yaklasimla denetim, “bir kurulugun faaliyetlerinin ve islemlerinin
hedeflere, biitcelere, kurallara ve standartlara uygun olarak yiiriitiilmesi ya
da islemesini giivence altina almak iizere incelenmesi”” olarak da

tanimlanabilir.

Denetimin Tiirk¢e’de yaygin olarak kullanilan anlami, Tiirk Dil
Kurumunun yaptigi tanimda karsiligini bulmaktadir. Bu tanima gore,
denetim, “bir igin dogru ve yoOnetime uygun olarak yapilip yapilmadigini
incelemek, murakabe etmek, teftis etmek, kontrol etmektir.” Denetim hukuki
anlamda ise, “gerek devlet daire ve teskilatinin ve gerek 6zel hukuk
hiikiimlerine gore kurulmus miiesseselerin kamu menfaati noktasindan
kanun, nizamname ve statiileri hiikiimlerine gore c¢alisip ¢alismadiklarinin
tetkik edilmesidir.’

Denetimin ¢ok farkli yonlerini ortaya koyan bu tanimlarin yaninda,
genel bir denetim tanimi yapilabilir. Buna gore, denetim, “bir kurum veya
kurulusun ya da belirli bir plan, program veya projenin yapisi, isleyisi ve
ciktilarinin dnceden belirlenmis standartlara uygunluk derecesinin arastirma,
gozlemleme, sorgulama gibi yontemlerle tespit edilmesi ve elde edilen
bulgularin objektif ve sistematik bir bicimde degerlendirilerek ilgili taraf
veya taraflara iletilmesi siirecidir. Denetimin temel amaci, var olani ortaya
koyup olmasi gerekenle karsilastirmaktir.”” Bu niteligiyle denetim,
standartlara, 6nceden belirlenen hedef ve amaclara, konuya iligkin kural ve
diizenlemelere uygunlugun saglanmasi, aykiriliklarin tespiti ve yapilmasi

" Ismet Mucuk, Modern isletmecilik, Besinci Basim, istanbul: Der Yaynlari, 1993, s. 158.

2 Sayistay Bagkanhg:, Sayistay Denetim Terimleri Soézligii, Sacit Yériker (gev.),
www.sayistay.gov.tr. (5 Mayis 2006).

* Maliye Bakanhg Biitge ve Mali Kontrol Genel Miidiirligii, “i¢ Denetim ve Tiirkiye
Uygulamas1”, www. bumko.gov.tr. (11 Nisan 2006)

* H. Omer Kése, “Denetim ve Demokrasi”, Sayistay Dergisi, Say1: 33, (Nisan-Haziran 1999),
s. 63.



gerekenlerle ilgili olarak Oneri gelistirilmesi yoniinde gergeklestirilen bir
faaliyettir.

Daha genis ve kapsamli bir tarifle denetim, ekonomik faaliyet ve
olaylarla ilgili olarak gerceklesmis sonuglari (bazi hallerde su andaki
sonuclarl) onceden belirlenmis amaglar, kriterler ve standartlara gore,
tarafsiz olarak analiz etmek ve Olgmek suretiyle kanitlara dayanarak
degerlendirmek, gelecekteki hatalarin onlenmesine yardimer olmak, kisi ve
kuruluslarin gelismesine, mali yodnetim ve kontrol sistemlerinin gegerli,
giivenilir ve tutarli hale gelmesine rehberlik etmek ve elde edilen sonug ve
bulgular ilgililere duyurmak i¢in uygulanan sistematik bir siire¢ olarak da
tanimlanabilir.’ Profesyonel bir mesleki faaliyet olarak yiiriitiillen denetim
“iki taraf arasinda var olan hesap verme sorumlulugu iligkisine dayanan ve
bu iliskinin tarafi olmayan bir tiglincii yetkili kisi tarafindan yapilan; temelde
fiili durumla ilgili kanitsal bilgi toplanmasi ve olusan kanitlarin bir
degerlendirme kriteri ile karsilastirilmas: ve degerlendirilmesi faaliyetlerini
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iceren bagimsiz, sistematik bir siire¢’” bi¢iminde de tanimlanmaktadir.

Konuya iliskin bir ¢alismadan’ yararlanilarak s6z konusu tanimlarin
ortak yonleri ve kavramin ihtiva ettigi temel unsurlari; denetimin olmasi
gerekenle gerceklesenin mukayesesi faaliyeti olmasi, bu mukayesenin
onceden belirlenen degerlendirme kriterleri ¢er¢evesinde yapilmasi, denetim
stirecinde, denetlenen ve denetimi yaptiran iki taraf bulunmasi, denetlenen
ile denetimi yaptiran arasinda bir hesap verme sorumlulugu iliskisi
bulunmasi, denetimi yapan kisi veya mercilerin bu iligkinin tarafi olmamas,
denetimin bagimsiz ve objektif bir mesleki faaliyet olarak planli, programli,
sistematik ve disiplinli bir sekilde belli kural ve standartlar ¢ergevesinde icra
edilmesi olarak belirtilebilir.

Ancak, denetim kavrami, giinliik dilde ve bircok kaynakta ¢cogu kez
teftis, kontrol, revizyon, gozetim gibi benzer deyimlerle ayni anlamda
kullanilmaktadir. Esasinda, denetim, bunlarin 6tesinde amag ve yontemleri
iceren ve genellikle s6z konusu faaliyetlerin sonuglarindan da yararlanan,
cesitli hata ve yolsuzluklar1 ve bunlarin sorumlularini ortaya ¢ikarmanin yani
sira, denetlenen birimlerde hata ve yolsuzluk riskini en aza indirgeyecek,

> Arife Coskun (drl.), Performans ve Risk Denetim Terimleri, Ankara: Sayistay Baskanlig1,
2000, s. 15.

® Tolga Demirbas, Sayistaylar Tarafindan Gergeklestirilen Performans Denetimleri ve
Turk Sayistayl Uygulamasi, Sayistay Bagkanligi, 2001, s. 29-36.

" Demirbas, s. 36.
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mal ve hizmet iiretiminde daha etkin, verimli ve tutumlu yontemlerin
uygulanmasini saglayacak alternatifleri gelistirerek daha iyi bir yonetim igin

yol gostermeyi, onderlik yapmay: amaglayan bir faaliyettir.®

Bagimsiz,
sistematik ve diizenli olarak gercgeklestirilen, hata ve suglu bulma yerine
faaliyetlerin etkinligini artirmaya yonelik olarak tasarlanan denetim bu

yoniiyle teftis ve kontrol gibi faaliyetlerden ayrilmaktadir.”

Denetimin yukarida zikredilen genel tanmimlari yaninda doktrinde
farkli denetim tanimlarina da yer verilmektedir. Bu farkliliklarin nedeni
denetimin birgok bilim dalinin inceleme konusunu olusturmasindan ve
denetim taniminin  farkli ihtiyaglar, o6zel durumlar g6z Oniinde
bulundurularak yapilmasindan dogmaktadir. Denetimin islevi, niteligi,
yontemi igletme yonetimi ve kamu yonetimi bakimindan farkli
olabilmektedir. Denetime iliskin bakis acisi, bu fonksiyona/faaliyete
yiklenen misyon/anlam, dogal olarak tanimda da bazi farkliliklara yer
verilmesine ve denetimin belirli yonlerinin vurgulanmasina neden
olmaktadir.

Aciktir ki, bu g¢aligmada kast edilen denetim faaliyeti, bagimsiz,
tarafsiz, sistematik, disiplinli ve belli kurallar c¢ercevesinde mesleki bir
faaliyet/gorev olarak yetkili kisi, birim, kurul veya mercilerce icra edilen
denetimdir. Burada s6zii edilen denetim, terim manasiyla yani dar anlamda
kullanilmaktadir. Genis anlamda, yapilan is ve islemlerin, faaliyetlerin
amacina, ilgili kurallarina, O6nceden yapilmis plan ve programlara
uygunlugunun tespiti acisindan bir¢ok gorevli (denetim elemani digindaki
gorevliler, yoneticiler gibi), merci veya kurum tarafindan yapilan inceleme
ve degerlendirmeler teknik anlamiyla yukarida belirtilen denetim kapsamina
girmemektedir.

S6z gelimi, bakanlar, belediye baskanlari, parlamenterler,
parlamentonun ve yerel meclislerin karar organlar1 ve yetkili komisyon ve
kurullari, kamu idarelerinin en {st yOneticileri, list ve orta kademe
yoneticileri, belirli gorevleri yiirliten kamu gorevlileri tarafindan muayyen
faaliyetler, is, islem ve eylemlerle ilgili olarak ilgili mevzuati ¢ercevesinde
yapilan ve ¢ogu zaman denetim olarak adlandirilan kontrol, goézetim,

8 Kose, Denetim ve Demokrasi, s. 63.

* Denetim karsilig1 olarak kontrol, teftis, murakabe, revizyon, mali denetim, gozetim gibi
gesitli kavramlar kullanilmakla birlikte, bunlar arasinda nitelik, amag, muhteva ve metod
bakimindan bazi farkliliklar bulundugu kabul edilmektedir. Bununla birlikte, burada bu
kavramlarin tanim ve ayirici 6zelliklerine deginilmemistir.



inceleme, degerlendirme, izleme gibi faaliyetler genis manada bir denetim
olarak tavsif edilse bile, bu uygulamalar yukarida belirtildigi anlamda
mesleki bir faaliyet olarak icra edilen denetim faaliyetlerinden bir¢ok yonden
farklilik arz eder. Bu itibarla denetimin genis ve dar anlamda kullanimu,
denetim olarak adlandirilan faaliyeti icra edenler, icra bi¢imi, amaci,
uygulanan prosediir ve kurallar, yonetimle iligkisi gibi kriterlerle yakindan
ilgilidir.

Bu incelemede, denetim belli durumlarda teknik anlamiyla denetim
yapmakla gorevli, kisi, birim veya kurul, kurumlar tarafindan yapilan
faaliyetler i¢in, baz1 durumlarda ise yasama ve yargi organlari, idari makam
ve gorevliler tarafindan yapilan gbzden gegirme, degerlendirme, inceleme,
gbzetim, izleme gibi faaliyet ve gorevler i¢in genis anlamiyla kullaniimistir.
Ote yandan, bircok calismada “kontrol” kavraminin denetimle es anlaml
olarak kullanildig1 goriilmektedir. Ancak, gecmiste kabul goren bu
yaklasimm bugiin itibariyle genel olarak terk edildigini, “kontrol” ve
“denetim” kavramlar1 arasinda bazi1 durumlarda ¢ok belirgin olmasa bile, bir
ayrim yapildigmi ve bu kavramlarm farkli fonksiyonlari/faaliyetleri
nitelendirmek i¢in kullanildigin1 belirtmek gerekmektedir. Kontrol ve
denetim kavramlar1 arasindaki farkliliklar ilgili bolimde daha detayh
incelenecektir.

B. Denetim Konusundaki Farkl incelemeler

Denetimin genel tanimi ve unsurlarina yer verildikten sonra, farkli
bilim dallarindaki denetim tanim ve kullamimlarma deginilmesi yararh
olacaktir. Genel olarak denetim veya kontrol kavramlarimin, 6zel olarak da
biitge uygulamalarina iligkin kontrol ve denetim methumlarinin tanim ve
kullanimlarina bakildiginda asagida belirtildigi iizere doktrinde farkli
tanimlamalar yapildig1 goriilmektedir.

Isletme biliminde, kontrol/denetim, y&netimin temel fonksiyonlar:
olarak tanimlanan; planlama, organizasyon/orgiitleme,
yuriitme/yonlendirme, koordinasyon/esgiidiim gibi islevlerin sonuncusu
olarak tanimlanmaktadir. Yonetimin bir islevi olarak tanimlanan
denetim/kontrol, diger islevlerin neyi, nasil ve hangi 6l¢iide basardigini
arastirip saptayan bir siire¢ olarak kabul edilmektedir.” Kamu yonetimi ve

? [lhan Cemalcilar ve digerleri, Isletmecilik Bilgisi, Ankara: Eskisehir Iktisadi ve Ticari
ilimler Akademisi Yayini, 1976, s. 107; Kemal Tosun, isletme Yonetimi Genel Esaslar,
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isletme yonetiminde denetimin iglev ve Onemi benzer olmakla birlikte,
denetim faaliyetini yiiriitenler, uygulanan yontemler, tabi olunan kurallar ve
denetimin  sonuglari  gibi  birgok husus bakimindan farkliliklar
bulunmaktadir.”

Idare hukukunda denetim, genel olarak idarenin denetlenmesi
baglaminda incelenmekte ve idari denetim, yasama denetimi ve yargi
denetimi olarak ele alinmakta, ayrica halk denetimi (kamuoyu denetimi),
ombudsman denetimi gibi denetim tiirlerine de yer verilmektedir. Idari
denetim; hiyerarsik kontroller, teftis ve idari vesayet uygulamalar
cercevesinde incelenmektedir. Bununla birlikte incelemelerde agirlik, idari
denetim ve yasama denetiminden ¢ok, idarenin yargisal denetimine
verilmektedir. Bu yoniiyle idare hukukunda denetim, idarenin faaliyetlerin
yiiriitilmesinde, eylem ve iglemlerin, idari tasarruflarin gerceklestirilmesinde
hukuk kurallarina uygun bir sekilde hareket edip etmedigini tespit icin
yapilan bir faaliyet olarak incelenmektedir. Bu anlamdaki denetimde baskin
yon hukuka uygunluktur.'” Zaten, idarenin yargisal denetimi hukuk devleti
ilkesinin bir geregi olarak ortaya konulmaktadir.

Anayasa hukukunda ise, denetim konusunun parlamentonun hiikiimeti
denetlemesi ve idarenin yargi tarafindan denetimi baglaminda ele alindig1 ve
agirh@mn parlamento denetimi ile yargi denetimine verildigi goriilmektedir.’
Kamu yonetimi/yonetim bilimi literatiiriinde isletme bilimi ile idare
hukukundaki denetim incelemelerinin bir sentezi seklinde inceleme yapildig:
ve denetimin ydnetim fonksiyonun bir unsuru olarak degerlendirilerek
orglitsel analiz ¢ergevesinde ele alinmakla beraber, kamu yOnetimine 0zgii
farkliliklar g6z Oniinde bulundurularak farkli incelemeler yapildig
goriilmektedir. Bu cercevede, isletme yOnetimindeki denetim incelemeleri
yaninda idare hukukundaki literatiir ¢ercevesinde hiyerarsik denetim,

Altinc1 Baski, Ankara: Savas Yaymlari, 1992, s. 279.; M. Tamer Miiftiioglu, isletme iktisadl,
3 Baski, Ankara: Turhan Kitabevi, 1999, s. 560.

* Denetim ve kontrol kavramlari isletme, maliye, kamu y&netimi, idare hukuku gibi bilim
dallarinda farkli bicimlerde tanimlanmaktadir. Bu tanimlarda birgok ortak nokta bulunmakla
beraber, amag, muhteva ve usul bakimidan bazi farkliliklar da bulunmaktadir.

' Hamza Eroglu, idare Hukuku Dersleri, Ankara: Seving Matbaasi, 1974, s. 292-320.; A.
Seref Goziibiiyiik, Yonetim Hukuku, Dokuzuncu Basim, Ankara: Turhan Kitabevi, 1996, s.
316-323.; A. Seref Goziibityiik, YOnetsel Yargi, Onbirinci Baski, Ankara: Turhan Kitabevi,
1997, s. 1-35.; Metin Giinday, idare Hukuku, Dérdiincii Baski, Ankara: imaj Yaymcilik,
1999, s. 31, 99, 155, 287.

" Ergun Ozbudun, Tiirk Anayasa Hukuku, 5. Bask1, Ankara: Yetkin Yayinlar, 1998, s. 89-
90, 271-275, 327-338.
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vesayet denetimi gibi konulara da yer verilmektedir. Ayrica, idari denetim
yaninda, siyasi denetim, ombudsman denetimi, yargisal denetim gibi konular
da incelenmektedir.'” Baz1 kaynaklarda denetim bashg: altinda ayrica biitce
kontrolii veya biitge denetimi konusunun da incelendigi gériilmektedir."

Biitge hukuku/kamu biitcesi literatiirine bakildiginda, &6zel olarak
biitcenin denetimi, biitgenin kontrolii bahsine yer verildigi, bu baglamda
biitge denetimi kavrami, denetimin konusu, denetim tiirleri, denetimi yapan
organlar, biitcenin uygulanmasi sirasinda ve uygulama sonrasinda yapilan
idari kontrol ve denetimler gibi konularin incelendigi, ayrica biitge
uygulamalarina iligkin yargi ve yasama denetiminin de incelendigi
goriilmektedir."* Bazi kaynaklarda agirhik idari denetimlere, bazilarinda ise
yasama denetimine verilmektedir. Bir kisminda ise, klasik biitce tasnifleri
yaninda halk denetimi, kamuoyu denetimi gibi konulara da temas
edilmektedir. Bunun yaninda, biitcenin Kontrolii bahsini etrafli ve tafsilatl
olarak inceleyen miistakil etiitler de bulunmaktadir."

Biitce literatiiriinde genel kabul goren yaklasim, biitce denetimin idari
denetim, yargi denetimi ve yasama denetimi seklinde smiflandirilarak
incelenmesidir. Umumiyetle s6z konusu organik tasnif yaninda biitge
denetimi, gelirlerin, giderlerin, mallarin ve hazine iglemlerinin denetimi
cercevesinde incelenmekte, ancak ¢cogunlukla giderlerin denetimi konusuna

12 Acar Ornek, Kamu Yonetimi, istanbul: Meram Yayin Dagitim, 1992, s. 246-266.; William
H. Nevman, Yoénetim isletmelerde ve Kamu Yonetiminde Sevk ve idare, Kenan Siirgit
(cev.), Uciincii Baski, Ankara: TODAIE Yaymlari, 1979, s. 479-504.; H.A.Simon,
W.Smithburg ve V.A. Thompson, Kamu Yo6netimi, Ugiincii Kitap, Cemal Mihgioglu (cev.),
Ankara: TODAIE Yayinlari, 1968, s. 482-507.

13 Nevman, s. 505-521.

14 Omer Faruk Batirel, Kamu Biitcesi, Sekizinci Baski, istanbul: Marmara Universitesi Nihat
Sayar Egitim Vakfi Yayinlari, 1996, s. 109-116.; Nihat Edizdogan, Kamu Bitcesi, Dordiincii
Baski, Bursa: Ekin Kitabevi Yayimlari, 1998, s. 263-277.; Giilay Coskun, Kamu Mali
Ydénetimi, Ankara: TODAIE Yayinlari, 1978, s. 96-111.; Giilay Coskun, Devlet Biitcesi,
Besinci Baski, Ankara: Turhan Kitabevi, 1997, s. 249-286.; Kenan Bulutoglu ve Ercig
Kurtulus, Biitge ve Kamu Harcamalari, Istanbul: Arastirma, Egitim, Ekin Yayinlari, 1981,
s. 221-254.; Aziz Tural, TlUrk Bltce Sistemi, Ankara: Maliye Bakanligi APK Kurulu
Yayinlari, Bagbakanhik Basimevi, 1987, s.77-79.; Ustiin Dikeg, Tiirk Biitce Sistemi ve
Analizi, Ankara: 1989, s. 137-153.; Yusuf Akga, Biitge ve Devlet Muhasebesi, Istanbul: 1.U.
Basim ve Film Merkezi, 1996, s. 201-211.

'S Bedi Necmeddin Feyzioglu, Nazari, Tatbiki, Mukayeseli Butcenin Kontrold, Cilt I,
Nazari Tahlil, Kontrol Organlarinin Teskilat:, Tatbik ve Icra Sirasindaki Kontrollar, Istanbul:
Istanbul Universitesi ktisat Fakiiltesi Yayini, Sermet Matbaasi.; Bedi Necmeddin Feyzioglu,
Nazari, Tatbiki, Mukayeseli Butgenin Kontrold, Cilt II, Biitge Hesaplar1 Tatbik ve Icradan
Sonraki Kontrollar, Istanbul: Istanbul Universitesi Iktisat Fakiiltesi Yaymi, Fakiilteler
Matbaasi, 1956.
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agirhik verilmektedir. Niteligi itibariyle de biitce denetimi hukuka uygunluk
denetimi (kanuna/mevzuata uygunluk, yasallik) ve etkinlik denetimi
(ekonomik denetim, verimlilik denetimi, etkenlik denetimi, performans
denetimi) olarak ayrima tabi tutulmaktadir.

Bazi kaynaklarda biitce denetiminin mali denetim baglig1 altinda da
incelendigi goriilebilmektedir.'® Bundan baska, mali denetim konusunda
yapilan bazi miistakil incelemelerde bulunmaktadir.'” Keza, bir yiiksek
denetim kurumu olarak Sayistay tarafindan yapilan denetime iliskin
calismalarda vardir.'"® Kamu maliyesi literatiiriinde ise genel olarak biite
bahsi baglaminda biitce denetimi konusunun sinirli bir sekilde icmalen
incelendigi'®, bazilarinda ise biitce ve biitge denetimi konularma hig yer
verilmedigi goriilmektedir.”

Su halde, doktrindeki bu farklilik ve zenginlik ¢er¢evesinde denetimin
genel tanimi ve niteligi ortaya konularak kamudaki biitge uygulamalarina
iligkin biitce kontrol ve denetimlerin incelenmesi uygun olacaktir. Ancak
once denetimin islevi ve “kontrol” ve ‘“denetim” ayrimina iligkin bazi
degerlendirmelere yer verilecektir.

C. Denetimin islevi ve Amaci

Denetim faaliyetinin ¢esitli islevleri bulunmaktadir. Denetimin
ozellikle kamu yo6netiminde birinci islevi, kaynak dagiliminda kendini

16 Giilay Coskun, Devlet Biitgesi, s. 249-286.

"7 Ugar Demirkan, Kamusal Mali Denetim (Tirkiye’deki Uygulamasi ve Elestirisi),
Ankara: Maliye Bakanligi Tetkik Kurulu Nesriyati, Damga Matbaasi, 1977.; Figen Altug,
Mali Denetim, Bursa, Ezgi Kitabevi, 2000.

'® H.Omer Kose, Diinyada ve Tirkiye’de Yiiksek Denetim, Ankara: Sayistay Baskanlig1,
2000.; H. Omer Kose, “Parlamenter Sistemde Sayistay’in Yeri ve Islevleri”, Sayistay
Dergisi, Sayt: 39, (Ekim-Aralik 2000), s. 32-66.; Dogan Bayar, “Sayistayin Anatomisi”,
Maliye Dergisi, Sayi: 148, (Mart-Nisan 2005), s.81.; Bedi N. Feyzioglu, “Sayistay ve
Parlamento”, Sayistay Dergisi, Sayi: 13, (Temmuz-Eylil 1993), s. 23-35.; Havva Giines,
“Ulkemizde Yargi Diizeni ve Sayistay”, Mali Kilavuz Dergisi, Say1: 16, (Nisan-Haziran
2002), s. 11-24.

1 Serafettin Aksoy, Kamu Maliyesi (Kamu Harcamalari-Kamu Gelirleri-Biitce-Maliye
Politikasi), Tkinci Baski, Istanbul: Filiz Kitabevi, 1994, s. 463-469.; Akif Erginay, Kamu
Maliyesi (Kamu Gelirleri-Kamu Giderleri-Devlet Butgesi-Maliye Politikasi-Kamu
Borglari, Onbirinci Baski, Ankara: Turhan Kitabevi, 1985, s. 243-253.; Abdurrahman
Akdogan, Kamu Maliyesi, Sekizinci Baski, Ankara: Gazi Kitabevi, 2002, 335-338.; ilhan
Ozer, Devlet Maliyesi, C., II, Ankara: Maliye Bakanlig1 Tetkik Kurulu Yayini, Bagbakanlik
Basimevi, 1980, s. 95-100.; Nihat Edizdogan, Kamu Maliyesi-I (Birinci Kitap), Dérdiincii
Baski, Bursa: Ekin Kitapevi, 1995, s. 227-230.

2 Giineri Akalin, Kamu Ekonomisi, Ankara: Ankara Universitesi Basimevi, 1981.; Ismail
Tiirk, Kamu Maliyesi, Ugiincii Baski, Ankara: Turhan Kitabevi, 1999.
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gosterir.”!  Kanyak dagitiminda etkinligin  saglanmasi, yolsuzluk ve
usulsiizliiklerin, kayip ve kotiiye kullanimlarin 6nlenmesinde denetimin
onemli fonksiyonlar1 bulunmaktadir. Denetimle yonetimin ve c¢alisanlarin
hukuk kurallarina uygun davranmasi ve faaliyetlerin bu c¢ercevede
yuriitiilmesi saglanir.

Denetimin ikinci iglevi ise, yonetimin kalitesinin, performansinin
arttirilmasidir.”> Denetim, yonetim siireclerinin gelistirilmesi, faaliyetlerin
etkin ve verimli bir sekilde ifa edilmesi, kurumsal ama¢ ve hedeflere
ulagilmasini saglama bakimdan yonetime 6nemli katkilar saglar. Denetimin
bu iki temel iglevinin yaninda bagkaca islevleri de bulunmaktadir. Bunlar
kisaca soyle belirtilebilir:*

- Oncelikle, denetim, ydnetenlere, yonetime/karar mercilerine dogru,
giivenilir ve objektif bilgi saglar.

- Diger yandan, siirekli ve sistematik olarak gerceklestirilen bir
faaliyet olarak denetim, yonetim ve ¢alisanlar bakimindan irade ve istek disi
bir gelisme saglar.

- Bundan bagka, denetimin Onleyici ve smrlayict bir islevi
bulunmaktadir. Bu anlamda denetlenen birim ve kisilerin istenmeyen
noktaya gelmesi, olumsuz durumlarla karsilagilmasi denetimin caydirict ve
yonlendirici 6zelligiyle saglanmis olur.

- Denetim, hata bulma ve cezalandirma odakli bir faaliyet olarak degil,
yanlighk ve hatalarin, kotii uygulamalarin diizeltilmesi, etkin ve yeterli
olmayan is ve siireclerin gelistirilmesi, gerekli dnlemlerin alimmasi ve bu
konuda 6nerilerde bulunulmas: suretiyle yapilir.

- Ayrica, denetim, kurum iginde birimler ve c¢alisanlar arasinda bir
koordinasyon ve hedef birligi saglamaya yardimci olur. Ortak eksiklik ve
hatali uygulamalarin bilinmesi ve diizeltilmesi, iyi uygulamalarin
yayginlastirilmasi ve uygulama birliginin tesisi, faaliyetlerin ayni hedef
dogrultusunda yiiriitiilmesi konularinda yonetime katki saglar.

- Denetim, bunlarin yaninda faaliyetlerin, is ve islemlerin hukuka ve
ilgili kurallara uygun, zamaninda, verimli ve etkin bir sekilde yiiriitiilmesine

2L M. Akif Ozer, “Yerel Yonetimlerin Denetimi ve Ulkemizde Yasanan Son Gelismeler”,
Tirk idare Dergisi, Say1: 444, (Eyliil 2004), s. 147-148.

2 Ozer, s. 147.

z Demirbas, s. 36.
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katki yapar. Yonetime bu konuda makul bir glivence verir.

- Denetimin, genel kabul goren bir islevi de yiiriitiilen danigsmanlik
faaliyetleriyle yoOnetime destek saglanmasi ve bu konuda profesyonel
uzmanlik bilgisinin yonetimle paylagilmasidir.

Yonetimin her tiiriinde oldugu gibi kamu ydnetiminde de, denetimin
Onemi biiyiiktiir. Bir kurulug ve orgiitte yapilan islerin amaclara uygunlugu,
yerindeligi ve etkililigi ancak denetim sayesinde dgrenilebilir ve saptanabilir.
Baska bir deyisle denetim, her orgiitiin amacina varma derecesini, sagladigi
hizmetlerin niteligini ve niceligini degerlendirmede, temel bir yonetim
cabasi ve Ogesidir.’* Yonetim fonksiyonun bir unsuru olarak kamu
yonetiminde kontrol ve denetim faaliyetlerinin bir diger boyutu da hukuk
devleti ilkesiyle olan miinasebetidir.

Hukuk devleti ilkesinin zorunlu bir sonucu olarak yiiriitmenin/idarenin
denetlenmesi gerekmektedir. Kamu ydnetiminde idarenin denetimi konusu
anayasa ve kanunlarla diizenlenmistir. Pozitif hukuktaki kontrol ve denetime
iligkin emredici diizenlemeler ve bu konuda ydneticilere, yetkili mercilere
tahmil edilen vazife ve miikellefiyetler bu faaliyetlerin bir yonetim araci
olmaktan ziyade kamu yararini saglamaya matuf bir kamu gorevi keyfiyetini
kazanmasina neden olmustur. Bu husus, kamu yoOnetimini olusturan
kuruluslarda kontrol ve denetim faaliyetlerinin 6nemini pekistirmis ve
kuvvetlendirmistir.

Idarelerin, i¢ isleyisleriyle ilgili olarak gesitli kontrol faaliyetleri
tasarlamalar1 ve uygulamalari, ayrica idari faaliyet ve islemlerin idare
icinden ve disindan yetkili kisi/birim veya organlarca denetlenmesinin tek
nedeni kugkusuz yasal zorunluluklardan kaynaklanmamaktadir. Kontrol ve
denetim faaliyetlerinin saglayacag gesitli yararlar bulunmaktadir. I¢ kontrol
faaliyetleriyle denetimin saglayacagi faydalar bazi yonlerden farkli olmakla
beraber, genel olarak “denetim, idarenin kamu hizmet ve faaliyetlerini
goriirken hukuk diizenine uygun ve ona bagh kalarak islemesini temine

2 Kontrol ve

yarar. Denetim idareyi hukuka bagliliga ve uygunluga zorlar.
denetim faaliyetleri, idarenin hukuka uygun davranmasini ve is ve islemlerin
hukuk kurallarina uygun olarak yiiriitilmesini saglamanin yaninda, kamu

hizmetlerinin 6ngorildiigii bicimde ve zamaninda yerine getirilmesine,

2 Ornek, s. 246.
2 Eroglu, s. 292.
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kaynaklarin etkin, ekonomik ve verimli bir sekilde elde edilmesi ve
kullanimina da katki yapar.

T.C. Anayasasinda da ifadesini bulan hukuk devleti ilkesi geregi,
kamu idareleri tarafindan, kanunlarla verilen gorevlerin yiiriitiillmesinde,
kamu hizmetlerinin ifa edilmesinde, faaliyetlerin yerine getirilmesinde,
kaynaklarin elde edilmesi ve kullanilmasinda hukuk kurallarina uyulmasi
gerekmektedir. Bunu saglamanin yolu, idarenin uygulama sirasinda hukuk
kurallariyla ongoriillen usul ve esaslara uyup uymadiginin arastirilip
incelenmesi ve degerlendirilmesidir. Bu da idarenin bu amacla denetlenmesi
demektir. Bu denetim yiiriitme organi i¢inde bu amagla teskil edilen birimler
tarafindan yapilabilecegi gibi, yasama organ1 ve bu organ adina denetim
yapan kuruluslar ve yargi organi tarafindan yapilabilecektir.*®

Diger yandan, kanunlarla verilen gorev ve hizmetlerin kamu
idarelerince, ongorildiigii nitelik ve bicimde, belirlenen zamanda ve ilgili
mevzuata uygun bir sekilde gergeklestirilmesi, gorevlerin yiiriitiilmesi ve

%6 Tiirk pozitif hukukunda, idarenin denetlenmesinin (idari denetim, yargi ve yasama denetimi
ile ozellikli denetimler) anayasal ve yasal dayanaklart genel olarak sunlardir: Tiirkiye
Cumhuriyeti Anayasasi, md. 2, 74, 87, 98, 99, 100, 104, 108, 112, 125, 130, 131, 135, 144,
160, 164, 165.; Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi (TBMM) Ictiiziigii; 3046 sayili Bakanliklarin
Kurulusu ve Gorev Esaslar1 Hakkinda Kanun, md. 21, 23; 3056 sayili Bagbakanlik Teskilati
Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararnamenin Degistirilerek Kabulii Hakkinda Kanun, md. 20;
3046 sayili Kanunda yer alan esaslar gergevesinde yiiriirliige konulan bakanliklarin ve diger
kuruluglarin tegkilat ve gorevlerine iligskin kanunlarin/kanun hiikmiinde kararnamelerin teftig
ve denetime, teftis kurulu ve denetim birimlerine iligkin hiikiimleri; 832 sayili Sayistay
Kanunu (SK), 2514 sayili Divan1 Muhasebat Kanununun yiiriirlilkte bulunan hiikiimleri; 5018
sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu (KMYKK) ve bu Kanuna istinaden yiiriirliige
konulan yonetmelik hiikiimleri; 2443 sayili Devlet Denetleme Kurulu Kurulmas: Hakkinda
Kanun; 233 sayih Kamu Iktisadi Tesebbiisleri Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararname
(KHK), md. 39, 40; 3346 sayili Kamu iktisadi Tesebbiisleri Ile Fonlarin Tiirkiye Biiyiik
Millet Meclisince Denetlenmesinin Diizenlenmesi Hakkinda Kanun, 4046 sayil1 Ozellestirme
Uygulamalar1 Hakkinda Kanun, md. 11; 72 sayili Bagbakanlik Yiiksek Denetleme Kurulu
Hakkindaki Kanun Hiikmiinde Kararname; 178 sayili Maliye Bakanligmin Tegkilat ve
Gorevleri Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararname, 5393 sayili Belediye Kanunu, 5302 say1li
i1 Ozel idaresi Kanunu, 5216 sayih Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu, 5355 sayili Mahalli idare
Birlikleri Kanunu, 3152 sayili Igisleri Bakanligmin Teskilat ve Gorevleri Hakkinda Kanun;
5442 sayili 1l Idaresi Kanunu ve burada belirtilmemekle birlikte teftis ve denetim birimlerine
6zel gorev ve yetki veren diger kanun ve kanun hilkmiinde kararnameler. Bunlar diginda 6zel
amaglt inceleme, sorusturma, denetim, teftis gibi gorevlere iliskin yasal diizenlemeler de
bulunmaktadir. Ancak, bunlar denetimden ¢ok teftis, sorusturma ve inceleme (6rnegin; vergi
incelemesi, su¢ gelirlerin aklanmasi, kagakeilik, 3628 sayili Mal Bildiriminde Bulunulmasi,
Riisvet ve Yolsuzluklarla Miicadele Kanunu kapsaminda yiiriitiilen sorusturmalar, 4483 say1l1
Memurlar ve Diger Kamu Gorevlilerinin Yargilanmas: Hakkinda Kanun kapsaminda
yiiriitiilen 6n inceleme gorevleri, 6zel kanunlar ve personel kanunlari ¢ergevesinde memur
yargilamasina ve disiplin sorusturmasina iliskin goérevler) gorevlerine iligkin oldugundan
burada yer verilmemistir.
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hizmetlerin ifasi, kaynak kullanimi gibi konularda yetkili mercilere hesap
verilebilmesi ve bu konuda idari, mali ve cezai yaptirimlara maruz
kalinmamas: bakimindan idarelerce de ¢esitli tedbirlerin alinmasi
gerekmektedir. Bu amagla i¢ kontrol sistemlerinin kurulup isletilmesi ve
uygulanacak kontrol faaliyetlerinin (idari ve mali kontroller) belirlenmesi
geregi dogmaktadir.

Idarelerin hedef ve amagclarma ulasabilmeleri ve faaliyetlerin
ylriitiilmesinde hukuk kurallarina riayet edilmesinin saglanmasi bu amagla
ongoriilecek ve uygulanacak cesitli kontrol faaliyetlerini gerektirmektedir.
Kamu idarelerinin, hesap verme ve yonetim sorumlulugu ¢ergevesinde ilgili
mevzuat kurallar1 dogrultusunda tasarlanip uygulanan (yonetim ve gorevliler
tarafindan) tedbirler/kontrol faaliyetleri “kontrol” olarak adlandirilmaktadir.
Yonetimin uyguladigi kontrol faaliyetleri yaninda denetim elemanlarinca
gerceklestirilen denetim faaliyetlerini de kapsayacak sekilde genis anlamiyla
“kontrol”, “i¢ kontrol” olarak nitelendirilmektedir. Bu yoniiyle i¢ kontrol,
hem kontrol faaliyetlerini hem de denetimi igeren genis kapsamli bir
tanimlama olarak kullanilmaktadir. Bu noktada, “kontrol” ve “denetim”
kavramlarinin  mahiyeti ve aralarindaki farklara temas edilmesi
gerekmektedir. Ciinkii, kontrol ve denetim faaliyetleri amag, nitelik, metod
ve sonuglari itibariyle birbirinden ayrilmaktadir.

D. Kontrol ve Denetim Kavramlarinin Tanimi ve Mabhiyeti

Kontrol ve denetim kavramlarimin farkli kullanimlari, tanimi ve
mabhiyeti ile bunlar arasindaki farklar asagida belirtilmistir.

1. Kontrol ve Denetim Kavramlarinin Kullanimi

Isletme yonetimi, kamu ydnetimi, kamu maliyesi ve biitge yazminda
“kontrol” ve “denetim” kavramlari ¢ofgu zaman es anlamli olarak
kullanilmaktadir. Bu seklide bir kullanim bir¢ok alanda gegerli ve dogru
kabul edilebilir. Fakat, mali yonetim ve kontrol sisteminde, bu ¢ergevede
biitge uygulamasi ve harcama siireci bakimindan “kontrol” ve “denetim”
kavramlar1 farklt manalar1 i¢ermektedir. Bu konuda ulusal ve uluslararasi
mesleki ve diger kuruluslarin da ¢esitli tanimlar1 bulunmaktadir.

Kontrol kavrami, igletme biliminde/yonetiminde genellikle denetimle
es anlamli olarak kullanilmaktadir. Ancak, bazi kaynaklarda, i¢ kontrol, i¢
denetim, dis denetim, bagimsiz denetim gibi ayrimlarda yapilmaktadir. idare
hukuku literatiiriinde ise kontrol, daha ¢ok denetim olarak tanimlanmakta ve
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denetim kavrami agirlikli olarak kullanilmaktadir. Hiyerarsik, idari ve mali
kontroller de denetim olarak adlandirilmaktadir. Bu incelemelerde, denetim
genis anlamiyla kullanilmaktadir. Biitge hukukuna bakildiginda da, kontrol
ve denetimin ayni manada kullanildigi ve ¢ogu zaman kontrol yerine
denetim ibaresinin tercih edildigi goriilmektedir. Yani biitce hukukunda
biitce uygulama ve sonuglan iizerinde yetkili kisi, kurulug veya merciler
tarafindan cesitli ama¢ ve usullerle yapilan inceleme faaliyetleri biitce
denetimi olarak tanimlanmaktadir.

Ingilizcedeki audit (denetim) kelimesinin karsihig1 olarak Fransizcada
controle, revision, verification gibi kelimeler kullanilmaktadir. Bu nedenle
Tiirkgede denetim, kontrol kelimelerinin (bunlarin yaninda murakabe, teftis
gibi kavramlar) es anlamli olarak kullanilmasi bir nebze mazur goriilebilir.
Ancak su bir ger¢ek ki, son zamanlarda Tiirk¢e kaynaklarda da denetimin
kontrolden farkli oldugu kabul edilmekte ve iki kavram ve iki
faaliyet/fonksiyon arasindaki farkliliklar agikca ortaya konulmaktadir. Bu
nedenle, giiniimiizde, klasiklesen bu tanimlama ve kullanimlarin (es anlamli
kontrol ve denetim kullanimi1) gecerliligini yitirdigini sdylemek yanlis
olmayacaktir. Gerek yeni uluslararasi tanimlamalar gerekse de i¢ hukuktaki
diizenlemeler kontrol ve denetimi ayr1 fonksiyon ve faaliyetler olarak
konumlandirmaktadir.

Biitce ve kamu maliyesi literatiiriinde benimsenen ¢ok belirgin bir
ayrim bulunmamakla birlikte, genel olarak idareler tarafindan, ongoriilen
amagclara ulagilabilmesi, faaliyet ve islemlerin ilgi kurallara uygun olarak
ylriitiilmesi amaciyla tasarlanip tatbik edilen faaliyet ve siirecler kontrol
(kontrol/i¢ kontrol) olarak adlandirilirken, yetkili kisi ve birimler veya
merciler tarafindan bir kurulusun faaliyet ve islemleriyle ilgili olarak hukuka
uygunluk yoniinden ve diger amaglar bakimindan mesleki bir faaliyet olarak
bagimsiz, disiplinli, sistematik olarak yiiriitiilen incelemeler ise denetim (i¢
denetim, bagimsiz denetim, yiiksek denetim, dis denetim) ameliyesi olarak
adlandirilmaktadir. Bunun yaninda, denetim benzeri ve genellikle
sorusturma agirlikli, su¢ ve suglu tespiti yoniinde, islem odakli olarak siirekli
ve sistematik olmayan bir bicimde ifa edilen faaliyetler icin de “teftis”
ibaresi kullanilmaktadir.

Denetim ve kontrol kavramlar1 konusunda uluslararasi literatiirde bir
kavram birligi olmasina ragmen, iilkemizde tam aksine bir kavram kargasasi
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yasandig1 goriilmektedir.”’ Kontrol ve denetim kavramlarinm es anlamli
olarak kullanilmasi, harcama Oncesi kontrollerle harcama sonrasindaki
denetimlerin aynm1 kapsamda degerlendirilmesi bu kavram kargasasini ortaya
koymaktadir. idarelerin i¢ kontrol sistemleri baglaminda kontrol ve denetim
arasindaki fark agagida yer verilen tanimlar ¢ergevesinde izah edilebilir.

2. Kontrol Kavraminin Tanimi ve Mahiyeti

Kontrol; yonetimin ve diger birimlerin riski yonetmek ve belirlenen
amac¢ ve hedeflere ulasma ihtimalini artirmak amaciyla aldig1 tedbirlerdir.
Yonetim, hedef ve amaglarin gergeklestirilmesine yonelik makul bir giivence
saglamak icin yeterli tedbirlerin alinmasini planlar, tertipler ve yonlendirir.”®
Kurumlar tarafindan yonetim sorumlulugu c¢ergevesinde tasarlanip
uygulanan kontrol faaliyetleri ve kontrole iliskin kurumsal ¢erceve i¢ kontrol
olarak adlandirilmaktadir. Boyle genis bir tanimlama kurumdaki idari ve
mali tiim kontrol faaliyetleri yaninda, kontrole iligkin ortami, risk
degerlendirmelerini, izlemeyi/gdzetimi, kurum i¢i bilgi ve iletisim alt
yapisini da kapsamaktadir.

Bu anlamda, kontrol/i¢ kontrol, yonetim hedeflerinin gergeklesme
yolunda oldugu konusunda yeterli giivence saglamakta yararlanilan bir
yonetim aracidir.”’ Kuruluslar agisindan i¢ kontroller, kurulusun amaglarina
ve hedeflerine ulasilmasin1i saglamaya calisan faaliyetler bigiminde
tanimlanmaktadir. Daha agik bir ifadeyle, i¢ kontrol, organizasyonun
hedeflerini gergeklestirmek {izere ihtiyac duydugu biitiin plan, politika,
prosediir ve uygulamalari kapsayan bir aractir.*

Kontroliin bir bagka tanimi da soyledir: Kurumsal amagclara
ulasilmasi, hedeflerin gerceklestirilmesi, ama¢ ve hedeflere ulagilmasinin
oniindeki belirsizlik ve risklerin yonetilmesine ydnelik olarak alinan
Oonlemlerin tiimii kontrol kapsamindadir. Yonetim, kurumsal hedef ve
amagclarin gergeklestirilebilmesine makul bir glivence temin etmek ig¢in
gerekli tedbirlerin alinmasim saglar. Bu gilivencenin saglanmasi i¢in yapilan

" Ahmet Kesik, “5018 Sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu Baglaminda ve AB
Siirecinde Tiirk Kamu I¢ Mali Kontrol Sistemi”, Kocaeli Universitesi Sosyal Bilimler
Enstittsi Dergisi, Say1: (9) 2005/1, s. 96-97.

% Uluslararas1 i¢ Denetim Enstitiisii, Uluslararasi i¢c Denetim Standartlari Mesleki
Uygulama Cergevesi, Istanbul: Tiirkiye i¢ Denetim Enstitiisii, 2005, s. 25.

¥ Sayistay Baskanhigi, INTOSAI I¢ Kontrol Standartlari, www.sayistay.gov.tr. (13 Nisan
2006)

3% Baran Ozeren, i¢ Denetim, Standartlar ve Meslegin Yeni Acilimlari, Ankara: Sayistay
Bagkanligi, 2000, s. 3.
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planlama, belirlenen politikalar, 6ngoriilen diizenlemeler ve uygulanan
stireler kurumun i¢ kontroliinii olustur.”!

Kontrol, kurumsal yonetimin ama¢ ve hedeflerine ve mevzuatina
uygun olarak gerceklestirilmesi, hatalarin Onlenmesi veya diizeltilmesi
amaciyla yonetimin olusturdugu veya yaptig1 onlemler biitiinii olarak da
tanimlanmaktadir.’? Kisaca, belirlenen amaglara ve hedeflere ulasilma
olasiligini giliglendirmek igin yonetimce alman herhangi bir énlem kontrol
mekanizmasidir.> Kontrol faaliyetleri, idari, mali, muhasebe, i¢ kontrol,
yonetim kontrolii, siire¢ kontrolii seklinde tasnif edilebilmekte, niteliksel
bakimdan ise tespit edici, Onleyici, yonlendirici, diizeltici bigimde
ayrilmaktadir.

3. Denetim Kavraminin Tanimi ve Mahiyeti

Kontroliin s6z konusu tanim ve dzelliklerine karsilik, denetim, genel
olarak bir kurum veya kurulusun ya da belirli bir plan, program veya
projenin yapisi, isleyisi ve c¢iktilarinin Onceden belirlenmis standartlara
uygunluk derecesinin arastirma, gozlemleme, sorgulama gibi yontemlerle
tespit edilmesi ve elde edilen bulgularin objektif ve sistematik bir bigimde
degerlendirilerek ilgili taraf veya taraflara iletilmesi siirecidir.** Denetim,
yukarida belirtildigi tlizere ekonomik faaliyet ve olaylarla ilgili olarak
gergeklesmis sonuglari 6nceden belirlenmis amaglar, kriterler ve standartlara
gore, tarafsiz olarak analiz etmek ve O6lgmek suretiyle kanitlara dayanarak
degerlendirmek, gelecekteki hatalarin 6nlenmesine yardimci olmak, kisi ve
kurulusglarm gelismesine, mali ydnetim ve kontrol sistemlerinin gecerli,
giivenilir ve tutarl hale gelmesine rehberlik etmek ve elde edilen sonug ve
bulgular ilgililere duyurmak i¢in uygulanan sistematik bir siiregtir.*

Bu tanimin degistirilerek uyarlanmis farkli bir bigiminde, denetim,
ekonomik faaliyet ve olaylarla ilgili olarak gerceklesmis sonuglari, dnceden
belirlenmis amaclar, kriterler ve standartlara gore tarafsiz olarak analiz
etmek ve Olgmek suretiyle kanitlara dayanarak degerlendirmek, gelecekteki

3! Ekrem Candan, “Kamu idarelerinde i¢ Kontrol Sistem ve Siireglerinin Tasarlanmasi,
Uygulanmasi ve Gelistirilmesinde Uyulacak Usul ve Esaslar”, Mali Yonetim ve Denetim,
Say1: 38, (Mayis-Haziran 2006), s. 19.

32 H.Abdullah Kaya, “i¢ Denetim”, 20. Maliye Sempozyumu, Tiirkiye’de Yeniden Mali
Yapilanma, Pamukkale, 23-27 May1s 2005, Denizli: Pamukkale Universitesi, 2005, s. 97.

33 Ozeren, s. 52-53.

3 Kose, Diinyada ve Tiirkiye’de Yiiksek Denetim, s. 5.

3% Arife Coskun, Performans ve Risk Denetim Terimleri, s. 15.
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hatalarin 6nlenmesine yardimci olmak, kisi ve kuruluslarin gelismesine, mali
yonetim ve kontrol sistemlerinin gegerli, giivenilir ve tutarli hale gelmesine,
verimlilik, tutumluluk ve etkinligin iyilestirilmesine rehberlik etmek ve elde
edilen sonug ve bulgular ilgililere duyurmak i¢in uygulanan sistemli, planlt
ve programli bir siire¢ olarak tanmimlanmaktadir.*®

Denetim konusunda uluslararasit kabul gérmiis bir tanimlama da ig
denetim tamimudir. Uluslararas: I¢ Denetim Enstitiisiine gore, “i¢c denetim, bir
kurumun faaliyetlerini gelistirmek ve onlara deger katmak amacini giiden
bagimsiz ve objektif bir giivence ve danismanlik faaliyetidir. I¢c denetim,
kurumun risk yonetim, kontrol ve yonetisim siireclerinin etkinligini
degerlendirmek ve gelistirmek amacina yonelik sistemli ve disiplinli bir
yaklasim getirerek kurumun amaglarina ulasmasma yardimei olur.””’ Bu
tanimlamada, denetimin bagimsiz ve objektif bir faaliyet olmasi, kurumun
faaliyetlerini gelistirmek ve onlara deger katmak amaciyla yapilmasi,
yonetime giivence veren ve damismanlik saglayan, sistemli ve disiplin bir
yaklasimla icra edilen bir faaliyet olmasi vurgulanmaktadir.

S6z konusu tanim ve niteliginden hareketle, denetimin, sistemli,
planli, programli, hedefli ve siirekli bir faaliyet oldugu ve bu faaliyetin,
uzmanlik becerilerine sahip kisi, birim, kurul, organ ve kurumlarca yerine
getirdigi/getirilmesi gerektigi sdylenebilir. Diinyada ve son yillarda yapilan
diizenlemelerle iilkemizde denetim, riskli ve 6nemli alanlar1 dikkate alarak
stratejik dnceliklere gore yiiriitiilen ve yillik programlara baglanan siirekli ve
sistemli bir faaliyet olarak algilanmakta®® ve yonetim biinyesinde uygulanan
idari veya mali nitelikteki hiyerarsik kontrol ve denetimlerden, sorusturma,
hata ve suglu bulma odakl teftis faaliyetlerinden ayrilmaktadir.

Dolayisiyla, denetim, s6z konusu tanimlamalarda yer alan unsurlar ve
ozellikler bakimindan kontrol uygulamalarindan ayrilir. Bu anlamda,
denetim, giinliik dildeki genis kapsamli kullanimindan ve c¢esitli bilim
dallarindaki tanimlamalardan farkli olarak daha cok, teori ve uygulamasiyla
ayr bir disiplin olarak kabul edilen, uzmanlagsmis kisi ve organlar eliyle
yiriitiilen bir meslek ve giderek bilimsel temellere dayali yillik programlar
ve stratejik planlar, uluslararasi kabul gérmiis standartlar g¢ercevesinde

36 Devlet Planlama Teskilat: (DPT) Miistesarlig1, Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Plani, Kamu
Mali Yénetimin Yeniden Yapilandirilmasi ve Mali Saydamhik Ozel Ihtisas Komisyonu
Raporu (OIK Raporu), Ankara: DPT Miistesarligi, 2000, s.97.

37 Uluslararasi I¢ Denetim Enstitiisii, s. V.

¥ DPT Miistesarhigr OiK Raporu, s. 97.
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yiiriitiilen, bagimsiz ve sistemli bir faaliyet olarak kabul edilmektedir.”* Bu
nedenle, denetim, teftis ve kontrol kavramlarinin giinliik kullanimdaki
kelime anlamlar1 diginda yonetsel anlamda bir fonksiyon ve sistem araglari
oldugunun bilinmesi ve denetimin, yonetsel faaliyetlerle ilgili objektif bir
degerlendirme islevi tasiyan bir faaliyet olarak kabul edilmesi dogru
olacaktir.*

4, Kontrol ve Denetim Arasindaki Farkliliklar

Netice olarak, kontrol ve denetim konusundaki mezkur tanimlamalar
ve bu konudaki uluslararasi kabul ve uygulamalar bu iki kavram ve
faaliyetin amag, icerik, nitelik, yontem, faaliyetleri icra edenler bakimindan
farkl1 oldugunu gostermektedir. Ozellikle, kontrol kapsanindaki faaliyetlerin
tasarlanmast ve uygulanmasinin yoOnetimin sorumlulugunda olmasi ve
bunlarin yonetim ve ydnetime bagli kisi ve birimlerce uygulanmasi
nedeniyle denetimden ayrilmaktadir. Denetim kontrolden farkli olarak
yonetime bagh goziikse bile fonksiyonel manada yonetimden bagimsiz bir
faaliyet olarak ifa edilmektedir. Bir baska anlatimla, kontrol faaliyetleri,
yonetim sorumlulugu kapsaminda icra edilirken, denetim bagimsiz bir
mesleki faaliyet olarak yiiriitiilmektedir.

Ayrica harcamalara yonelik olarak uygulanan idari ve mali
kontrollerin harcama Oncesinde veya sonrasinda gerceklestirilmesi de
faaliyetin kontrol veya denetim olarak nitelendirilmesinde esas alimmaktadir.
Avrupa Komisyonunun Ortak Terimler Sozliigiinde yer alan denetim
taniminda da, denetimin (audit) islem/faaliyet sonrasinda yapilan bir gézden
gecirme ve inceleme faaliyeti oldugu vurgulanmaktadir. Bu anlamda,
harcama, 6deme sonrasinda yapilan gézden gecirme ve incelemeler kontrol,
harcamanin gerceklesmesi ve Odemenin yapilmast sonrasinda yapilan
gbzden gecirme ve incelemeler denetim olarak adlandirilmaktadir. Ancak,
bu kriter ¢ercevesinde yapilan bu ayrim idari kontrol ve denetimler icin
gecerli olsa bile yasama ve yargi denetimi i¢in ¢ok da anlamli olmamaktadir.

Yukaridaki tanimlama ve ozellikler dikkate alindiginda kontroliin,
ozellikle i¢ kontroliin denetim kavramina gore daha genis kapsamli oldugu
ve kimi durumlarda denetimi de kapsadigi anlasgilmaktadir. Ornegin, bir
kurumun i¢ kontrol sistemi kapsamina i¢ denetim faaliyeti de girmektedir.

¥ Kose, Diinyada ve Tiirkiye’de Yiiksek Denetim, s. 6.
% Hami Orenay, Kamuda Denetim, Ankara: Maliye Biitge Kontrolorleri Dernegi Yayini,
2005, s. 3.
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Bununla birlikte i¢ kontrol sisteminin bir unsuru olan i¢ denetimle yonetim
sorumlulugu kapsaminda uygulanan kontrol faaliyetlerinin karistirilmamasi
ve es anlamli olarak kullanilmamasi gerekmektedir. Birisi idare tarafindan
tasarlanip uygulanmakta, digeri yonetimden fonksiyonel olarak bagimsiz
denetgiler tarafindan yiiriitiilmektedir.

Kontrol ve denetimin s6z konusu farkli niteliklerine karsin, bunlar
birbirinden kopuk ve ilgisiz faaliyetler degildir. Kontrol ve denetim
faaliyetlerinin temel amaci hizmetlerin ve gorevlerin 6ngoriildiigii sekilde ve
hukuk kurallarina uygun bir bi¢imde yiiriitiilmesinin saglanmasidir. Bu
yoniiyle kontrol ve denetimler birbirini tamamlayacak faaliyet ve
fonksiyonlar olarak ortaya ¢ikmaktadir. Ayrica, denetim yonetim tarafindan
tasarlanip uygulanan kontrol siire¢ ve faaliyetlerinin yeterlilik ve etkinligini
de inceleyip degerlendirmek suretiyle bu faaliyet ve siireclerin
gelistirilmesine katki yapmaktadir.

Kontrol ve denetimin yukarida temas edilen tanim ve niteligi
dolayisiyla, bagimsiz bir mesleki faaliyet olarak icra edilen denetim ile
yonetim  sorumlulugunda uygulanan g¢esitli  kontrol faaliyet ve
mekanizmalarindan olusan idari ve mali kontrollerin (genel olarak ic
kontrol) birbirinden ayirt edilmesi ve bu kavramlarin uluslararasi1 kabul
goren ve lilkemizde de benimsenen yeni tanim ve igerikleriyle kullanilmasi
gerekmektedir. Bir bagka deyisle, genel olarak “kontrol” ve “denetim”
kavramlarinin 6zel olarak ise “biitce kontrolii” ve “blitce denetimi”
kavramlarinin  yeni yasal diizenlemeler ve kabul goren yaklagim
cercevesinde yiiklendikleri 6zgiin manalar1 esas alinarak kullanilmas1 6nemli
bulunmaktadir. Bundan dolayi, bu ¢alisma da literatiirde “biitce denetimi”
olarak adlandirilan siire¢ ve faaliyetler kontrol ve denetim ayrimi esas
almarak “biitce kontrolii” ve “biitce denetimi” olarak incelenecektir.

I1. BUTCE KONTROL VE DENETIMI

Genel olarak kontrol ve denetim kavramlari konusundaki tanimlama
ve ayrim kriterlerine deginildikten sonra bu tanimlama ve ayrimin biitge
uygulamalarina iliskin kontroller ve denetim uygulamalari konusunda da
yapilmasi gerekmektedir.

A. Bitge Kontroli ve Butge Denetimi Ayrimi

Kamu hizmetlerinin ifas1 ve faaliyetlerin yiiriitilmesinde 6nceden
belirlenen ama¢ ve hedeflere ulasilmasi, kaynak kullamiminda etkinligin
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tesisi ve hukuk kurallarina uyulmasmin saglanmasi amaciyla uygulanan
kontrol ve denetimlerin 6nemli bir boyutu da mali is ve islemlere yonelik
olarak gelistirilen biitge kontrol ve denetimleridir. Literatiirde ve pozitif
hukukta, kontrol ve denetim faaliyetleri gesitli kriterler ¢ergevesinde tasnif
edilmekte, bu anlamda, siyasi denetim, idari denetim, yargi denetimi,
kamuoyu denetimi, i¢ denetim, dis denetim, mali denetim, 6n denetim, i¢
kontrol, idari kontrol, mali kontrol, 6n mali kontrol, siire¢ kontrolii,
hiyerarsik kontrol gibi ayrimlara yer verilmektedir. Biitge uygulamalarina
iligkin kontrol ve denetime iliskin kavramsal gerceve ve tasnifler asagida
belirtilmistir.

Biitgenin kontrolu (budgetary control) kavrami, bir kuruma biitge
veren makamin, bu biitgenin tahminlere, verilen izinlere ve kurallara uygun
olarak uygulanmis oldugunu saglama bakimindan yaptigi kontrol olarak
tanimlanmaktadir.*’ Bu tanimdan da anlasildig: iizere biite kontrolii genis
manada biitce denetimini de kapsayacak bir sekilde tarif edilmektedir.*
Kamu idarelerinin biitce uygulamalar1 konusunda hukuka uygun
davranmasinin ve islem tesis etmesinin temini ve biitge uygulamalarinda
onceden belirlenen amag¢ ve hedeflere ulasilmasimin saglanmasi bakimindan
biitge uygulamalarina iligkin faaliyet ve islemlerin de kontrol edilmesi ve
denetlenmesi gerekir. Bu baglamda, biitce uygulamalarina yonelik olarak
tasarlanan ve uygulanan kontrol ve denetimler biitce kontrol ve denetimi
olarak tavsif edilmektedir.

Biitce kararlarinin alinmasi, alman kararlarmm uygulanmas: ve
sonuclarin  denetimi  biitge  siirecini  olugturmaktadir.*  Siirecin  belli
asamalarinda kontrol, belirli safthalarinda ise denetim gergeklestirilmektedir.

*! Sayistay Bagkanligi, Sayistay Denetim Terimleri Soz1iigi.

# “Biitge kontrolii” (budget control/budget supervision/budget inspection) kavrami
Tirkiye’de biitgenin hazirlanmasi ve uygulanmasi konusunda kanuni gorev, yetki ve
sorumlulugu bulunan Maliye Bakanlig1 Biit¢e ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigii ile bu Genel
Miidiirlik biinyesinde gorev yapan Biitge Kontrolorleri tarafindan harcamaci birimlerde
ddenek bazinda biitge teklifleriyle ilgili olarak ihtiyacin gerekliligi ve hizmet maliyetlerinin
degerlendirilmesi, proje bazinda fayda-maliyet ve maliyet-etkinlik analizlerinin yapilmasi, en
genel ifadesiyle 6denek tahsisi ve kullanimlarinin, biitge hazirlik ve uygulamasma iligkin
stireg ve faaliyetlerin izlenmesi, incelenmesi ve degerlendirilmesine yonelik olarak yiiriitiilen
fonksiyon ve gorevleri tanimlamak i¢in de kullanilmaktadir. Bkz: Biitce Kontrolorleri
Denetim Birimi Baskanhgi, Biitce Kontrolorlerinin Gorev ve Fonksiyonlarma Iliskin Bilgi
Notu, Ankara: Mayis 2006, s. 8.

3 Tiilay Arin, “Parlamenter Biitce Denetimi-Plan ve Biitce Komisyonu: Biitge Reformlart
Uzerine Karsilastirma”. Parlamenter Bltce Denetimi-Plan ve Butce Komisyonu: Yapi ve
islevlier Uzerine Uluslararasi Karsilastirma Semineri, Tiirkiye Ekonomik ve Sosyal
Etiidler Vakfi (TESEV), Istanbul, 22 Kasim 1999, s. 1.
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Biitce uygulamasina iligkin olarak gergeklestirilen idari ve mali kontrol
faaliyetleri ¢ogu zaman biitge siirecindeki islemlerle i¢ ice gegmistir,
bunlardan ¢ogu islemlerle es zamanli olarak veya islemin tamamlanmasi
oncesinde uygulanmaktadir. Denetim ise genel olarak biitge uygulamalarimin
tamamlanmasindan sonra, yani uygulamadan belli bir siire sonra
gerceklestirilmektedir. Tabiidir ki, biitce uygulamasi sirasinda yapilan
denetim uygulamalar1 da bulunmaktadir.

Biitce kontrol ve denetimlerinin yonetimin en etkili araglarindan biri
oldugu ve iyi kullanildig: takdirde, denetime oldugu kadar yonetimin diger
unsurlart olan planlama ve koordinasyona da yardimci olacagi kabul
edilmekte ve bu yoniiyle yonetim silirecinin ayrilmaz bir 6gesi oldugu
vurgulanmaktadir.* Bunun yaninda, biitcenin denetimi; yasama organi
kararlarinin yerine getirilmesi yoniiyle siyasi, devlet gelir ve giderlerinin
kanuna uygunlugunu saglama yoniiyle de mali bir nitelik tasimaktadir.*’
Esasinda, Dbiitce kontrol ve denetimleri, biitgenin  geleneksel
fonksiyonlarindan biri olan denetimin fonksiyonundan dogmaktadir.

Doktrinde vurgulandigi iizere, biitge; ylirlitme organmin gelirleri
toplamasina, giderleri yapmasina yetki ve izin veren bir kanun olup,
uygulamanin amaglanan dogrultuda siirdiiriilmesi ve sonuglandirilmasi
gerekir. Ongoriilmiis olan hizmetlerin en etkin diizeyde gergeklestirilmesi
yaninda, bu hizmetlerin gerektirdigi giderlerin rasyonel bir sekilde
yapilmasi, yasalara uygunluk, kamusal finansman kaynaklarinin en etkin
bicimde  degerlendirilmesi  biiyiik ~ 6nem  tagimaktadir.*®  Biitge
uygulamalarinda temel amag¢ kamu hizmetlerinin diizenli ve verimli bir
sekilde gerceklestirilmesidir. Ayrica biit¢e bir kanundur ve uygulamalarda
kanunun temel prensip ve kaidelerine uyulmas: gerekir.*’

Biitce uygulamalarinda s6z konusu amagclara ulasilmasi ve hukuka
uygunlugun saglanmasi ve aykiriliklarin tespiti ancak yapilacak kontrol ve
denetimlerle miimkiindiir. Devletlerde, 6zellikle demokratik iilkelerde,
hiikiimetlere ve devletin fonksiyonlarini yerine getiren kuruluslara kamu
faaliyetlerini yapabilmek icin verilen kamu kaynaklarinin ve onlarn

* Nevman, s. 505-511.

4 Ahmet Arslan, “Kamu Mali Yénetimi ve Denetimi”, (Yayimlanmamig Yeterlik Tezi,
Maliye Bakanligi Muhasebat Genel Midiirliigii), Ankara: 2003, s. 56.

* Akdogan, s. 335.

4T Tural, s. 78.,
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uygulanmasindaki yetki ve sorumlulugun istenilen ve gerekli bigimde
yapilip yapiimadiginimn denetimi gerekir.**

Biitcenin, yasama organinca gelirlerin toplanmasi ve giderlerin
O0denmesi hakkinda yiirlitme organina izin ve yetki verilmesini diizenleyen
bir kanun olmasi nedeniyle, bu izin ve yetkinin kanunlara ve biitgeye uygun
sekilde kullanilip kullanilmadiginin izlenmesi ve belirlenmesi gerekir. Buna
biitgenin denetimi denir.* Bu anlamda, “biitce denetimi, yasama organinca
ylirlitme organina verilen harcama ve gelir toplama yetkisinin, alinan
yetkinin igerigine uygun sekilde kullamilip kullamlmadigin arastirmaktir.”
Biitge denetimi, biitce uygulamasinin 6nceden kabul edilmis kanun
hiikiimlerine, biitge kanununda belirtilmis yontemlere ve bu kanuna hakim
olan ilkelere uygun cereyan edip etmediginin aragtirilmasi olarak da tarif
edilmektedir.’’ Diger yandan, biitge kanunu ile verilen izin ve yetkinin
kullanim big¢iminin belirlenmesine yonelik olarak yiiriitiilen faaliyetler
“biitgenin kontrolii” olarak da tanimlanmaktadir.*

Biit¢e tatbikatina iligkin kontrol ve denetim faaliyetleri “biitce
kontrolii”, “biite denetimi” gibi tanimlamalar yanmda “mali denetim”*,
“mali murakabe”, “biitce teftisi” gibi kavramlarla da tanimlanmaktadir. Ote
yandan, bilitge denetimi konusunda yaygin olan tasnif ve tanimlama “idari
denetim”, “mali denetim” ayrimuidir. Biitce uygulamalarina iliskin olarak
mali iglemler (gelir, gider, varliklara iliskin islemler: tahsilat, 6deme, satis,
kiralama gibi), hesap ve kayitlar, raporlar {izerinde yapilan denetim mali
denetim, kurumun parasal nitelik tasimayan faaliyetlerinin/islemlerinin
denetimi ise idari denetim olarak adlandirilmaktadir.* Mali denetim gogu
zaman hukuka uygunluk denetimi ile etkenlik denetimini (performans
denetimi) kapsayacak sekilde genis kapsamli olarak kullanilmaktadir.’
Fakat, uluslararasi tanimlama ve uygulamalar cercevesinde yapilan dar
kapsamli mali denetim tanimlamalar1 da bulunmaktadir. Bu anlamdaki mali
denetim, hesaplar ve mali tablolar ile islemlerin diizenliliginin ve mevzuata

a8 Giilay Coskun, Devlet Biitcesi, s. 249.

* Erginay, s. 243.

0 Batirel, s. 109.

> Edizdogan, s. 264.

32 Feyzioglu, Biitgenin Kontroli, C., I ve C., II; Aksoy, 463.
53 Giilay Coskun, s. 249.

> Bulutoglu-Kurtulus, s. 221.

5% Bulutoglu-Kurtulus, s. 222.; Giilay Coskun, s. 250.
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uygunlugunun incelenmesi olarak tanimlanmakta®® ve performans denetimi
kapsam dis1 birakilmaktadir.

Biitce kontrol ve denetim siire¢ ve faaliyetlerinin tanimlanmasinda bir
kavram birligi bulunmamakla birlikte, genel olarak “biitce denetimi”
seklindeki kullanimin tercih edildigi goriilmektedir. Kullanilan kavramlar
farkli olmakla beraber, tiim bu kavramlar, biitgenin uygulanmasi sirasinda ve
uygulama sonrasinda idare ve diger yetkili mercilerce ifa edilen cesitli
kontrol faaliyetleri ve denetim fonksiyonlarin1 kapsayacak sekilde genis
manada kullanilmaktadir.

Bununla birlikte, klasik maliye literatiiriinde birbirlerinin karsilig1
olarak ve es anlamli olarak kullanilan bu kavramlar arasinda yukarida
“kontrol”, “denetim” kavramlarryla ilgili olarak belirtilen sebeplerden dolay1
niteliksel ve fonksiyonel bakimindan bazi farkliliklar bulundugu kabul
edilmektedir. Ayrica, Tirk kamu mali yonetim ve kontrol sisteminin
uluslararasi standartlar ve Avrupa Birligi uygulamalariyla uyumlastirilmasi
amacina yonelik olarak yiiriitiillen caligmalar ve yapilan diizenlemeler
nedeniyle, biit¢e kontrol ve denetimi kapsaminda kabul edilen kontrol ve
denetim faaliyet ve fonksiyonlarmin yeni diizenlemeler 1s1ginda yeni bir
kavramsal c¢erceveye oturtulmast ve bu dogrultuda tanimlama ve tasnif
yapilmasi gerekmektedir.

Bu itibarla, biitce uygulamalarina iliskin kontrol ve denetim
faaliyetlerinin ayristirilarak incelenmesi geregi sadece teorik ve kavramsal
farkliliklardan degil, yasal diizenlemelerde ongoriilen kontrol ve denetim
mekanizmalarinin amag, nitelik, yontem farkliligindan da
kaynaklanmaktadir.

B. Butce Kontroli ve Buitge Denetimi Kavramlarinin Farkl
Kullanimlari

Biitcenin kontrolii/denetimi konusunda belirtilmesi gerekli onemli bir
husus kavramsal cer¢evenin dogru bir sekilde oturtulmas: geregidir. Klasik
biitce yazininda biitcenin uygulanmasi sirasinda ve sonrasinda yapilan
kontrol faaliyetlerinin tiimii “biitge denetimi” veya bununla esanlamli olarak
“biitce kontrolii” olarak tanimlanmaktadir. Bu iki tanimlamada da uygulama
sirasinda (harcama oOncesinde) ve uygulama sonrasinda (harcamanin

% Sayistay Baskanhigi, Sayistay Denetim Terimleri Sozliigii. Sacit Yoriiker (gev.),
www.sayistay.gov.tr.
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yapilmasindan sonra) yapilan kontrol faaliyetleri bakimindan bir ayrim
yapilmamaktadir. Halbuki, harcama oOncesinde ve harcama sonrasinda
yapilan kontrol faaliyetleri nitelik bakimmdan birbirinden farklidir. Ayrica,
kontrol ve denetim faaliyetlerinin kurum i¢i veya kurum dis1 kisi veya
merciler tarafindan yapilmasi da dnemlidir.

Biitce uygulamasina iliskin kontrol faaliyetleri ile denetim
uygulamalari, keza, kurum tarafindan uygulanan kontroller ile kurum dis1
merciler veya kisiler tarafindan gergeklestirilen kontrol ve denetimler ¢ogu
zaman amag, yontem, kapsam, nitelik ve uygulanacak miieyyide ve
prosediirler bakimindan farkliliklar arz etmesine ragmen, nitelik ve sonuglari
bakimindan birbirinden farkli bu faaliyetlerin farkli bir kavramsal tanimlama
yapilmaksizin biitcenin kontrolii veya biitcenin denetimi bigiminde
tamimlanmast ve duruma gore birbirini ikame edecek kavramlar olarak
kullanilmasi kavram kargasasina neden oldugu gibi, bu faaliyetlerin kapsam,
fonksiyon ve sonuglarinin ortaya konulabilmesini de giiglestirmektedir.

Baz1 kaynaklarda biitge denetiminin, biitce kontrolii karsiligi olarak
kullanildig1 ve bu denetimin, “yiiriitme organinin, yasama organindan aldigi
yetkiyle gerceklestirdigi gelir toplama ve harcama yapma faaliyetlerinin
alman yetki g¢ercevesinde yapilip yapilmadigmin denetimi” olarak tarif
edildigi goriilmektedir.”” Ne var ki, biitge denetiminin bu kadar dar
tanmimlanmak suretiyle yalnizca yasama organi veya bu organ adina yetkili
merciler tarafindan yapilan denetime inhisar ettirilmesi bu kavramin
muhtevasi1 ve doktrindeki terim manasiyla bagdagmamaktadir.

Diger yandan, bu kavramlar yaninda biitce kontrol ve denetimleri
kargiligi olarak “mali denetim”, “mali kontrol”, “mali murakabe”, “biitce
teftisi” gibi kavramlarin da kullanildig1 goriilmektedir. Mali denetim kimi
durumlarda genis manasiyla kimileyin ise dar anlamda kullanilmaktadir.
Hatta, mali denetimin biitge denetiminden olustugu da belirtilmektedir.’®
Biitce teftisi ise daha g¢ok teftis ve denetim elemanlar tarafindan biitce
uygulamasina yonelik olarak bu siiregte gorev alan birim ve gorevlilerin
yaptig1 is ve islemler iizerinde gergeklestirilen teftis/denetim faaliyetleri

karsilig1 olarak kullanilmaktadir.

7 Miifit Akyiiz ve Nesrin Ertel, Ansiklopedik Ekonomi S6zIugi, “Biitce denetimi/Budget
control”, 3. Baski, Istanbul: Diinya Yayinlari, 1990, s. 53.
%8 Giilay Coskun, Devlet Biitcesi, s. 253.
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Biitgenin uygulanmasi sirasinda yapilan ¢esitli kontrol faaliyetleri ile
biitce hesaplarinin kapatilmasi sonrasinda icra edilen teftis ve denetimlerin
birbirinden farkli manalar1 ihtiva eden “biitce kontrolii”, “biitge denetimi”,
“mali denetim”, “biitce teftisi” gibi kavramlarla tanimlanmasi yukarida
zikredildigi lizere kavram kargasasi yasanmasma neden olmakta ve biitce
kontrol ve denetimlerinin acik ve tasnifli bir sekilde ortaya konulmasin
giiclestirmektedir. Bu itibarla kavramsal ¢ergevenin bir esasa baglanmasi ve
konunun bu muvacehede ele alinmasinin elzem oldugu kabul edilmelidir.

Kamu maliyesi, mali hukuk ve biitge literatiirlinde biitgenin
uygulanmasi sirasinda ve uygulama sonrasinda biitce uygulamalar1 ve
hesaplar1 tizerinde yapilan kontrol ameliyesi kahir ekseriyetle “biit¢enin
denetimi” olarak tavsif edilmekte® ve incelemeler bu cercevede
yapilmaktadir. Uygulayicilar tarafindan yapilan c¢alismalarda da konunun
“biitce denetimi” olarak ele alindigi, ayrica Maliye Bakanliginin yaptig1 mali
kontrollerin de bu kapsamda degerlendirildigi anlasilmaktadir.”® istisnai
olarak bazi c¢alismalarda biitge denetimi karsilig1 olarak “biite kontrolii™®!
deyiminin kullanildig, bazilarinda ise iki tanimlamanin da ayni anda ve ayni
manada® kullanildigi goriilmektedir. Kimi ¢alismalarda biitge denetimi
kargiligi olarak “mali denetim” ibaresinin de kullanildigi miisahede
edilmektedir.> Genel olarak, biitgenin denetimi konusunda uygulama
sirasinda yapilan kontroller ile uygulama sonrasinda yapilanlar arasinda bir
ayrim yapilmamaktadir.

Ancak, glinimiizde gelinen noktada yukarida tafsilatiyla yapilan
tanimlama ve izahlar nedeniyle biitce kontrol ve denetiminin geleneksel
tasnif, kavram ve yaklagimlardan wuzaklagilarak yeni baz1 esaslar
dogrultusunda incelenmesi gerektirmektedir. Bu konudaki uluslararasi
standart, yaklasim ve diizenlemeler ile mali yoOnetim, biitge, kontrol ve
denetim sistem ve faaliyetlerine iliskin ulusal mevzuat normlar1 da biitge
kontrol ve denetimlerinin yeni bir kavramsal cerceveye oturtulmasini ve
incelemelerin bu gercevede yapilmasini zorunlu kilmaktadir. Bu nedenle, bu

% Batirel, s. 109.; Edizdogan, s. 266.; Bulutoglu-Kurtulus, s. 221.; Giilay Coskun, Kamu Mali
Yonetimi, s. 94.; Giilay Coskun, Devlet Biitcesi, s. 249.; Ozer, s. 95.; Tural, s. 78.; Akdogan,
s. 335.; Erginay, s. 243.

% Hikmet Tosun, 1050 Sayih Muhasebe-i Umumiye Kanun-Agiklamali Genel Muhasebe
Kanunu, Ankara: Muhasebat Kontrolorleri Dernegi Yayini, 2001, s. 177-179.

61 Feyzioglu, Biitgenin Kontroli, C., I, C., II.

62 Aksoy, s. 463; Newman, s. 505.

63 Giilay Coskun, Devlet Biitgesi, s. 250.; Bulutoglu-Kurtulus, s. 221.; Tural, s. 78.
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caligmada klasik ¢aligmalarda biitcenin denetimi olarak incelenen biitgenin
kontrolii ve denetimi meselesi, bahse konu geleneksel yaklasimdan ayrilarak
farkl1 bir kavramsal ¢ergeve muvacehesinde incelenecektir.”

C. Yasal Duizenlemelerde Kontrol ve Denetim Kavramlari ile
Turleri

Yukaridaki teorik kavramsal ¢ergeve yaninda pozitif hukukumuzda da
kontrol ve denetime iliskin diizenlemeler yapilmistir. Birgok yasal
diizenlemede kontrol, denetim, murakabe, teftis gibi farkli kavramlar
kullanildigr  bilinmektedir. ~ Yasal diizenlemelerde kavram birligi
bulunmamakta, ayni kavramlar farkli anlamlarla kullanilabilmektedir.
Ancak, kontrol ve denetim konusunda tanim 6ngdren ve bu konuya iliskin
hukuki cergeveyi olusturan 5018 sayili Kamu Mali Yoénetimi ve Kontrol
Kanununda (KMYKK) uluslararas1 standart ve uygulamalar 1s1¢inda yapilan
diizenleme ve tanimlamalar bulunmaktadir.” Bu itibarla, kontrol ve denetim
kavramlarinin s6z konusu Kanun hiikiimleri gercevesinde tanimlanmasi ve
bu dogrultuda kullanilmas: gerekmektedir.

KMYKK ile hukuki gercevesi belirlenen yeni mali yonetim ve kontrol
sisteminde i¢ kontrol, mali kontrol, 6n mali kontrol ve denetim (i¢ denetim,
dis denetim) konusunda onemli diizenlemeler yapilmis ve bu faaliyet ve
fonksiyonlar yeniden tarif edilmistir. Bu anlamda, Tiirk pozitif hukukunda
kontrol ve denetim faaliyetleri arasindaki fark belirginlesmistir. Su halde,
kontrol ve denetim kavramlarinin es anlamli kullanimlari uluslararasi
literatiire oldugu kadar KMYKK’nin 6ngérdiigii kontrol ve denetime iligkin
cerceveye ve kavramlara da aykirilik olugturmaktadir. Bu nedenle, kontrol
ve denetime iliskin kavramsal ¢ergevenin kanuni diizenlemeler

* Bu incelemede, “denetim” kavrami duruma gore genis veya dar anlamiyla, yani kimi zaman
mesleki bir faaliyet olarak terim manasiyla (i¢ denetim, dis denetim, teftis, yliksek denetim
gibi) bazi durumlarda ise genis anlamda, genel olarak olmasi gerekenle olanin
karsilastirilmasi bigiminde ilgili mevzuat ¢er¢evesinde bu konuda gorevli ve yetkili olan tim
kisi, birim, kurul ve kurumlar tarafindan (siyasi ve idari yoneticiler, parlamento, yerel
meclisler, se¢ilmis yoneticiler, idari gérevliler, yarg: organlari ve mensuplari gibi) yapilan
inceleme, degerlendirme, izleme, kontrol, gézetim gibi faaliyetleri ihtiva edecek sekilde
kullanilmigtir. Ayrica, 6zel bazi durumlar disinda “denetim” ve “kontrol” kavramlar1 da es
anlaml olarak degil, terim manalartyla kullanilmistir. “Kontrol” kavrami duruma gore, “i¢
kontrol”, “mali kontrol”, “6n mali kontrol” gibi 6zel anlamlariyla da kullanilmustir.

* Daha 6nce kanun numarasi ve adi verilmek suretiyle belirtilen birgok kanunda da denetim,
kontrol ve teftis ibareleri gegmektedir. Denetim ve kontrol bakimindan son diizenlemeleri
iceren diizenleme KMYKK oldugundan, diger kanunlardaki tanimlamalara yer verilmesine
gerek goriilmemistir.
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dogrultusunda i¢ kontrol, 6n mali kontrol, i¢ denetim ve dis denetim seklinde
ayrilmasit uygun olacaktir. Ayrica, KMYKK’da yer almamakla beraber
parlamento, yerel meclisler, yetkili merciler tarafindan uygulama sirasinda
veya sonrasinda yapilan gdzetim, inceleme, degerlendirme gibi faaliyetlerin
de genis manada Dbiitce denetimi kapsaminda degerlendirilmesi
gerekmektedir.

KMYKK’ya bakildiginda kontrol ve denetimle ilgili olarak asagidaki
tanimlamalarin yapildig1 goriilmektedir:**

Mali kontrol; kamu kaynaklarinin belirlenmis amaglar dogrultusunda,
ilgili mevzuatla belirlenen kurallara uygun, etkili, ekonomik ve verimli bir
sekilde kullanilmasini saglamak i¢in olusturulan kontrol sistemi ile kurumsal
yap1, yontem ve siirecleri ifade eder.

I¢ kontrol; idarenin amaglarma, belirlenmis politikalara ve mevzuata
uygun olarak faaliyetlerin etkili, ekonomik ve wverimli bir sekilde
yuriitiilmesini, varlik ve kaynaklarin korunmasimi, muhasebe kayitlariin
dogru ve tam olarak tutulmasini, mali bilgi ve yonetim bilgisinin zamaninda
ve giivenilir olarak iiretilmesini saglamak iizere idare tarafindan olusturulan
organizasyon, yontem ve siirecle i¢c denetimi kapsayan mall ve diger
kontroller biitiiniidiir. Buradaki kontrol kavrami genis kapsamli olup,
idarelerin mali yonetim ve kontrol sistemlerini olusturan harcama birimleri,
muhasebe ve mali hizmetler ile 6n mali kontrol ve i¢ denetimi
kapsamaktadir. i¢ kontrol, yonetim kontrolii olarak da adlandirilmaktadir.®

On mali kontrol; idarelerin gelir, gider, varlik ve yiikiimliiliiklerine
iliskin mali karar ve islemlerinin; idarenin biitcesi, biitge tertibi, kullanilabilir
Odenek tutari, harcama programi, finansman programi, merkezi ydnetim
biitce kanunu ve diger mali mevzuat hiikiimlerine uygunlugu ve kaynaklarin
etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde kullanilmasi yonlerinden yapilan
kontrolii ifade etmektedir.

Ic denetim, kamu idaresinin ¢alismalarina deger katmak ve
gelistirmek icin kaynaklarin ekonomiklik, etkililik ve verimlilik esaslarina
gore yonetilip yonetilmedigini degerlendirmek ve rehberlik yapmak
amaciyla yapilan bagimsiz, nesnel giivence saglama ve danismanlik

4 KMYKK, md. 3, 55, 58, 63, 68.

% M. Sait Arcagdk-Bahadir Yorik (gev.), “Yénetim Kontrolii/i¢ Kontrol”, Maliye Dergisi,
Say1: 145, (Ocak-Nisan 2004), s. 3. Management Control/Internal Control, Public Expenditure
Management Manuel for Europe, OECD, Paris, 2003.
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faaliyetidir. Dis denetim ise, Sayistay tarafindan harcama sonrasinda
yapilacak olan ve idarelerin hesap verme sorumlulugu cercevesinde,
yonetimin mali faaliyet, karar ve islemlerinin; kanunlara, kurumsal amag,
hedef ve planlara uygunluk yoniinden incelenmesi ve sonuglarinin Tiirkiye
Biiyiik Millet Meclisine raporlanmansa yonelik faaliyetleri ifade eder.

I¢ kontrol, én mali kontrol ve i¢ denetimden olusmaktadir. Ayrica,
muhasebe birimlerinde yapilan kontroller de bulunmaktadir. i¢ denetim
bagimsiz bir mesleki faaliyet olarak i¢ denetciler tarafindan yerine getirilir.
On mali kontrol ise harcama birimleri ve mali hizmetler birimi tarafindan
yapilir. I¢ kontrol, yani én mali kontrol ve i¢ denetim biit¢enin idari
denetimini olusturmaktadir. Ciinkii, bu kontrol ve denetim idare icindeki
gorevli ve denetciler tarafindan ifa edilmektedir. I¢ denetimin idarelerin ic
kontrol sistemlerinin bir unsuru olarak tanimlanmasi da kontrol kavraminin
denetime gore daha genis kapsamli yoniine isaret etmektedir. Dis denetim
ise, idarelerin i¢ kontrol sistemleri ve kontrol faaliyetleri disinda olup,
yuriitme organi disinda kalan bagimsiz bir yiikksek denetim kurumu olan
Sayistay tarafindan yapilacaktir.

D. Butce Kontrol ve Denetiminin Amaci ve Kapsami

Biitce ve kontrol/denetim, birbirlerinden ayrilmayan ve birbirini
tamamlayan iki ana  mefhum  ve miiessesedir. Biit¢enin
kontrolsiiz/denetimsiz diisiiniilmesi miimkiin degildir.® Biitce ile kontrol ve
denetim arasindaki bu miinasebet biitgenin niteliginden ve fonksiyonlarindan
kaynaklanmaktadir. Parlamentonun biitce hakk: tabiati icabi1 biit¢enin
onanmast yaninda denetlenmesini de ihtiva etmektedir. Bunun yaninda,
idarelerin, parlamentonun biitceyle verdigi harcama yetkisini amacina,
usuliine ve mevzuata uygun bir sekilde kullanabilmesi, ayrica biit¢e ile
finanse edilecek hizmetlerin geregi gibi ifa edilebilmesi ve kurumsal amag
ve hedeflere tam ve zamaninda ulagilabilmesi i¢in de biitge uygulamasi ve
sonrasinda kurumsal kontrol ve denetimlerin yapilmasi zorunlu hale
gelmektedir.

Biitce  denetimi, halka kendilerinden toplanan  vergilerin
temsilcilerince nasil  kullanildiginin  gosterilmesi, biitce uygulama
sonuc¢larinin kamuoyunca izlenmesi ve tartisilmasinin saglanmasi, hukuk

% Bedi N. Feyzioglu, “Biitgenin idari Denetimi”, Biitge Uygulamasi ve Denetimi Semineri,
Eskisehir, 10-11 Haziran 1983, Eskisehir: Anadolu Universitesi IIBF Yaymlari, 1984, s. 134.
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kurallar1 disinda kalan kisi ve uygulamalarin tespit edilmesi ve miieyyideye
tabi tutulmasi, dogru islemlerin onaylanarak yasalarla kendilerine
sorumluluk yiiklenen kisilerin aklanmasi ve kamu vicdaninin rahatlatilmasi
yoniinden de onemlidir.’” Diger yandan, biitce kontrolleriyle alinan
kararlarin biitce uygulamasi sirasinda gerek kaynaklarm yeniden dagilimi
gerekse de asirt harcama yoluyla bozulmasinin® yani, uygulama sirasinda
onceden biitceyle yapilan planlamadan sapma yasanmasinin Oniine
gegilebilir. Biitgenin kontrol ve denetim mekanizmalari1 biitce uygulamasi
sirasindaki sapmalar1 Onleyecek ve biitcenin  Ongériildiigii  bigimde
uygulanmasini saglayacaktir.

Biitce uygulamasinin denetimi halk iradesine dayali devlet yonetimine
kosut bir gelisme gostermis, giinlimiizde kamu maliyesinin giincelligini
koruyan bir konusu olmustur. Biitce denetimi parlamentolarin hiikiimetin ve
ylriitme organinin faaliyetlerini kontrol altinda tutma amacinin vazgegilmez
bir arac1 olarak nitelendirilmektedir. Biitce uygulamalar ile iligkili olarak
mali denetimin konusunu mali islemler, kamu hesaplar1 ve raporlar
olusturur.”’ Biitce denetiminin amact, parlamentonun haklarini kullanmasini
saglamak, biitcenin siyasi islevini yerine getirmek, biit¢cenin ekonomik, mali
ve hukuki islevlerinin sonucu olarak uygulamanin denetlenmesi olarak
belirtilmektedir.”® Fakat burada biitce denetiminin amacinin belirlenmesinde
asil vurgunun yasama denetimine yapildig1 ve biit¢eyi uygulayan, kamu
kaynag1 kullanan harcamaci idareler tarafindan ve diger yetkili kurum ve
merciler tarafindan yapilan kontrol ve denetimlerin ihmal edildigi
gorilmektedir.

Gergekten, biitge kontrol ve denetimlerinin tek amaci parlamentonun
haklarin1  kullanabilmesini  saglamak ve biitcenin fonksiyonlarinin
gerceklestirilmesinin tesisi degildir. Parlamentonun biitce hakki ve bunun
sonucu olarak birincil nitelikteki denetim yetkisinin 6nemi yadsinamaz.
Ancak, bu baglamda biit¢ce kontrol ve denetimlerinin, biit¢enin sahibi olan ve
bunu tatbik edecek olan kamu idareleri tarafindan, kamu hizmetlerinin
geregi gibi yerine getirilmesi, kanunlarla verilen gorevlerin 6ngoriildiigii

%7 Hasan Bek, “Biitge Denetimi A¢isindan Kesin Hesap”, Maliye Dergisi, Say1: 119, (Mayis-
Agustos 1995), s. 41.; Tiilin Canbay, “Biitge Etigi ve Tiirk Kamu Biitgelerinin Etik Degeri”,
Amme Idaresi Dergisi, C.: 31, Say1: 4, (Aralik 1998), s. 46.

% H. Hakan Yilmaz, Kamu Mali Yénetiminin Yeniden Yapilandiriimasi: Diinya Bankas!
Orta Vadeli Harcama Sistemi, Ankara: DPT Miistesarligi, 1999, s. 45.

0 Bulutoglu-Kurtulus, s. 221.

7 Giilay Coskun, Kamu Mali Yo6netimi, s. 95.

33



bi¢cimde ve hukuka uygun olarak yiiriitiilmesi, kurumsal ama¢ ve hedeflere
ulagilmasinin temin edilmesi, yolsuzluk ve suistimallerin 6nlenmesi ve
nihayet yonetimlerin kendilerine yiiklenen hesap verme ve yoOnetim
sorumlulugu geregi parlamentoya ve yetkili mercilere hesap verebilmelerinin
saglanmasina da hizmet ettigi agiktir.

Etkin ve yeterli biitge kontrollerinin olmadigi bir idarede, biitce
denetimlerinin geregi gibi yapilacagi ve parlamentonun ve diger yetkili
mercilerin denetim yetkisini hakkiyla kullanilabilecegini sdylemek giictiir.
Bu itibarla, biitce kontrol ve denetimlerinin amaci hem ytiriitmeyi olusturan
idare organlar1 hem de yiiriitme disinda kalan yasama ve yargi organlari
tarafindan icra edilen kontrol ve denetimlerin kapsami, niteligi ve sonucuyla
dogrudan baglantilidir.

Biitce kontrol ve denetimlerinin kapsamma bakildiginda, biitge
harcamalar1 agisindan, biit¢e yasasi ile masrafci dairelere verilen 6deneklerin
yerinde ve Onceden belirlenen amaglara uygun kullanilip kullanilmadigi,
yasalara uygun hareket edilip edilmedigi, kaynak kullaniminda en az girdi ile
en ¢ok c¢iktinin elde edilmesini saglayacak yontemlerden yararlanilip
yararlanilmadigi, hedeflere ulasilip ulasiimadigi yani harcamalarda
tutumluluk, etkinlik ve verimliligin gdzetilip gozetilmedigi gibi hususlarin
biitge kontrol ve denetimlerinin konusunu teskil ettigi séylenebilir.”"

Biitce denetimi, bilitgenin uygulanmas: sirasinda yapilabildigi gibi
uygulamanin tamamlanmasindan sonra da yapilabilir. Diger bir deyisle,
biitgenin ya uygulanmakta oldugu biitce yili iginde ve gelirlerin toplanmasi
ve giderlerin yapilmasi sirasinda, bu islemlerle birlikte denetimi yapilir veya
biitge yil1 bittikten sonra, o yil i¢inde toplanmis olan gelirlerin ve 6denmis
olan giderlerin biitgeye ve diger kanunlara uygunluklar arastirilir.”” Biitce
denetimi, uygulandig1 yil i¢inde gelirlerin toplanmasi ve giderlerin yapilmasi
sirasinda, bu islemlerle birlikte ve de biitce yil1 bittikten sonra, o yil iginde
toplanmig olan gelirlerin ve 6denmis olan giderlerin biitce yasasina ve diger
mali  yasalara uygunluklari, kaynak tahsis edilen hizmetlerin
gerceklestirilmis olup olmadiklarina bakilarak yapilir. Genellikle bu
denetim, kamu harcamalar1 yani kamu hizmetlerinin yapilmasi icin tahsis
edilen kaynaklarin gereken bi¢imde kullanilip kullanilmadiginin denetimi
seklinde gerceklestirilir.

' Bulutoglu-Kurtulus, s. 221-222.
2 Erginay, s. 243-244.
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Ayrica bu kapsamda kamu harcamalarinin finansmaninda kullanilan
kamu gelirlerinin de ilgili yasalar karsisinda gerektigi bi¢imde toplanip
toplanmadigmin da denetlenmesi gerekir. Ancak yasama, yliriitme ve yargi
organlar1 ve de kamuoyu daha ¢ok kamu harcamalarinin yerinde, zamaninda
ve yasal olarak yapilip yapilmadigi konusunda daha duyarhidir. Denetim
konusu bu nedenle kamu harcamalari tlizerinde yogunlastirilmis ve ayrintili
denetim usulleri gelistirilmistir. Aslinda kamu harcamalarmin yeterli
denetimi yaninda giderek smirli hale gelen kamu kaynaklariin elde
edilmesi, toplanmasi denetiminin de etkin bi¢imde dikkat ve itinayla
yapilmasi gereklidir.”” Fakat tatbikatta biitce kontrol ve denetimleri agirlikli
olarak giderlere yonelik olarak yapilmakta ve bu kapsamda harcama
yetkisinin geregi gibi ve ilgili mevzuata uygun olarak kullanilip
kullanilmadig1 aragtirilmaktadir. Gelirler, hazine islemleri ve mallarla ilgili
olarak da gesitli kontrol ve denetimler yapilmaktadir. Bu denetimlerde de
cesitli kurulus ve merciler gorev iistlenmektedir.

KMYKK ile yapilan diizenlemelerde i¢ kontrol sistemi kapsamindaki
6n mali kontroliin gelir, gider ve varliklara iliskin islemleri de kapsayacak
sekilde genis bir kontrol faaliyeti olarak tasarlanmasi, ayrica i¢ ve dis
denetimin gdrev kapsaminin agik¢a tamimlanmast ve belirlenmesi bu
anlamda biitce kontrol ve denetimlerinin yalnizca giderlere inhisar
ettirilmesini engelleyecegi goriilmektedir.

E. Bltce Kontrol ve Denetiminin Onemi

Kamu harcamalariin gerek mutlak olarak, gerek milli gelire nisbetle
devamli artig kaydettigi donemlerde bu harcamalarin hangi istikametlerde ve
ne suretle yapildigi meselesi de gittikge bilyliyen bir ehemmiyet
kazanmaktadir. Gergekten, milli gelirin mithim bir kismini vergi yoluyla
eline geciren devletin bu geliri kullandig1 yerler memleketin iktisadi
gelisimiyle ¢ok yakindan ilgilidir. Bu sebepledir ki biit¢elerin kontrolii ve
denetimi konusu da giin gegtikge ehemmiyeti artan bir mevzu olmustur.”

Biitce meseleleri, haiz oldugu ehemmiyete binaen gerek maliye ve
biitce, gerek idare hukuku gerekse de iktisat alaninda yapilan inceleme ve
arastirmalara konu olmustur. Buna mukabil, biitgenin kontrolii/denetimi ve
kesin hesap meselelerinin incelenmesi, parlamento pratiginde oldugu gibi

3 Giilay Coskun, Devlet Biitgesi, s. 249-250.
™ Feyzioglu, Biitenin Kontrolii, C. II, s. VI. H. A. Kuyucak’mn yazdig1 nsoz.
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maliye ilminde de olduk¢a ihmal edilmistir. Halbuki gercek su ki; biit¢cenin
cesitli mali, iktisadi ve siyasi fonksiyonlarini tatminkar bir surette ifa
edebilmesi keyfiyeti genis dl¢iide, biitce kontroliiniin/denetiminin muntazam
ve ciddi olarak icra edilmesine ve kesin hesaplarin etkin bir sekilde
degerlendirilmesine baghdir. Buna ragmen birgok iilkede oldugu gibi
iilkemizde de parlamento daha ziyade asil biitge ile ilgili meseleleri dikkate
almakla iktifa etmekte ve fakat tatbik ve icra olunan biitceye yani kesin
hesaplara kars1 lakayt kalmaktadir. 7

Parlamento, biitce ile muayyen giderlerin yapilmasina, muayyen
gelirlerin toplanmasina ve bunlarla ilgili olarak hazineye ve sair mali
hizmetlere ait islerin ifasma izin vermektedir. Biitceyi onamak suretiyle
uygulanmasina yetki verdigi bu muamelelerin ne sekilde icra edildigini,
sonuglarinin ne oldugunu arastirmamasi halinde parlamentonun baglangicta
boyle bir izin vermesinin mana ve degeri kalmayacaktir. Biitce kontrol ve
denetimlerinin esas Onemi parlamentonun haklarina riayeti temin, yani
bilitcenin  siyasi  fonksiyonunun  tahakkukuna imkan vermekten
dogmaktadir.” ikinci olarak biitgenin iktisadi-mali ve hukuki fonksiyonlari
da ancak biitgenin kontrol edilmesi ve denetlenmesi sayesinde hakkiyla ifa
olunabilecektir. Keza, tilkenin umumi mali ve iktisadi faaliyeti ve siyaseti, i¢
ve dis itibar1 ve hatta diger devletler ve uluslararasi kuruluslar karsisindaki
mali bagimsizhiginin gii¢lendirilmesi bakimindan da biitce kontrol ve
denetimlerinin miihim bir yeri ve rolii bulunmaktadir.”’

Parlamento yapacagi biitge denetiminde iki hususu aragtiracaktir.
Birincisi, yapilan is ve islemlerin yerindeligi, ikincisi ise bu islemlerin
hukuka uygunlugudur. Bunlardan birincisi siyasi bir denetimi, ikincisi ise
teknik manada hukuki bir denetim yapilmasimi ifade eder. Parlamenton
birinci denetimi yani siyasi denetimi yapma konusunda en yetkin ve
donanimli mercidir. Ancak teknik bir uzmanlik gerektiren ikinci denetimi
yani tiim islemlerin hukuka uygunluk yoniinden denetiminin yapilmasi
konusunda aymi durumda oldugunu sdylemek miimkiin degildir.”® Gerek
parlamentolarin olusumu, yapist bakimindan gerekse de is yogunlugu
bakimindan parlamentolarin bdyle bir denetimi hakkiyla yapabilmesi giigtiir.
Bu nedenle, biitce islemlerine iliskin hukukilik denetiminin yapilmasi

7 Feyzioglu, Biitgenin Kontrolii, C. I, s. V-VL F. Neumark’m yazdig1 6nsz.
76 Feyzioglu, Biitgenin Kontrolii, C. I, s. 13.

77 Feyzioglu, Biitgenin Kontrolii, C. I, s. 13.

8 Feyzioglu, Biitgenin Kontrolii, C. II, s. 12-13.
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konusunda ¢esitli mekanizmalar gelistirilmistir. Bunlardan bir tanesi
bakanlara ve yoneticilere denetim yetkisinin verilmesi, ikincisi ise
parlamentoya yardimei olacak denetim kurumlarinin teskil edilmesidir.

Biitce kontrol ve denetiminin Onemi ¢esitli agilardan ortaya
konulabilir. Bu 6nem biitce ilkeleri ve biitcenin fonksiyonlariyla yakindan
ilgidir. Cilink{i biitcenin, siyasi, iktisadi-mali, hukuki, idari gibi
fonksiyonlarin1 ifa edebilmesi ancak hakkiyla yapilacak biitge kontrol ve
denetimleriyle miimkiin olacaktir. Bu yoniiyle biitgenin kontrol/denetim
fonksiyonunun diger biitiin biitce fonksiyonlarmin tamamlayicis1 oldugu
kabul edilmektedir.”” Biitgenin denetim fonksiyonunun geregi gibi icra
edilmedigi durumda biitgenin diger fonksiyonlarmin saglanmasi c¢ok
miimkiin olmayacaktir. Biitce kontrol ve denetiminin gerekliligi ve 6nemi su
bes temel gerekceye dayandirilmaktadir.®

1. Parlamentonun haklarina riayetin temin edilmesi,

2. Kamuoyu ve kamu harcamalarimi finanse eden vergi
miikelleflerinin tatmin edilmesi,

3. Saglam bir maliye, para ve kredi rejimine kavusmasinin saglanmasi,

4. Biitcenin iktisadi-mali fonksiyonu ile hukuki fonksiyonunun
gerceklestirilmesinin temini,

5. Uluslararas1 mali miinasebetlerin ve kredi iligkilerinin gerektirdigi
kosullarin temin edilmesi.

Bunlardan bagka, biitce kontrol ve denetim uygulamalarinin asagida
belirtilen hususlar bakimindan da gerekli ve dnemli oldugunu belirtmek
germektedir:

1. Kamu finansman agiklarinin azaltilmasi, mali/biit¢esel disiplinin
saglanmasi, bu suretle bor¢lanma gereginin giderilmesi ve mali bakimdan
ulusal bagimsizligin saglamlastiriimast,

2. Biitge hazirlik ve uygulama siireclerinin gelistirilmesi, etkin bir
biitce yoOnetim sisteminin hayata gecirilmesi ve biitge performansinin
artirilmasi,

3. Biit¢e uygulamalarinda yasal diizenlemelere uyumun saglanmasi,

7 Feyzioglu, Biitgenin Kontroli, C. I, s. 9.
% Feyzioglu, Biitgenin Kontrolii, C. I, s. 4-10.
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4. Yolsuzluk ve suistimaller ile kaynak israflarinin énlenmesi,

5. Biitgeyle finanse edilen kamu hizmetlerinin geregi gibi ve
ongorildiigi sekliyle yiiriitiilmesinin temin edilmesi.

Parlamentolara verilen biitce hakk: yiirlitme organi {izerinde kapsamli
ve glglii bir denetim yapilmasini gerektirmektedir. Biit¢enin siyasi
fonksiyonunun sonucu olarak parlamentolar biitgeyi hiikiimetlere yol
gostermek, hiikiimetleri sevk ve idare etmek ve denetlemek amaciyla bir arag
olarak kullanmaktadirlar. Bu suretle hiikiimet {izerinde bir denetim
fonksiyonu icra edilmekte ve hiikiimet politikalarina gesitli agilardan tesir
edilmektedir.

Diger yandan, parlamentonun halk adma yaptig1 biitce denetimleri
yaninda halkin da dogrudan bu mekanizmaya dahil olmasi miimkiindiir.
Kamuoyunun biit¢e denetimindeki rolii daha genel niteliklidir. Miikellefler,
Odedikleri paranin nereye gittigini anlamak ve vergi hasilatinin tam yerine ve
yalmz milletin temsilcileri tarafindan tayin edilen ihtiyaglara sarf
edildiginden emin olmak isteyeceklerdir.*’ Bunu saglamanin yegane yolu
etkin ve zamaninda isleyen biitce kontrol ve denetim mekanizmalarinin ihdas
edilmis ve bunlarin hakkiyla tatbik ediliyor olmasidir. Ayrica, bunlari
tamamlayic1 unsurlar olarak mali saydamligmn saglanmasi i¢in gerekli
araglarin gelistirilmesi, yeterli bir muhasebe ve raporlama sisteminin varligi
da dnemlidir.

F. Genel Olarak Butge Denetim Sistemleri

Biitcenin denetim yetkisi, esas itibariyle onu kabul eden yasama
organina aittir. Ancak, yliriitme organinin kendisi de biitgenin uygulanmasini
denetler ve uygulama sirasinda gesitli kontroller gergeklestirir.** Ayrica,
yargl organi da biitcenin denetiminde gorev alir. Biitgenin kontrolii ve
denetimi konusunda, yasama, ylriitme ve yargi organlarinin islevleri, ifa
edecekleri kontrol ve denetimlerin niteligi, muhtevasi, miieyyidesi ve usulii
farklilik arz etmektedir. Maliye ve biitge yazininda biitgenin kontrolii ve
denetimi konusu ¢esitli kriterler esas alinarak yapilan tasnifler cercevesinde
incelenmektedir. Bu konuda bir ¢ok tasnif bulunmaktadir. Bu tasniflerin
yapilmasinda esas alinan kriterler sunlardir:

81 Feyzioglu, Biitgenin Kontrolii, C. I, s. 6.
82 Edizdogan, s. 265.
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Birincisi kontrolii/denetimi yapan organa gore yapilan ayirimdir. Buna
gore, biitce kontrol ve denetimi; yiirlitme/idare, parlamento/yerel meclis
veya bir yargi orgami tarafindan yapilmasina gore idari, yasama ve yargi
denetimi olarak incelenir. Bu sekilde organik bakimdan yapilan
smiflandirma doktrinde klasik tasnif olarak da adlandirilmaktadir.®® ikinci
tasnif, kronolojik tasnif olarak adlandirilir. Bu tasnifte, biitcenin kontrolii ve
denetimi; biitcenin uygulamas: sirasinda ve biitce uygulamasinin
tamamlanmasindan sonra yapilan kontrol ve denetimler seklinde ayrima tabi
tutulur. Bir iigiincii siniflandirma ise idarenin yaptig1 kontrol ve denetimler
bir boliim olarak, parlamentonun ve Sayistayin yaptigi kontrol ve denetimler
ikinci boliim olarak ele almir. Ayrica, kontrol ve denetimler gesitli kriterler
cercevesinde (kontrol veya denetim konusu islemler, sorumlu tutulan kamu
gorevlileri, kontrol veya denetimin mahallinde veya belge iizerinde
yapilmasi gibi) farkli yonlerden ayrima tabi tutulabilmektedir.

Doktrinde en ¢ok tercih edilen tasnif klasik siniflandirma olarak da
adlandirilan ve kontrol veya denetimi yapan organ esas alinarak yapilan,
esasinda kuvvetler ayriligi ilkesine dayanan yiiriitme/idare, yasama ve yargi
kontrolii/denetimidir. Ancak biit¢e kontrol ve denetimlerinin incelenmesinde
salt klasik tasnif yerine bu tasnifi de i¢erecek sekilde biit¢enin uygulamasi
sirasinda ve uygulamadan sonra yapilan kontrol ve denetimler ayriminin esas
alinmas1 daha uygun olacaktir. Biitce kontrol ve denetim tiirleri asagida
gosterilmistir.

1. Kontrol ve Denetim Turleri

Yukarida temas edildigi iizere, biitce kontrol ve denetimi farkli
kriterler ¢ercevesinde c¢esitli sekillerde tasnif edilmektedir. Bu kriterler
kontrol ve denetimleri yapan organ, kontrol ve denetimlerin
gerceklestirildigi donem, kontrol ve denetimlerin konusunu olusturan
unsurlar, denetimin yapildig1 yer, kontrol ve denetimlerde gdrev alan
aktorler, kontrol ve denetimlerin gergeklestirildigi is ve islem siirecleri ve
son alarak kontrol ve denetimlerin amaci ve niteligi olarak siralanabilir.** Bu
manada bakildiginda, doktrinde biitce kontrol ve denetimlerinin asagidaki
gibi tasnif edilmek suretiyle incelendigi goriilmektedir.

8 Feyzioglu, Biitgenin Kontroli, C. I, s. 15.
% Dikeg, s.138.
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a. Organlar Bakimindan

Kontrol ve denetimi yapan organ/merci esas alindiginda, biit¢e kontrol
ve denetimleri; 1. Idari kontrol ve denetimler, 2. Yasama Denetimi” ve 3.
Yargi Denetimi olarak smiflandirilmaktadir. Idari kontroller; 1. Masrafe
idarelerce yapilan kontroller, 2. Maliye Bakanliginca yapilan kontroller ve 3.
Sayistay tarafindan yapilan kontroller seklinde; idari denetimler ise; 1.
Masrafc1 idarelerin teftis ve denetim birimleri tarafindan yapilan denetimler,
2. Maliye Bakanlig1 tarafindan (gelir ve gider ydniinden denetim yapan
merkez ve tagra denetim birimleri) yapilan denetimler ve 3. Diger denetim
birimleri tarafindan (Devlet Denetleme Kurulu, Bagbakanlik Teftis Kurulu,
Yiksek Denetleme Kurulu gibi) yapilan denetimler bi¢iminde tasnif
edilmektedir.™

b. Bltce Sureci ve Zaman Bakimindan

Biitce uygulamasindaki siire¢ ve zaman bakimindan yapilan
tasniflerde biitge kontrol ve denetimleri; 1. Biitge uygulamasi sirasinda
yapilan kontrol ve denetimler ve 2. Uygulama sonrasindaki denetimler
olarak ayrilmaktadir. Biitce uygulamasi sirasinda yapilan kontroller de klasik
bir siniflandirma haline gelen, a. Taahhiit denetimi, b. Tahakkuk denetimi, c.
Verile emri (6deme emri) denetimi ve d. Odeme asamasinda yapilan denetim
seklindeki tasnif ¢er¢evesinde incelenmektedir. Bu kriter ¢cer¢evesinde ayrica
1. Harcama oOncesi kontrol, 2. Harcama sonrasi denetim bi¢iminde ikili bir
ayrim da yapilmaktadir. Biitce kontrol ve denetimi baglaminda biitce
hazirligi sirasindaki kontrollerin de incelendigi ¢alismalar ¢ok sinirli olup,
genel olarak bu konuya temas edilmedigi goriilmektedir.

¢. Unsurlar Bakimindan

Konu bakimindan yapilan simiflandirmalarda, biit¢eyi olusturan gelir
ve gider kalemlerine gore, 1. Giderlerin kontrol ve denetimi, 2. Gelirlerin
kontrol ve denetimi ayrimi yapilmakta, ayrica biitce gelir ve giderleri
arasindaki dengeyi saglamaya yoOnelik olarak gergeklestirilen hazine
islemleri bakimindan da Hazine islemlerinin kontrol ve denetimi seklinde bir

99 < 9 <

* Yasama denetimi, “meclis denetimi”, “siyasi denetim”, “parlamento denetimi” olarak da
adlandirilmaktadir. Mahalli idarelerin karar organlar: tarafindan yapilan denetimin de yerel
meclislerin denetimi olarak ayrica dikkate alinmasi gerekmektedir.

** Biitge kontrol ve denetimleri KMYKK ile diizenlenerek kontrol ve denetim faaliyetleri
fonksiyonel ve organizasyonel bakimdan yeniden yapilandirildigindan doktrinde yer alan bu
sekildeki ayrimin gecerliligini kismen yitirmis oldugunu belirtmek icap eder.
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ayrima gidilmektedir. Ayrica, tasimir ve tagmmmaz mallarin denetimi de
dordiincii bir konu olarak ele almabilmektedir. Ancak kaynaklarda agirlik
giderlere yonelik kontrol ve denetimlere verilmektedir.

d. Yer Bakimindan

Kontrol veya denetimin yapildigi yer agisindan yapilan tasnifte, 1.
Mahallinde (yerinde) yapilan kontrol ve denetimler, 2. Merkezde (belge
tizerinde) yapilan kontrol ve denetimler seklinde bir ayrim yapilmaktadir.

e. Bltce Uygulamasinda Gorev Alanlar Bakimindan

Bu kriter esas almarak yapilan siniflandirmalarda, 1. ita amirlerinin
denetimi (harcama yetkilileri), 2. Tahakkuk memurlarinin (gerceklestirme
gorevlileri) denetimi, 3. Saymanlarin denetimi (muhasebe yetkilileri), 4.
Diger gorevlilerin denetimi bigiminde bir ayrim yapilmaktadir. Boylece
biitge uygulamasinda gorev alan aktorler esas alinarak bir tasnif
yapilmaktadir.

f. Amag ve Nitelik Bakimindan

Bu acidan yapilan tasniflerde, kontroller bakimindan 1. Onleyici
kontroller, 2. Diizeltici kontroller ve 3. Tamamlayici kontroller ayrimi
yapilmaktadir. Keza, kontroller 1. Mali kontroller ve 2. Idari kontroller
olarak da smiflandirilabilmektedir. Diger yandan, denetim bakimindan da; 1.
Hukuka uygunluk (diizenlilik) denetimi, 2. Performans
(etkinlik/etkenlik/verimlilik/ekonomik denetim) denetimi seklinde bir tasnif
yapilmaktadir. Ancak, son yillarda denetimin niteligi bakimindan yapilan
tasniflere sistem denetimi, bilgi teknolojileri denetimi, mali denetim gibi
yeni denetim tiirlerinin de dahil edildigi goriilmektedir. Ayrica, denetim
bakimindan KMYKK hiikiimleri ¢ercevesinde, 1. I¢ denetim ve 2. Dis
denetim seklinde bir ayrim da yapilmaktadir. Bunun yaninda i¢ ve dis
denetim yaninda teftis kurullar1 ve i¢ denetim disindaki diger denetim
birimleri agisindan da bir ayrim yapilabilmektedir.

2. Kontrol ve Denetimlerin Konusuna fligkin Degerlendirme

Biitcenin uygulanmasi donemindeki biitce islemleri gelirlerin
toplanmasi, giderlerin yapilmasi ve gelir-gider arasindaki yer ve zaman
bakimindan ahengin saglanmasi olan hazine islemleri olduguna gore,
biitcenin kontrolii ve denetlenmesi konusu da gelir ve giderler ile hazine
islemlerinin kontrol ve denetimini kapsamina almaktadir. Bununla beraber,
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biitge icindeki gelir ve giderlerin nitelikleri farklidir. Gelirler igin biit¢ede
yer alan rakamlar tamamiyla tahminden ibaret olmasina karsin, giderler i¢in
konan 6denekler de tahmini olmakla beraber yapilacak harcamalarin tavan
rakamlarmi kisith olarak gostermektedir. Iste bu nedenle, bu noktadan
hareket edilerek biitce denetiminin yalmzca giderler i¢in uygulandig ileri
stiriildiigii goriilmektedir.®

Boylece, biitce kontrol ve denetiminin esas olarak giderler lizerinde
yapilan kontrol ve denetimler oldugu, gelirlere iliskin islemler ile hazine
islemlerinin bu kontrol ve denetimin kapsamma girmedigi One
siirlilmektedir. Buna gerekce olarak da biitcede goziiken gelirlerin nihayet
birer tahminden ibaret oldugu, giderlere ait O0deneklerin ise yapilacak
harcamalarin {ist sinirmmi  gosterdigi ve bu rakamlarin tahdidi olarak
gosterilmis olmas1 gosterilmektedir. Bu gerekceyle biitce kontrol ve
denetiminin biitge giderlerine iliskin olarak uygulanan kontrol ve denetim
faaliyetlerini ifade ettigi dile getirilmektedir.

Ancak, bir¢ok kaynakta one siiriilen bu goriise katilmak pek miimkiin
gozilkkmemektedir. Ciinkii biitgenin bir yoniinii olusturan gelirler tahmini
olsalar bile, yasayla verilen gelir tahsil etme yetkisinin amacina uygun bir
sekilde ve ilgili hukuk kurallarina uyularak kullanilip kullanilmadiginin da
denetlenmesi gerekmektedir. Ayrica, gelir toplama, tahsil etme, elde etme
gorev ve yetkisi bulunan idarelerin bu gelirlerin 6ngoriildiigli bigimde ve
usuliine uygun bir sekilde tahsilini saglamaya yonelik olarak gesitli kontrol
faaliyetleri Gngdrmesi ve uygulamalar1 da icap etmektedir.

Boylece, hem idare tarafindan 6ngdriilen kontrol faaliyetleri hem de
yetkili mercilerin yapacagi denetimler sonucunda gelir islemlerinin biit¢e ve
ilgili mevzuatta belirlenen esas ve usuller gercevesinde gerceklestirilmesi
saglanmig olur. Aksi bir yaklagimla biit¢e kontrol ve denetimlerinin giderlere
inhisar ettirilmesi ve gelir iglemlerinin kontrol ve denetimine ehemmiyet
verilmemesi biitgenin amag¢ ve fonksiyonlariyla celisecegi gibi ilgili yasal
diizenlemelere de aykirilik olusturacaktir.

Bu itibarla, biitge kontrol ve denetimlerinin biitgenin tiim iglemlerini
kapsayan bir siire¢ oldugu kabul edilmelidir. Biitge islemleri, gelirlerin
toplanmasi, giderlerin yapilmast ve gelir ve gider arasinda denge
saglanmasini iceren hazine islemlerini kapsamaktadir. Ayrica, idarelerin

85 Giilay Coskun, Kamu Mali Yo6netimi, s. 94.
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varligii olugturan tasiir ve taginmaz her tiirli mal varligina iliskin hukuki
ve idari tasarruflarda bu kapsamdadir. Bu nedenle, biitce kontrol ve
denetimleri de bu islemleri kapsayacak niteliktedir.

Tirk biitce uygulamasinda biitce kontrolii ve denetimi uygulama
sirasinda ve uygulamadan sonra yapilir. Kontrol ve denetimin konusu
yapilan denetime gore farklidir. Uygulama sirasinda yapilan denetimlerde
harcama veya gelir toplama siirecinde, mallarin kullanimi ve tasarrufa konu
edilmesinde yapilan is ve islemler ile bu islemlere iliskin hesap ve kayitlar
denetimin konusunu olusturmaktadir. Uygulama sonrasinda yapilan
denetimlerde ise harcamalara, gelirlere, mallara iligkin hesaplar, 6deme
belgeleri ile kesin hesaplar denetimin konusunu olusturur.

11l. DENETIiM TURLERIi VE PERFORMANS DENETIiMi
A. Denetim Turlerine Tliskin Ayrimlar

Denetimin, literatiirde ¢ok farkli kriterler ¢er¢evesinde yapilan ¢esitli
tasnifleri bulunmaktadir. Denetimi yapan organlar, bunlarin denetlenenle
iligkisi ve konumu, denetimin kamu veya 06zel sektoriinde yapilmasi,
denetlenen konu, uygulama alani, denetimin yapildig1 zaman, safha,
kullanilan yontem ve teknikler, benimsenen yaklagim bakimindan denetimin
siniflandirilmast miimkiindiir.

Bu anlamda denetim sektorler bakimindan; kamu (devlet) denetimi,
0zel sektdr denetimi, kamu denetimini yapan kuvvetler bakimidan; yasama
denetimi, yargi denetimi ve idari denetim, yasama denetimi yapilis bigimi
bakimindan; dogrudan denetim ve dolayli denetim, fonksiyonel ve organik
bakimdan; i¢ denetim, dig denetim ve yiiksek denetim, yaklagim bakimindan
teftis ve denetim, diger yandan teftis ve denetimler kapsam ve yaklagim
bakimindan; islem denetimi, faaliyet denetimi, sistem denetimi, bilgi
teknolojileri denetimi, denetlenen unsurlar bakimindan; gelir, gider ve
varliklarin denetimi, uygulama bi¢imi bakimindan; siirekli ve siireksiz
denetim, uygulama zamani bakimindan; 6n denetim, uygulama sirasinda
yapilan denetim, uygulama sonrasinda yapilan denetim, amaci bakimindan;
onleyici ve diizeltici denetim, organik bakimdan; 6z denetim, kurumsal
denetim, yontem bakimindan yazili denetim, sondaj denetimi gibi ayrimlar
yapilmak suretiyle simiflandiriimaktadir.®®

8 Demirkan, s. 1-19.
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Bunun yaninda, denetiminin kapsami, amaci, niteligi ve kullanilan
yontemler yoniinden yapilan diizenlilik denetimi, mali denetim, performans
denetimi, risk denetimi, sistem denetimi, kapsamli denetim, klasik denetim
ve ¢cagdas denetim gibi ayrimlar da bulunmaktadir. Burada sadece denetimin
amaci ve niteligi bakimindan denetim tiirleri belirtilecek ve performans
denetimi ile iligkisi, aradaki farklar incelenecektir.

B. Amaci ve Niteligi Bakimindan Denetim Ttrleri

Denetim 6z olarak kural ve standartlara uygunlugun arastirilmasi,
incelenmesi ve degerlendirilmesi siirecidir. Bu siiregte, var olan (mevcut
durum) ile olmasi gerekenin (kurallarda, standartlarda Ongoriilen)
mukayesesi yapilir. Denetimin farkli tanimlarina tezin basinda yer verilmis
oldugundan burada tekrar edilmeyecektir. Inceleme konusu bakimindan
onemli olan ayrim denetimin niteligi, amac1 ve kapsami bakimindan yapilan
ayrimdir. Denetim genel olarak 1) Diizenlilik denetimi, 2) Performans
denetimi olarak ikiye ayrilabilir. Bununla birlikte, bu ikili ayrim yaninda,
kamu denetiminin, agsagidaki sekilde tasnif edilmesi de miimkiindiir:

- Diizenlilik denetimi,
- Performans denetimi,
- Kapsamli denetim,

- Mali denetim

Ayrica, klasik denetim, c¢agdas denetim, risk denetimi, sistem
denetimi, program sonuglariin denetimi gibi ayrimlar da yapilmaktadir.

Denetim konusundaki klasik anlayista, denetimin esas gayesinin
hatalar1, eksiklikleri, usulsiizlik ve yolsuzluklarin tespit edilmesi ve
Onlenmesi olarak degerlendirilmis ve denetimler bu dogrultuda
gercgeklestirilmistir. Bu ¢ergcevede, kamu denetimi de dnceleri salt kurallara
uyulup uyulmadiginin tespiti amaciyla yapilan hukuka/mevzuata/kurallara
uygunluk (kanunilik denetimi) denetimi olarak icra edilmistir. Harcamalara,
mali karar ve islemlere yonelik olarak yapilan uygunluk denetimi mali
denetim olarak da adlandirilmistir. Diizenlilik denetimi olarak tanimlanan bu
denetim anlayisinin yetersizlikleri sonug olarak, yeni bir denetim tiirii olan
performans denetimini dogurmustur.
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1. Duzenlilik Denetimi

Diizenlilik denetimi; hesaplarin, kayitlarin ve mali raporlarin dogru
olup olmadigina iliskin mali denetimi ve is ve islemlerin mevzuata
uygunlugunun denetlenmesine iliskin uygunluk denetimlerini kapsar. Bu
denetimin ana unsuru, bir kamu kurumu ya da kamu kaynaklarim1 kullanan
kisi tarafindan yapilan faaliyetlerin, islemlerin yasalliginin kontroliidiir.
Diizenlilik denetiminin diger bir yonii, harcamalarin ve yapilan islemlerin
kalem kalem incelenerek kurallara uygunlugunun degerlendirilmesidir.
Diizenlilik denetiminin bu yonii tasdik fonksiyonu, yani islem ve kayitlarin
kontrol edilerek, dogrulugunun tasdik edilmesidir.*’ Faaliyetlerin,
harcamalarin, kayit ve islemlerin yasalara ve ilgili kurallara uygunlugunu ve
dogrulugunu esas alan bu denetim sekli bir denetim olarak
gerceklestirilmektedir.

Diizenlilik denetimi; mali ve uygunluk denetimlerini kapsar. Denetime
tabi kuruluslarin muhasebe kayitlar1 ve mali tablolarmin incelenmesi ve
degerlendirilmesi ile dogrulugunun saptanmasi mali denetim, islemlerinin
mevzuata uygunlugunun denetimi ise uygunluk denetimini ifade eder.®®
Uluslararas1 Yiiksek Denetim Kurumlart Birligi (INTOSAI) Denetim
Standartlarina gore; diizenlilik denetimi sunlar igerir:*

- Sorumlu kurumlarin mali hesap verme sorumluluklarinin, mali
kayitlarin incelenmesi, degerlendirilmesi ve mali tablolar hakkinda kanaat
belirtilmesi de dahil olmak {izere dogrulanmas: (tasdik edilmesi),

- Bir biitiin olarak devlet yonetiminin mali hesap verme
sorumlulugunun dogrulanmas;;

- Mali sistemlerin ve islemlerin ilgili kanun ve diizenlemelere
uygunlugunun degerlendirilmesi de dahil olmak {izere denetimi;

- Ig kontrol sisteminin/faaliyetlerinin denetimi;
- Idari kararlarin dogruluk ve uygunlugunun denetimi;

Diizenlilik denetiminin geleneksel islevi, kamu gorevlilerinin yaptigi
is ve islemlerin mevzuata uygunlugunu kontrol etmek ve gelir ve giderlere,

%7 B. Geist, “Devlet Denetimi”, Beyhan Aytag (¢ev.), Devlet Denetimi (Makaleler), Ankara:
Sayistay Baskanligi, 1988, s. 16.

88 INTOSAI Denetim Standartlar;, Ankara: Sayistay Baskanligi, 1997, s. 45

8 INTOSAI Denetim Standartlari, s. 9

45



mali iglemlere, varliklara iliskin mali tablolarin ve raporlarin dogrulugunu
onaylamaktir.”” Bu yoniiyle diizenlilik denetimi finansal denetim/onay
denetimi/dogruluk denetimi olarak da adlandirilmaktadir. Diizenlilik
denetimini olusturan mali denetim ve uygunluk denetimlerinin 6nemi, islevi
tartismasiz bir sekilde kabul edilmektedir. Ancak zamanla bu nitelikteki
denetimlerin yetersiz kaldig1 ve yeni denetim uygulamalarina gecilmesi
geregi ortaya ¢ikmustir.

2. Mali/finansal Denetim

Kamu gorevlilerinin yaptiklar iglerin mevzuata uygunlugunu kontrol
etmek, yillik gelir ve giderlere, varliklara iliskin tablolarin dogrulugunu
onaylamak islevlerini iistlenen diizenlilik denetimleri varligimi ve 6nemini
korumus olmakla birlikte, denetim konusundaki kavramlar, metodoloji,
teknikler ve denetim mantalitesi biiylik 6l¢iide degisliklere ugramistir. Bu
dogrultuda, finansal denetim veya onay denetimi tanimlamasi kullanilmaya
baslanmustir.”’

Denetlenen kuruluslarin finansal tablolarinin yeterli bir sekilde
sunulup sunulmadig1 ve tablolarin gergeklere ve kurallara uygun olup
olmadig1r konusunda goriis bildirmek, denetlenen kuruluslarin faaliyet ve
islemleriyle ilgili olarak diizenlilik ve uygunluk denetimleri yapmak ve
bunlar1 raporlamak onemli bir denetim hedefi haline gelmistir.”* Finansal
tablolarin denetimi olarak da tanimlanan bu denetimde; bilango, gelir-gider
tablosu ve diger mali tablolarin belirlenmis kriterler ve genel kabul gérmiis

muhasebe ilkeleriyle uyum iginde olup olmadiklar: saptanir.”

Mali denetim, genel olarak mali nitelikteki islem ve olaylarin ilgili
yasal diizenlemelere uygun olarak gerceklestirilip gerceklestirilmedigi,
sunulan yasal raporlarin gercekleri yansitip yansitmadigi ve denetlenen
kurumun yasal diizenlemelerin yani sira, bir takim ilke ve kurallara ne
Olclide uydugunu saptamaya yonelik olarak yapilan inceleme ve
degerlendirmeleri kapsayan bir siirectir. Bu niteligiyle, diizenlilik denetimi

% Fikret Giilen, Finansal Denetim, Ankara: Sayistay Bagkanligi, 1998, s. 2.

! Giilen, s. 2.

°2 Giilen, Finansal Denetim, s. 2.

% Kenan Tepe, “Risk Denetimi/Finansal Yonetim ve Kontrollarm Denetimi”, Cumhuriyetin
75’inci Yilinda Kamu Harcamalari ve Denetimi Sempozyumu, Tebligler, Panel ve
Tartismalar, Ankara, 26 Ekim 1998, Ankara: Sayistay Bagkanligi, 1998, s. 56.
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olarak de ifade edilmektedir. ** Ancak, mali denetim dar anlamiyla
muhasebe denetimi’® karsilig1 olarak da kullanilabilmektedir.

Mali denetimin belirleyici niteligi mali is ve islemlere yonelik
olmasidir. Bazi durumlarda mali denetim kavramu etkinlik denetimini de
icerecek sekilde genis manada kullanilmakla birlikte, mali denetimin esas
olarak diizenlilik denetimi yOniiniin agir bastig1 kabul edilmektedir. Mali
denetimin risk denetimi, sistem tabanli denetim gibi denetim yaklagimlarim
da igerdigi vurgulanmaktadir.”®

3. Performans Denetimi

Performans denetimi; “kaynaklarin verimlilik, etkinlik ve tutumluluk
ilkeleri agisindan yonetilip yoOnetilmedigini ve mali sorumlulugun
gereklerinin makul oOl¢lide karsilanip karsilanmadigini gérmek igin bir
kurumun faaliyetlerinin degerlendirilmesi” olarak tanimlanmaktadir. Bu
denetimde, denetlenen kurumun kaynaklarin1 verimli, etkin ve tutumlu bir
bicimde yoOnetmede ve kullanmada gerekli Ozeni gosterip gostermedigi
incelenir.”” Performans denetiminde, tahsis edilen kamu kaynag: karsisinda
elde edilen hizmetler arasinda iligski kurulur ve bu kaynaklarin kullaniminda
s0z edilen ilkelere uyulup uyulmadig1 gozetilir.

Bu denetim, sistematik ve tarafsiz bir yaklasimla icra edilir,
faaliyetlerin yiiriitilmesinde etkinlik, verimlilik ve tutumluluk ilkelerine
uyulup uyulmadigi konusunda bagimsiz giivence verilmesi amaglanir.
Ayrica, yoOnetimin gelistirilmesi ve hata ve eksikliklerin giderilmesi
konusunda y6netime tavsiye verilmek suretiyle yardimei olunur.”® Diizenlilik
denetiminden farkli olarak performans denetiminde, faaliyet ve islemlerin
ilgili kurallara, yasal diizenlemelere uygunlugu ve dogrulugu yerine faaliyet
ve islemlerin sonuglart {izerinde durulmakta ve kaynak kullanimlarinda
verimlilik, etkinlik ve tutumluluk ilkelerine riayet edilip edilmedigi
incelenmektedir. Ayrica, yoOneticilerin ve gorevlilerin mevzuata aykiri
islemlerinin tespiti yerine faaliyetlerin, sistemin denetimi yapilir ve bunlarin
gelistirilmesi amaclanir.

* Kose, Diinya’da ve Tiirkiye’de Yiiksek Denetim, s. 68.

% A. Yasin Karanfiloglu, “Muhasebe Denetimi Kavrami ilke ve Yéntemleri”, Sayistay
Dergisi, Say1: 35, (Ekim-Aralik 1999), s. 30-31.

% Giilen, s. 4.

" Hiiseyin Ozer, “Performans Denetimi”, Sayistay Dergisi, Say1: 7, (Ocak-Mart 1992), s. 31,
33.

% pPerformance Audit, Spanish Experience, Berlin, 2000, s. 1.
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4. Program Sonugclarinin Denetimi

Diizenlilik ve performans denetimi yaninda bir diger denetim tiirii de
program sonuglarinin denetimidir. Bu denetim tiirli, ayrica, program
degerlendirmesi olarak da tanimlanmaktadir. Program
ciktilarinin/sonuglarinin  denetimi; arzulanan sonuglarin veya yararlarin
saglanip  saglanmadigi; yetkili mercilerin  belirledigi  hedeflerin
gerceklestirilip gergeklestirilmedigi ve kuramlarin daha diisiik maliyetlerle
arzulanan ¢iktilar1 saglayacak alternatifleri dikkate alip almadiginin denetimi
olarak tarif edilmektedir. ** Program sonuglarmin denetimi, muayyen
amaclara ulasilmasinda, programlarin etkinligini degerlendiren bir denetim
tiiriidiir. Program degerlendirmesinde, bir programin mevcut sartlar 1s1§inda
hedeflerinin yeterliligi, planlanmasi, tasarlanmis olan veya olmayan
sonuglart agisindan periyodik, bagimsiz ve objektif olarak degerlendirilmesi
s6z konusudur.'” Performans denetimine gore dar kapsamli bir denetim
uygulamasidir.

5. Faaliyet Denetimi

Bir diger denetim tanimlamasi da faaliyet denetimidir. Son yillarda
yayginlagsmaya baglayan faaliyet denetiminde; kurum ve kurulusun orgiitsel
yapisi, bagli oldugu mevzuat, i¢c kontrol sistemleri, is akislar1 ve
uygulamalar1 irdelenir. Faaliyet denetimi, ilgili organizasyonun saptanmis
hedef ve amaglara ulasip ulasmadigini ve faaliyetlerle ilgili finansal nitelikte
olmayan konular1 da arastirir.'®' Faaliyet denetimlerinde organizasyonunun
verimlilik, tutumluluk ve etkinligi saptanir, fiili durumla 6nceden belirlenen
Olciitler ¢ercevesinde olmast gerekenler mukayese edilerek 06znel
degerlendirmeler yapilir. Bazi c¢aligmalarda, faaliyet denetimi deyimi,
performans denetimi karsilig1 olarak da kullanilmaktadir. Hatta, performans
denetimi ve risk denetiminin faaliyet denetimi kapsaminda yer aldifi,
finansal tablolarin denetimi ve uygunluk denetiminin ise finansal denetimi

102

olusturdugu belirtilmektedir. ™~ Bu durum da, aslinda denetim tiirlerine

iligkin tanimlamalar konusunda da kavram kargasasi bulundugunu

% E. Leslie Normanton, “Kamu Sorumlulugu ve Denetimi Alaminda Reformlar: Bir Gelisme
Raporu”, Fethi Heper (¢ev.), Devlet Denetimi (Makaleler), Ankara: 1988, s. 106.;
Avustralya Sayistay Baskanligi, Etkinlik Denetiminin Esaslari-Tlkeler Rehberi, Omer
Faruk Batirel (¢ev.), Ankara: Sayistay Baskanligi, 1987, s. 12

190 3zer, Performans Denetimi, s. 32.

1% Tepe, Risk Denetimi/Finansal YSnetim ve Kontrollarin Denetimi, s. 57.

102 Tepe, Risk Denetimi/Finansal Yo6netim ve Kontrollarin Denetimi, s. 57.
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gostermektedir. Bu farkliliklar genel olarak degisik {ilkelerdeki farkli
kullanimlardan ve Ozel-kamu sektorlerindeki farkli  kullanimlardan
kaynaklanmaktadir.

Sistem tabanli denetim/sistem denetimi olarak da adlandirilan bu
denetimde, denetlenen kurumun sistemleri, 6zellikle i¢ kontrol sistemleri
incelenir, i¢ kontrol sistemlerinin gii¢lii ve/veya zayif noktalar1 belirlenir ve
bu konuda degerlendirmeler yapilir.'” Diinya Bankasi tarafindan yapilan
tanimlamada ise faaliyet denetimleri (caligma/operasyon denetimleri), bir
kurulusun yonetim, teknik ve performansinin ¢ok kapsamli incelemesi olarak
kabul edilmektedir. Bu denetimin amaci faaliyetlerin hedeflerini bagarma
derecesinin 6lgmek ve sonug olarak faaliyetin randiman ve etkinligini
arttirmak icin iyilestirmeler tavsiye etmek olarak belirtilmektedir.'™ Faaliyet
denetimleri kapsam itibariyle denetimin en genis tiirii oldugundan kurumun
tiim fonksiyonlarini, faaliyetlerini ihata eden bir nitelige sahiptir.

6. Risk Denetimi

Risk denetimi, diizenlilik denetiminin sagladigi yasallik ve
uygunlugun yam sira, 6zellikle i¢ kontrol sisteminin, kontrol faaliyet ve
siireglerinin  degerlendirilmesini kapsayan ve denetlenen kurumlarin
isleyisinde karsilasilabilecek aksakliklarin ve rasyonel olmayan durumlarin
saptanmasi amacina yonelik olarak ger¢eklestirilen bir denetim tiiriidiir. Risk
denetimleri, diger denetimlerden farkli olarak yillik veya periyodik olarak
yapilmaz.'” Risk denetimi, finansal denetim kapsaminda, ancak performans
denetimi diginda kalan, ancak performans denetimiyle yakindan iligkili bir
denetim uygulamasidir.'®

Bu denetim, mali denetimden farkli olarak mali karar, islem ve
tablolarindan ¢ok kurumun yonetim yapisi, i¢ kontrol sistemi, bunlarin
isleyisi gibi konular1 inceler ve risk analizleri gergevesinde denetim
kapsamina alinan riskli alanlar igerecek sekilde tasarlanip uygulanir. Bu
denetimlerde amag, hukuka uygunlugun saglanmasi degil, denetlenen
kurumun faaliyetlerinin risk esasli olarak gdzden gegirilmesi, potansiyel

1% Qayistay Bagkanlhigi, Sayistay Denetim Terimleri Sozligii, Sacit Yoériker (gev.),
WwWw.sayistay.gov.tr.

1% Diinya Bankasi, Diinya Bankasi Uygulamali Muhasebe B6lumii, Finansal Muhasebe
Raporlama ve Denetim El Kitabi, Hiiseyin Zengin (¢ev.), Ankara: Hazine Miistesarligi
Hazine Kontrol6rleri Kurulu, 1997, s. 35.

105 K pse, Diinya’da ve Tiirkiye’de Yiiksek Denetim, s. 71.

106 Tepe, Risk Denetimi/Finansal Yo6netim ve Kontrollarin Denetimi, s. 60.
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risklerin belirlenmesi ve raporlanmasi, sonug¢ olarak bu risklerin kontrol
altina alinmasini saglamaktir.

7. Kapsamli Denetim

Kapsamli denetim; dogruluk denetimi, uygunluk denetimi ve
performans denetimini kapsayan bir denetimdir. Biitiinlesik denetim olarak

da adlandirilan'”’

kapsamli denetim, denetimin ii¢ tiiriinii ya da unsurunu
iceren bir denetim yaklasimi olarak da tanimlanmaktadir.'”™ Buna gore;

kapsamli denetim:
- Mali ve kurallara uygunluk (hukuk);
- Tutumluluk ve etkinlik ve;
- Program sonuglar

denetimini ihtiva eder. Kapsamli denetimde, denetlenen kurumun
planlanan eylem ve islemleri her yoniiyle degerlendirilerek hem hukuka,
genel kabul gormiis cesitli ilke ve standartlara uygunlugu arastirilir, hem de
performans denetiminin gerekleri yoniinden bir degerlendirme yapilir.'®
Kapsamli denetim, mali ve hukuki yonden yapilan diizenlilik/uygunluk
denetimlerini, performans/etkinlik denetimini ve program sonuglarinin
denetimini de kapsayan bir denetim tlriidiir. Fakat belirtilmelidir ki,
performans denetimi ile program sonuglarinin denetimi konusunda net bir
ayrim  bulunmamaktadir. Esasinda performans denetimi program

sonuglarinin denetimini de kapsayan bir denetim yaklagimidir.'"

Kapsamli denetimde, faaliyetlerin, idari ve mali islemlerin diizenliligi,
tutumlulugu, etkinligi incelenip degerlendirilmektedir. Boylece, kurumun
faaliyet ve islemleri tim yonlerden denetlenmis olmaktadir. Ancak,
denetime alman bir kurumda her zaman kapsamli denetim yapilmasi
zorunlulugunu ifade etmez. Bu konuda belli kriterler ¢ergevesinde
denetlenecek birim, faaliyet ve islemler segilir ve denetimlerde buna gore
gergeklestirilir. Kapsamli denetim bazi gelismis iilkelerde uygulanan bir
denetim tiirtidiir.

197 Demirbas, s. 52.

198 Avustralya Sayistay Bagkanlig, s. 12

19 K 6se, Diinya’da ve Tiirkiye’de Yiiksek Denetim, s. 94.

0 performans denetimi ile program sonuglarmin denetimi arasindaki niians farkini ortaya
koymak i¢in etkinlik ve etkenlik ayrimi yapilmaktadir. Performans denetimi etkinlik denetimi,
program sonuglarinin denetimi ise etkenlik denetimi olarak da nitelendirilmektedir. Bkz:
Avustralya Sayistay Baskanligy, s. 13.
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8. Klasik Denetim

Klasik denetim deyimi, yasallik, hukuka uygunluk denetimleri igin
kullanilmaktadir. Klasik denetimde, islemlerin, isleyisin yasal dayanaklarina
uygun olup olmadigi, hata olup olmadigi arastirilir ve varsa diizeltilmesi

" Klasik denetimde, denetimde esas alinan kriter/standart hukuki

istenir.
diizenlemelerdir. Klasik denetim, gelir, gider ve varliklara iliskin islemler
lizerine yogunlasmistir. Bu anlamda, klasik denetimin esast mali karar ve
islemlere yonelik olarak yapilan hukuka uygunluk denetimleridir. Bununla
birlikte, klasik denetimin bir denetim tiirii olmadig1, bu denetimin diizenlilik
denetimlerini tanimlamak i¢in kullanilan bir yaklasim oldugunu belirtmek

gerekir.
9. Cagdas denetim

Cagdas denetim, islem ve faaliyetlerin yasalara uygunlugu yaninda,
onceden belirlenen amag ve hedeflere uygunlugu degerlendirilir. Dolayisiyla
cagdas denetim yaklasiminda, sadece yapilan islem ve faaliyetlerin salt
hukuka uygunlugu incelenmez, ayrica, bu faaliyetler sonucunda ortaya ¢ikan
{irtin ve hizmetlerin amaca uygunluguna da bakilir.''> Diger yandan, bu
denetim yaklagiminda hata arama ve sorumlulari cezalandirma yerine,
eksikliklerin, hatalarin diizeltilmesi i¢in Onerilerde bulunulmasi, bdylece
faaliyetlerin gelistirilmesine katkida bulunulmasi esas gayedir. Klasik
denetim i¢in sdylendigi gibi ¢agdas denetim de bir denetim tiirii degil sadece
bir denetim yaklasimidir. i¢ ve dis denetimlerin vyiiriitiilmesinde, risk
denetimi, performans denetimi gibi denetimlerin ifasinda benimsenen bir
yaklagimdir.

1 Demirbas, s. 39.
"2 Demirbas, s. 39.
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IKINCi BOLUM
PERFORMANS DENETIMI

Bu bolimde performans denetimine iliskin teorik gerceve
belirtilecektir. Bu kapsamda performans denetiminin tanimi, mabhiyeti,
amaci, Ozellikleri, gelisimi, diizenlilik denetimlerinden farkliliklari,
metodolojisi gibi konular incelenecektir. Ayrica, performans dlgliim sistemi,
kamuda performans Ol¢iimii, performans denetimi ile performans 6l¢iimii
iligkisi ve kamuda performansin 6l¢liimiindeki giigliikler gibi konular ele
aliacaktir.

I. PERFORMANS DENETIMI TANIMI

Genel olarak “performans”, amagli ve planh faaliyetler sonucunda
ulasilani nicel ve nitel olarak belirleyen bir kavram olup, mutlak ya da izafi
terimlerle agiklanabilir. Hizmetlerde etkinlik ve iiretimde verimlilik ve
tutumluluk genel manada performansit tamimlamaktadir. Denetim ise,
yonetsel faaliyetlerin bagimsiz olarak degerlendirilmesidir.'"” Performans
denetimi; denetlenen kurum kaynaklarimin verimlilik, etkinlik ve tutumluluk
esaslar1 ¢ergevesinde yonetilip yonetilmedigini anlamak i¢in faaliyetlerin

bagimsiz bir sekilde degerlendirilmesi olarak tanimlanabilir."'"*

Esas olarak performans denetimi genis manada (mali olmayan islem
ve durumlar dahil) bir kurumun, faaliyetin veya ydOnetimin
performansinin/basarisiin  incelenmesi,'”>  degerlendirilmesi ve yetkili
mercilere raporlanmasina yonelik olarak yiiriitiilen denetim g¢aligmalaridir.
Bu denetim sadece amac ve hedeflere ulagsmadaki basariyr degil, aym
zamanda verimlilik, tutumluluk ve etkinlik ilkelerine uygunluk ydniinden
yapilan incelemeleri de icermektedir.

INTOSAI Denetim Standartlarma''®  gére;  denetlenen kurumun
gorevlerini yerine getirirken kullandig1 kaynaklarin verimli, etkin ve tutumlu

'3 Derya Kubali, Performans Denetimi Kavram, ilkeler, Metodoloji ve Uygulamalar,
Ankara: Sayistay Baskanligi, 1998, s. 28.

" Sayistay Baskanlhigi, Performans Denetimi Kavramlar, ilkeler Metodoloji ve
Uygulamalar Kitap¢igl, Ankara: 2002, s. 1.

"5 M. Arkam Khan, “Yeni Baslayanlar i¢in Denetime Giris”, Faruk Eroglu (gev.), Sayistay
Dergisi, Say1: 19, (Ekim-Aralik 1995), s. 19.

116 INTOSAI Denetim Standartlari, s. 9-10.
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bir bicimde kullanilip kullanilmadigimin tespiti, degerlendirilmesi amaciyla
gergeklestirilen performans denetimi;

- Idari faaliyetlerin tutumlulugunun saglikli idari prensip ve
uygulamalar ile yonetim politikalarina gére denetlenmesi;

- Insan, mali ve diger kaynaklarin kullamimindaki verimliligin, bilgi
sistemleri, performans Olgiileri ve gozetim diizenlemeleri ve denetlenen
kurumlarca belirlenen eksiklikleri gidermek icin izlenen yoOntemlerin
incelenmesi de dahil olmak iizere denctlenmesi;

- Denetlenen  kuruluglarin  hedeflerine  ulasma  ydniindeki
performanslarin etkinliginin ve kurum faaliyetlerinin yarattig1 gercek
etkinin amaglanan etkiyle kiyaslanmak suretiyle denetlenmesini

kapsar. Performans denetimi, ekonomik faaliyet ve olaylarla ilgili
olarak gerceklesmis sonuglar1 6nceden belirlenmis amaclar ve standartlara
gore Olgiip degerlendirerek gelecekteki hatalarin 6nlenmesine yardimci
olmak ve bdylece mali yonetimin giivenilirlik ve tutarliligini saglayabilmek
icin  ulagilan  sonuclar1  ilgililere = duyurma siireci olarak da

tanimlanmaktadir.'"”

Bir orgiitiin, programin, faaliyetin veya islevin tarafsiz bir incelemeyle
verimlilik, etkinlik ve tutumluluk olanaklarint belirlemeye yonelen
performans denetimi ¢esitli sekillerde tanimlanabilir:'"® Bir tamima gore,
performans denetimi; “kaynaklarim en ekonomik kosullarda elde edilip
edilmediginin,  kaynaklardan en  verimli sekilde  yararlanilip
yararlanilmadiginin ve planlanan amaglarin etkin olarak gerceklestirilip
gergeklestirilmediginin incelenmesi” faaliyetidir. Diger bir tanima gore ise,
“mali kaynaklarin ve/veya insan kaynaklarinin yonetiminde hesap verme
sorumlulugu mekanizmasinin islerligine yardim eden bir denetim tiiriidiir.

Bagka bir tanimda soyledir: Performans denetimi, bir organizasyonun
faaliyetlerinin, kaynaklarin iktisadilige, etkinlige ve etkililige uygun
kullanilip kullanilmadigi ve sorumluluklarin makul 6lgiilerde yerine getirilip
getirilmedigi  acisindan  degerlendirilmesidir.'"®  Performans denetimi,

"7 M. Kamil Mutluer, “Sempozyumu Agis Konusmasi”, Cumhuriyetin 75’inci Yilinda
Kamu Harcamalari ve Denetimi Sempozyumu, Tebligler, Panel ve Tartismalar, Ankara,
26 Ekim 1998, Ankara: Sayistay Baskanligi, 1998, s. 3.

118 Kubali, Performans Denetimi Kavram, Ilkeler .......... ,s. 30.

"% Muhammad Arkam Khan, “Performans Denetiminin Esaslar1”, Necmiddin Bagdadioglu ve
Atilla Inan (cev.), Sayistay Dergisi, Say1: 27, (Ekim-Arahk 1997), s. 69.
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faaliyetlerin ekonomikligini, verimliligini, maliyet etkinligini ve cevresel
etkilerini; etkinlik 6l¢lim prosediirlerini; hesap verme sorumluluk iliskisini;

varliklarin korunmasini ve verilen yetkilere uygunlugunu igerir.'*’

Literatiire bakildiginda, performans denetimi ile ilgili kullanilan bir
cok terim bulundugu gorilmektedir. Bunlar; verimlilik-etkinlik-tutumluk
denetimi, paranin karsiligi denetimi, etkinlik denetimi, etkenlik denetimi,
program denetimi, verimlilik denetimi, yonetim denetimi, faaliyet denetimi,
program denetimi, program sonuglarinin degerlendirilmesi olarak sayilabilir.
Kavramlarmm kullanimi  ve nitelendirilmesi {lkelere gore degisiklik
gosterebilmekte, dolayli olarak performans denetiminin muhtevasi da bu
nitelendirme ve tanimlamalara gore degisebilmektedir.

Bununla birlikte, farklt performans denetimi tanimlarinin ortak
Ozelligi; denetime tabi tutulan kurum, program veya projede kaynaklarin
elde edilmesi ve kullaniminda ve faaliyetlerin yliriitiilmesinde verimlilik,
etkinlik ve tutumluluk ilkelerine uyulup uyulmadiginin, dngdriilen amag ve
hedeflere ulasilip ulasilmadiginin incelenmesi, bir baska anlatimla,
denetlenen kurum, program veya projenin basar1 veya basarisizligimin yani
uygulamadaki performansin Olgiilmesi ve degerlendirilmesi, basar1 veya
basarisizligin nedenlerinin arastirilip belirlenmesi ve gelisme onerilerine yer
verilmesi'?' olarak belirtilebilir.

Il. PERFORMANS DENETIMINI DOGURAN SAIKLER VE
GELISiMi
A. Performans Denetimini Doguran Saikler

Performans denetimi, 1940’I1 yillarda, &zel firmalarin sanayi
standartlar1  ¢ercevesinde verimliliklerini 6lgmek amaciyla denetim
fonksiyonlarinin gelistirmeleriyle faaliyet denetiminin 6nem kazanmasiyla
ortaya ¢ikmustir.'”> Bunun yaninda, devlet anlayisindaki gelismeler, etkinlik
ve verimlilik arayislarina yonelme, hesap verme sorumlulugu, biitce gibi
alanlardaki arayis ve gelismeler geleneksel devlet yonetiminin Gtesinde;
etkinlik, verimlilik ve tutumluluk unsurlar1 ile ilgili olan performans

denetiminin ortaya ¢ikmasinda etkili olmustur.'*?

120 Kanada Sayistayl, Kanada Sayistayl Performans Denetimi El Kitabi, Sacit Yériiker
(¢ev.), Ankara: Sayistay Baskanligi, 1999, s. 6.

121 Kubali, Performans Denetimi Kavram, Ilkeler .......... ,s. 30.

122 Kubaly, s. 12.

123 Demirbas, s. 54.
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Performans denetimine gecilmesinde ¢esitli saikler etken olmustur.
Kamu harcamalarindaki artiglar, denetim anlayisindaki gelismeler, kamu
yonetimi ve biitge alanindaki yeni yaklagimlar, hesap verme sorumlulugunun
onem kazanmasi, sivil toplum kuruluslarinin, kamuoyunun ve vergi
miikelleflerinin bir baski unsuru olarak kamu denetiminin etkinliginin
arttirilmasina  ve kapsaminin genigletilmesine iligkin talepleri, kamu
idarelerince sunulan hizmetlerin sunumu konusundaki beklenti ve talepler
gibi hususlar da bu ciimleden sayilabilir. Bunlardan belli basli olanlar1
asagida belirtilmistir.

1. Kamu Harcamalarindaki Artis ve Halkin Bilinglenmesi

Kamu harcamalarinin artmasi, bilgilerin uzmanlik gerektirecek kadar
karmagik hale gelmesi, parlamentolarin biitgenin onay1r ve denetimi
konusundaki fonksiyonlarini geregi gibi yerine getirememesi, buna karsin,
biitce uygulamalar1 ve 6zellikle kamu harcamalar1 konusundaki giivenilir,
kapsamlt ve ayrintili bilgilere olan ihtiyag halkin, kamuoyunun ve
parlamentonun bu konudaki hassasiyet ve talepleri diizenlilik denetiminin
kapsam ve etkinligini etkilemenin yaninda, performans denetiminin ortaya
¢ikmasina neden olmustur.'** Bu gelismeler giiniimiizde kamu harcamalarina
yonelik kontrol ve denetim uygulamalarinin O6nemini arttirmistir. Vergi
miikelleflerinin, mesleki tesekkiillerin, sivil toplum kuruluglarinin kamu
harcamalar1 konusundaki hassasiyet ve alakalari giinlimiizde 6nemli bir
noktaya gelmistir. “Vergi miikelleflerinin &dedikleri her liranin nereye
harcandigin1 bilmek istedigi” bigiminde ifade edilen vatandas talebi artik
herkes¢e kabul goéren ve ifade edilen hatta, bir ¢ok akademisyen ve
tatbikatginin diline pelesenk ettigi bir deyim halini almgtir.”

2. Denetim Anlayisindaki Gelisme ve Degisimler

Iktisadi, ticari, sosyal hayattaki doniisiim ve degisimler birgok alani
etkiledigi gibi denetimin de kapsam, amag¢ ve niteligine biiyiik ol¢iide tesir
etmistir. Bu geligsmeler, denetimin yapilmasinda yeni yontem ve araglarin,
tekniklerin  kullanilmasin1 ~ gerektirmistir. Bunun sonucunda, temelde
hesaplarin  diizenliligi ve harcamalarm hukuka uygunlugu {izerine

124 Giilen, Finansal Denetim, s. 2.

* Gergekten vergi ve kamu harcamalarina iligkin konferans, seminer, sempozyum gibi
aktivitelerde, yazili ve gorsel medyadaki programlarda, mesleki ve akademik mecmualarda bu
deyimin ¢ok yaygin bir sekilde kullanildig1 miisahede edilmektedir.
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yogunlasan geleneksel denetim anlayisi degisime ugramis ve yeni bazi
yaklasim ve metodlar 6nem kazanmustir.

Kamu harcamalarindaki muazzam artiglar iki talebi ortaya ¢ikarmgtir.
Birincisi, harcamalarin fiili sonug¢larinin bagimsiz ve nesnel olarak
degerlendirilmesi, ikincisi kamu kaynaklarinin kullaniminda tarafsiz olarak

hesap verme sorumlulugunun yerlestirilmesi.'*

Kamuda faaliyetlerin,
harcamalarin ve mali islemlerin yasallifi ve diizenliligi ilizerinde duran
geleneksel denetim bu iki talebi karsilamakta yetersiz kaldigindan denetimde
yeni yaklasim arayiglar1 kacinilmaz olmustur. Bu durum bir¢ok tilkede
performans degerlendirmeleri ve performans denetimi yapilmasini gerekli

kilmagtir.

Bu ¢ercevede, kamuda kaynaklarin verimli, etkin ve tutumlu olarak
kullanilip kullanilmadiklarini arastirma, kisaca harcanan paranmn gercek
degerine ulasilip ulasilmadigmi degerlendirme ihtiyaci ortaya ¢ikmustir.'*®
Bu anlamda, kamuda faaliyetlerin, programlarm verimlilik, tutumluluk ve
etkinlik acisindan degerlendirilmesi yoniinde bir temayil degisikligi

yasanmis'’

ve bu yonelis glinimiizde ivme kazanarak devam etmistir.
Denetimdeki s6z konusu yeni anlayis, esas itibariyle, kamuda harcanan
paranin karsiligindaki degerin alimip alinmadigimi belirlemek veya kanuni
yahut diger amac¢ ve hedeflere ulasilip ulasilmadigi ve islemlerin alternatif
yontemlerinin  dikkate almip alimmadigi'®  konusundaki tercihleri
degerlendirmek biciminde tezahiir etmistir. Bu gelismeler, denetim
metodoloji ve tekniklerinin sorgulanmasini ve gelistirilmesini tetiklemis,
kamuda faaliyetlerin, kaynak kullanimlarmin degerlendirilmesine yonelik

olarak performans denetimine gecilmesine onciiliik etmistir.
3. Kamu Y0netimi ve Bitce Alanindaki Geligsmeler

20. yilizyilin ikinci yarisindan itibaren hiz kazanan kamu
yonetimindeki gelismeler, biitge ve mali yapilardaki doniigiim, demokratik
ve saydam ydnetim anlayisinin yayginlasmasi gibi etkenler de denetimdeki
degisim ve gelisimin temel tetikleyicisi olmustur.'” Bu degisim ve

'3 Naimatullah Abid, “Performans Denetiminde Pakistan’m Deneyimi Uzerine Bir
Yaklasim”, Derya Kubali (¢ev.), Sayistay Dergisi, Say1: 29, (Nisan-Haziran 1998), s. 104.
126 At
Abid, s. 108.
127 Geist, s. 12.
128 Geist, s. 12.
129 K 6se, Parlamenter Sistemde Sayistay’n Yeri ve Islevleri, s. 40.
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gelismeler kamuda performans denetimine gegilmesini ve yayginlasmasini
saglayan/kolaylastiran amiller olmustur.

Kamu biit¢elemesinde program biitge sisteminin ortaya ¢ikmasi ve
kamu hizmet ve harcamalarma iligkin analiz tekniklerinin geligsmesi
sonucunda performans denetimi kavrami ve uygulamasi yaygmlagmustir.'*
Program biitce sistemi, performans denetimi i¢inde yararli olan hizmet
planlamasi, hizmet programlamasi, hizmet biitcelemesi ve sistem analizleri
gibi yontem ve tekniklerin gelismesini saglamistir. Ayrica, sistem analizi
tekniklerinden maliyet-fayda, maliyet-etkinlik, is yiikii ve islem analizleri de
performans  denetimine temel olusturacak verilen {iretilmesinde

kullanilabilecek araglar olarak ortaya ¢ikmugtir."'

Biitce konusunda, klasik biitce ve geleneksel program girdilerine
endeksli yaklagimlardan program ¢iktilarina ve fayda-maliyet analizine
yonelen planlama programlama ve biitceleme sisteminin (PPBS) tartigildig:
donemlerde, kamu denetimi konusunda da hedef olarak program ¢iktilarina
ve etkin bir mali planlama yoOnetiminin sistem performansina agirlik
verilmesi benimsenmistir. Amag, kamuda daha fazla tasarruf ve etkinlik
imkanlarini1 tamimlamak, siireclerde ve faaliyetlerde verimliligi arttirmak ve
mali siire¢ ile muhasebe standartlariyla birlikte hedeflerin gerceklestirilmesi

yollarmin arastirilmasi ve ortaya konulmasi olmustur.'*

Diger yandan, bazi gelismis iilkelerde kamu yonetimi anlayiginda
meydana gelen degismelerin de performans denetimleri iizerinde 6nemli
etkileri olmustur. Yeni kamu yonetimi anlayisinin etkisiyle kurumsal
yoOnetim, performans yonetimi, hesap verme sorumlulugu, mali saydamlik,
seffaflik gibi yeni yaklagimlarin kamuda benimsenmesi ve bunlarin kamu
yonetimlerinde temel ilkeler haline gelmesi, bunun sonucu olarak biitce,
muhasebe, mail istatistikler, raporlama, i¢ kontrol sistemleri, harcama
siiregleri gibi konularda hesap verme sorumlulugu ve seffafligi saglamaya
yonelik diizenlemelere gidilmesi performans denetimlerinin
gergeklestirilebilmesine zemin hazirlamistir.

130 Nihat Falay, “Denetim, Verimlilik/Etkinlik/Tutumluluk (VET) ve Sayistay”, Sayistay
Dergisi, Sayistay 135. Kurulus Y1ldéniimii Ozel Sayis1, (Nisan-Haziran 1997), s. 20.

B M.Akif Ozer, “Yénetimin Denetlenmesinde Etkenlik Arayislar1 ve Son Geligsmeler”,
Sayistay Dergisi, 28, (Ocak-Mart 1998), s. 108.

32 Gerold E. Caiden, “Devlet Denetiminin Yeni Yonleri”, Fethi Heper (cev.), Devlet
Denetimi (Makaleler), Ankara: Sayistay Bagkanligi, 1988, s. 128.

58



Kamuda, stratejik planlamaya gecilmesi, stratejik planlar ile bunlarin
yilik  uygulamalarint  igeren performans programlarinin biitgeyle
iligkilendirilmesi, performans esasli biitgeleme anlayisinin benimsenmesi,
performans Olglitlerine/gostergelerine biitcelerde yer verilmesi, kaynak
tahsislerinin performans kriterleri ¢ercevesinde yapilmasi da performans
denetimlerinin yapilmasini  kolaylastirmis, hatta bir zorunluluk haline
getirmistir.

Bir diger unsurda, denetimden olan beklentilerin degismesidir.
Parlamentolarin, kamuoyunun, yetkili mercilerin beklentileriyle uyusmayan
denetim uygulamalari, denetim konusunda yeni denetim tekniklerinin
gelistirilmesine ve uygulanmasma neden olmustur. Ozellikle yasama
organlarinin, kaynaklarin verimli, etkin ve tutumlu kullanilip kullanilmadigi
konusundaki hassasiyet ve beklentileri yasama organi adina denetim yapan
yliksek denetim kurumlarinin (Sayistaylarin) klasik mali denetimden
performans denetimine ge¢melerinde etkili olmustur.

4. Uluslararasi fligkiler ve Meslek Orgitleri

Milletler/devletler arast miinasebetlerin gelismesi, kiiresellesme,
iletisim araglarinin kullanimindaki yayginlikda gelismis {ilkelerde kabul
goren yeni kamu ydnetimi anlayisinin ve bunun devami olarak uygulanmaya
baglanan  performans denetimi  uygulamalarinin  diger iilkelerce
benimsenmesi ve uygulanmasinda etkili olmustur. Yiiksek denetim
kurumlari, denetim konusundaki ulusal kuruluglar ile gelismis tilkelerdeki
denk kurumlarla iliskiler, mesleki tesekkiillere {iiyelik ve ortak
platformlardaki aktiviteler de performans denetiminin yayginlasmasina etki
etmistir.

B. Duzenlilik Denetiminden Performans Denetimine Gegis

Geleneksel kamu denetimi kamu gorevlilerinin yaptigi islemlerin,
kayitlarin, harcamalarin  uygunlugunun incelenmesine yonelik olarak
ylritilmis ve bu denetim/teftis islem bazli bir yaklagimiyla
gergeklestirilmigtir. Bu denetim uygulamalari, is ve islemlerin kurallara
uygunlugunu tespite ve gorevlilerin sorumluluklarmin belirlenmesine

yonelik olarak tasarlanmis ve uygulanmistir.'*?

133 Gerold E. Caiden’e gore; “Kamu goreviileri devietin parasin kurallara aykirt kanallara
aktarmanin yolunu ve araglarim bulma konusunda birer dahidirler. Uygun koruma araglar
olmaksizin kendi paralariyla asla girisemeyecekleri bir kumart diger insanlarin paralariyla
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Klasik kamu denetimi diizenlilik, mevzuata uygunluk denetimi olarak
ifa edilmistir. Bu denetim yaklagiminin temel kavramlari, dogruluk, yasallik
ve dizenliliktir. Dogruluk; kaydedilen islemlerin dogru olarak
hesaplandiginin  tespitini;  yasallik; islemlerin yasalara (mevzuata)
uygunlugunun incelenmesini; diizenlilik; islemlerin diizenli kaydedilmesini;
uygunluk ise, gelirlerin ve harcamalarin belli harcama kalemlerinin amaglari

da goz 6niinde tutularak dogruluklarmim yargilanmasini ifade etmektedir.'**

Diizenlilik, uygunluk denetimleri, yani kuralct mekanizma ekonomik
yonetme bi¢imi olarak degil bir otorite goriintiisii olarak gelismistir.
Kuruluslarin iyi islemesini giivenceye almaktan ¢ok yonetenlerin keyfiligine
karsi koyma amacimi tagir. Tabii olarak, bu elestiri kurallarin 6nemini
kiigimsemek demek degildir. Kural, bireysel haklarin, biirolarin keyfiligini
haksiz sonuglarimdan korunmasinda yeri doldurulamaz bir rol oynar. Fakat,
kanun ve yonetmeliklerle geleneksel hukuksal gerceveleme idari faaliyeti
etkili bigimde yoOnlendirmeye artik yetmez; bu nedenle denetimin
mekanizmast ve iceriginin kararin niteligini giivenceye alan ilkelerle

tamamlanmas: geregi dogmustur.'*’

Yasallik veya uygunluk denetimi olarak da ifade edilen diizenlilik
denetiminde; gelirlerin toplanmasi ve giderlerin gergeklestirilmesinde yasa
koyucunun niyetlerine uyulup uyulmadig1 ve biitge kanunlarinin koydugu

siirlar icinde kalmip kalnmadig: tespit edilmektedir.'*

Cagdas kamu
denetiminde, denetimin diizenlilik denetimini asarak faaliyetlerin, iktisadilik,

verimlilik ve etkinlik agisindan incelenmesini kapsamasi gerektigi artik

oynarlar. Bunun sonucunda, tahsil ettikleri ve harcadiklar: paralarla ilgili olarak bilgi verme
sorumluluklart ne olursa olsun siipheler gérevlilerin bir seyler sakladigi, hesaplarinin dogru
olmadigi, paralarin bir kisminin gercekten kullanilmasit gereken yerler disinda kullanildig
yoniinde  gelisebilir. Geleneksel devlet denetiminin rolii devlet parasini elinde
bulunduranlarin bu paralarin korunmasini taahhiit etmelerini, yaptiklar: tiim mali iglemlerle
ilgili kayit tutmalarimi, kayitlarini her an incelenebilecek sekilde hazir bulundurmalarin,
kanunun ongordiigii amaglar disinda yapilacak harcamalardan dolayr sahsi sorumluluk
almalarim saglamaknir.” Caiden, s. 121. Gergekten, geleneksel kamu denetiminde faaliyet ve
islemlerin mevzuat kurallarina uygun bir bi¢cimde yiiriitiilmesi, kamu zararinin &nlenmesi,
yolsuzluk ve usulsiizliiklerin tespit edilmesi, sorumlularin idari, cezai ve mali
sorumluluklarmin ortaya konulmasi gibi temel hedeflere yonelik olarak ifa edilmistir. Buna
karsin, kaynaklarmn etkin, verimli ve tutumlu kullanilip kullanilmadigi, kurumsal ve program
amg¢larina, hedeflerine ulasilip ulasilmadigi, kaynaklarin tahsis edildikleri amaglara uygun bir
sekilde kullanilip kullanilmadig1 gibi hususlar ise ihmal edilmistir.

134 Kubali, Performans Denetimi Kavram, Ilkeler .......... ,s. 12,

%> Ornek, s. 264.

136 Kubaly, s. 12.
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137 Kamu harcamalarinin hukuka

evrensel kabul gormiis bir ilke olmustur.
uygunluk yoniinden denetlenmesinin 6nemi ve geregi tartigmasiz olmakla
birlikte, etkin bir denetim i¢in hukukilik denetiminin kifayetsiz kaldig1 da bir
gercektir. Bu da, hukuki denetim yaninda yeni denetim yontem ve
araclarinin kullanilmas1 geregini ortaya ¢ikarmigtir. Kamu sektoriinde
verimliligin arttirllmas1 ihtiyaci de performans denetiminin 6nemini

arttirmigtir.
C. Performans Denetiminin Gelisimi

Performans denetiminin gelismesi kamuda denetim kavramimin
muhteva ve nitelik bakimindan genislemesine dayanmaktadir. Performans
denetimiyle kamu denetimi 6nemli bir sorumluluk {istlenmis ve daha 6nce
kapsam dis1 birakilan alanlara girilmistir."*® Ancak, bu yonelme beraberinde
kamu sektorliniin niteliginden kaynaklanan bazi kisit ve yetersizliklerle
karsilagilmasina neden olmustur.

Performans denetiminin gelisimine bakildiginda, bu konudaki
arayislarin esas olarak II. Diinya Savasindan sonra tiim iilkelerde kit olan
kaynaklarin verimli, etkin ve tutumlu kullanilmasi ihtiyacindan dogdugu
sOylenebilir. Bu durum, mali denetim, hukuka uygunluk denetimi gibi
uygulamalar1 iceren diizenlilik denetimi yaninda yeni bir tiir olarak
performans denetimin ortaya ¢ikmasina zemin hazirlamigsa da Sayistaylara
performans denetimi yapma yetki ve gorevinin verilmesi 1980’li yillara denk

gelmektedir.'*

1977 yilinda INTOSAI’nin 6nemli tavsiye kararlarinin alindigi Lima
Deklarasyonunda performans denetiminin tiirii ve niteligi tanimlanmig, 1986
yilinda Sidney’de gerceklestirilen 12 nci Kongrede ise performans
denetiminin amaglari ac;lklanmlstlr.140 Boylece, bu denetimin mahiyeti,
unsurlari, 6zellikleri ve amaci gibi hususlar mesleki bir uluslararasi kurulus
tarafindan belirlenmistir. Bu da, performans denetiminin parlamentolar ve
diger baz1 merciler adma denetim yapan yliksek denetim kurumlarinda
yayginlagmasini saglamistir. Ayrica, bu durum Sayistaylar disindaki diger
denetim kurulus ve birimlerinin de performans denetimlerine yonelmelerine
katkida bulunmustur.

137 Geist, s. 17.

138 Caiden, s. 128.

139 Sayistay Bagkanligi, Performans Denetimi ..... Kitapgigy, s. 5.
140 Sayistay Bagkanligy, s. 5.
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Ancak, belirtilmelidir ki, kamuda performans denetimi uygulamalar1
ilk defa INTOSAI'nin s6z konusu kararlar1 ve Sayistaylar tarafindan
uygulanmaya baslanmig degildir. Sayistaylar tarafindan performans denetimi
yapilmadan once de ¢esitli denetim birimleri tarafindan bu denetimlerin
yapildig1 bilinmektedir. Buna kargin, Sayistaylarin performans denetimi
yapmalarinin, bu denetimin kamuda yayginlasmasina, niteliginin
gelistirilmesine ve zenginlesmesine, kamuoyunda ve idareler nezdinde
bilinirliginin artmasina katki yaptigini sdylemek yanlis olmayacaktir.

Performans denetimi, ortaya c¢ikisindan giiniimiize kadar Onemli
olciide degismis ve gelismistir. Ilk baslarda, maliyetlerin azaltilmasi ve
tasarruf saglanmasi konular1 dikkat ¢cekmisgken, sonralar1 verimlilik arayislari
kabul gormiistiir. Bu donemlerde performans denetiminin yapict bir
yaklasim yerine elestirel bir tarzda icra edildigi goriilmektedir. Tabiatiyla
elestiri gayesiyle yapilan bu denetimlerde kurumlarin g¢evresel sartlari,
kurumlarin karst karsiya olduklar kisitlar ve diger hususlar goz oOniinde
bulundurulmuyor, raporlarda hatalar, eksiklikler ve performans diistikliikleri

. . 141
tizerinde duruluyordu.

Sonralar1 benimsenen yeni denetim yaklasimi ise, ilk donemde elde
edilen tecriibelerin ve gelisen denetim araglarinin da katkisiyla etkili, katma
deger yaratan, denetlenen kurum ve birimlerin i¢inde bulunduklar1 durumu
g6z Oniine alan, mevcut durumu veri alan bir yontem yerine bu durumun
arkasindaki saikleri, sorunun kaynagini, Oziinii belirlemeye yonelik
caligmalar yapilmis ve makul ve uygulanabilir Oneriler gelistirilmeye
baglanmistir. Bu dénemde, salt elestiri yerine, yapici bir iislupla tavsiyeleri
iceren raporlar {retilmeye baslanmistir. Bu yondeki degisimde bilgi
teknolojilerinin gelismesi ve denetimlerde bu tekniklerin kullanilmasinin da

tesiri olmustur.'*

Kamudaki bu gelisme ve degisime kosut olarak performans denetimi
uygulamalar1 da nitelik kazanmig ve kullanilan yeni denetim tekniklerinin,
araclarinin  etkisiyle kapsamli ve tesirli raporlamalarin yapilmasina
baglanmistir. Bunun sonucu olarak, yetersiz performanslarin, hata ve
eksikliklerin belirtilmesinden ziyade, iyi uygulama Orneklerinin &ne

141 Sayistay Bagkanligi, Performans Denetimi ..... Kitapgigy, s. 6.
142 Sayistay Bagkanligy, s. 6.
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cikarilmasina, bu uygulamalarin yayginlastirilmas: i¢in tesvik edilmesine

baslanmus ve bu konularda etkili raporlar yazilmstir.'*

Ozellikler Amerika Birlesik Devletleri, Ingiltere, Kanada, Yeni
Zelanda gibi iilkelerdeki yeni kamu yoOnetimi anlayisi ve iyi uygulama
ornekleri bunlarin, diger iilkelerde de uygulanmaya baglanmasina neden
olmus, bu kapsamda denetim sistem ve yaklasimlarinin da yeniden
tasarlanmasi giindeme gelmistir. Bu durum yalnizca denetim alaniyla sinirh
kalmamis, geligsmis iilkelerde uygulanan ve iyi sonuglar elde edildigi goriilen
yeni kamu yonetimi anlayigimin araclar1 olan performans yonetimi, i¢ kontrol
sistemi, i¢ denetim uygulamalari, stratejik planlama, hesap verme
sorumlulugu, performans esashi biitgeleme gibi yoOnetim arag ve
yaklagimlarinin benimsenmesine ve bu g¢ergevede kamu mali yonetim ve
kontrol sistemlerinin, biit¢celeme ve yonetim siireglerinin, raporlama
usullerinin yeniden diizenlenmesine vesile olmustur.

Kamu ydnetiminde bir¢ok alanda program amag¢ ve hedeflerinin agik
ve yeterli bir sekilde tanimlanamamis olmasi, bir ¢ok alanda O6lgiim
konusundaki zorluklar, performans kriterlerinin formiile edilmesi i¢in gerekli
olan bilgilin elde edilmesi, islenmesi ve bunun sayisallastirilarak bir kriter
olarak ortaya konulmasindaki giiclikkler, kurumlarmm ve yoneticilerin
faaliyetlerine iliskin olarak performanslarini  6lgmek ve arttirmak
konusundaki isteksizlikleri, bu konularda ciddi inceleme ve arastirmalarin
yapilmamasi, performans denetiminin yapilabilmesinin deneyimli, uzman ve
genis bir ekip gerektirmesi gibi konular performans denetiminin
yuriitiilmesindeki giigliikler olarak ortaya c¢ikmistir. Bu yetersizlik ve
giicliiklere karsin, kamu denetiminde maliyetlerin azaltilmasi ve ¢iktilarin
arttirtlmast konusunda 6nemli mesafeler alinmis ve performans denetiminin
onemi pekigmistir.

I1l. PERFORMANS DENETIMININ MAHIYETI, AMACLARI
VE OZELLIKLERI

A. Performans Denetiminin Faaliyet Alani ve Siniri

Performans denetiminin kapsaminin, faaliyet alaninin genis oldugu
bilinen bir husustur. Performans denetiminin bu niteligi diizenlilik
denetimlerinden yahut mali denetimden farkimi gostermektedir. Performans
denetimi bir kurumun tiim faaliyetlerine yonelik olarak yapilabilecegi gibi,

143 Sayistay Bagkanligy, s. 8.
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muayyen program, faaliyet, proje veya konuya yonelik olarak da ifa
edilebilir. Burada belirleyici olan denetimin amaci ve yapilan denetim
planlamasidir. Ayrica, denetimi yapan kurumun, denetginin fonksiyon ve
gorevi de denetimin kapsaminin belirlenmesinde etkilidir.

Performans denetimi, kapsamiin, faaliyet alanmin genisligi ile
karakterize edilen bir denetim tiirii olmakla birlikte, bu husus, bir kurumun
biitiin faaliyetlerinin, kontrollerin, sistemlerinin ve programlarinin tek tek
incelenmesi manasina gelmemektedir. Maliyet etkinliginin saglanmasi icin
denetim, belli bir zaman dilimi iginde segici ve kisim kisim olarak
yiriitillebilir.'** Denetim kaynaklarinin denetimi yapan kurumun misyon,
gorev ve fonksiyonlarma uygun bir sekilde ve etkin olarak kullaniminin
saglanmasi bakimindan, denetim gdrevinin kapsam ve sinirmin tayin
edilmesi 6nemli bir husus olarak ortaya ¢ikmaktadir.

Performans denetimi yapan kurumun/birimin/denet¢inin gorev ve
yetkisini diizenleyen kanuni diizenlemelerde goérevin kapsam ve smirmi
belirler. Yine, denetlenen kurumun, programin, projenin yapisi ve 6zelligi de
denetimin kapsam ve simirinin tespitinde goz oniinde bulundurulur.

Siyasi nitelikteki kararlar, politikalar performans denetiminin faaliyet
alanina girmemektedir. Performans denetimi politik diisiinceler 151831nda
baslatilmis olan proje veya programlarin politik yonii yerine, yalnizca bu
proje veya programin uygulanmigindan baglayarak, faaliyetin verimlilik,
etkinlik ve tutumlulugunu degerlendirmeye yonelik olarak yapilan
caligmalart incelemektedir. Bununla birlikte, ¢ogu zaman politik sinir ile
yonetimin basladig1 yeri tespit etmek giictiir.'*> Performans denetimlerinde
yasama organt veya hiikiimetler tarafindan olusturulan genis politika
konularinin sorgulanmamasina karsin, idareler tarafindan formiile edilen
politikalar inceleme kapsamima almir ve degerlendirilir.'*®

B. Performans Denetiminin Amagclari

Performans denetiminin amaci, esas itibariyle kamu kaynaklarmin
parasal degerlerine uygun olarak harcanip harcanmadigini objektif olarak
incelenip degerlendirilmesidir. Bu yoniiyle paranin karsilig1 denetimi olarak
da adlandirilan performans denetimi, kamu sektoriinde hesap verme

14 Abid, s. 121.

145 Hiseyin Ozer, Kamu Kesiminde Performans Denetimi ve Tirkiye Acisindan
Degerlendirmesi, Ankara: Sayistay Bagkanligi, 1997, s. 70.

146 Khan, Performans Denetiminin Esaslari, s. 75.
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sorumlulugunun ve 1iyi yonetim uygulamalarmi tesvik etmek igin
kaynaklarin elde edilmesi ve kullanilmasinda, kamusal hizmet ve
faaliyetlerin yiirlitiilmesinde verimliligin, etkinligin ve tutumlulugun
incelenmesine yonelir.

Performans denetiminin amaglar;; kaynak kullaniminda etkinligi,
verimliligi ve tutumlulugu saglamak, kurumsal ama¢ ve hedeflere
ulagilmasina katkida bulunmak, performans hesap verme sorumlulugunu
gelistirmek, performansin gelistirilmesini temin etmek, idari ve mali
reformlarn tesvik etmek ve performans bilgisi saglamak, yonetimin kalitesini
arttirmak olarak sayilabilir. Bu amagclar sdyle siralanabilir:

1. Performans denetiminin ilk amaci performans hesap verme
147 Parlamento/siyasiler/bakanlar ile
kurumlarin ydneticileri/atanmislar/biirokratlar arasinda bir hesap verme

sorumlulugunu gelistirmektir.

iligkisi bulunmaktadir. Baz1 iilkelerde bu hesap verme sorumlulugu iliskisi
performans so6zlesmesiyle diizenlenmektedir. Performans denetimleri ile
kurumlarin, yoneticilerin kaynak kullanimina iliskin uygulamalari incelenir,
degerlendirilir ve sonugta yetkili mercilere raporlanir. Bdylece, hesap verme
sorumlulugunun gelistirilmesine katk1 yapilir.

2. Performans denetiminin ikinci amaci performansin gelistirilmesini
saglamaktir. Performans denetimleri ile elde edilen bilgiler daha ileri
diizeyde performans i¢in tesvik edici bir unsur ve gostergedir. Performans
denetimi ile performansa iligkin temel sorunlar, diisiik performansin
nedenleri gibi unsurlar iizerinde durulur ve performansin gelistirilmesi
amaclanarak denetlenen kuruma ve yetkili mercilere tavsiyelerde

bulunulur.'*®

3. Genel olarak denetim i¢in ifade edildigi iizere performans
denetimleri de denetlenen kurumlarda ve umumi manada kamuda idari ve
mali reformlarin yapilmasia katki yapar. Denetim sonuglar1 cergevesinde
yapilan tavsiyeler ve gelistirilen somut oOneriler yoneticiler ve yetkili
merciler bakimdan 6nemli bir bilgi kaynagidir. Kurumlarin, faaliyetlerin,
programlarin ve projelerin varlik nedenleri, bigimleri, kapsami gibi konular
tartigilir ve bu konuda yeniden yapilanmaya gidilmesinde etkin bir iglev
tistlenilir.

147 Demirbas, s. 68.
18 Demirbas, s. 70.

65



4. Performans denetiminin bir diger amaci da, yasama organina,
yoneticilere, kamuoyuna, topluma, yetkili mercilere ve ilgililere bagimsiz,
objektif bir yaklasimla bilgi saglamaktir. Ayrica, denetim bu konuda
giivence saglar. Ote yandan, saglanan performans bilgileri ile idarelerde
kararlarin performansa dayali olarak alinmasma ve yonetimin karar
siireclerinin gelistirilmesine katk1 yapar.'*

Bazi kaynaklarda, performans denetiminin baglica iki amacinin oldugu
ifade edilmektedir: Birincisi, kaynaklarin kullanimi1 ve yonetimi konusunda
tarafsiz ve bagimsiz bilgi vermek, onerilerde bulunmak ve teminat saglamak;
ikincisi ise, harcanan paralardan en fazla verim alma yollar1 ile denetlenen
kurumu sistemlerini ve kontrollerini gelistirmek {izere gerekli onlemleri
%0 Bu amaglar1 ger¢eklestirmek i¢in, kurumlarin,
faaliyetlerin ve programlarin uygulanma siirecindeki yetersizlikler

almaya tesvik etmektir.

belirlenerek bunlara ¢6zlim yollar1 aranir ve dneriler gelistirilir. Performans
denetimi geleneksel denetim yaklagimindan farkli olarak ge¢mis odakli ve
hata, eksiklik, suclu bulma hedefli olarak icra edilmediginden miispet yonde
yapilan tavsiyeleri igerir. Bdylece, yonetimlere yardimci olunur.

Bundan bagka, denetlenen kurumlari, birimleri daha iyi idari ve mali
stratejileri uygulama konusunda tesvik etmek, yonetimlerin kendi kendilerini
degerlendirmeleri konusunda bilinglendirmek, bu suretle kamu idarelerinde
yonetim kalitesini arttirmak, yanlis karar verme ihtimalini azaltacak ve
yoneticilerin daha iyi karar verebilmelerini saglayacak mekanizmalar, yollar
gelistirmek ve Onermekte performans denetiminin amaglart arasinda
sayilabilir.””' Performans denetiminin saglayacagi bazi somut ve soyut
yararlar vardir. Bu yararlarin, kimisi kurumlarin yonetici ve calisanlari,
kimisi parlamento, halk, ilgililer, kimisi de vergi miikellefleri ve
hizmetlerden yararlananlan ilgilendirir. Nihai olarak performans denetimi
kamu yarar1 saglar ve genel olarak toplum bundan istifade eder.

Performans denetimi sonucunda, somut yararlar, artan gelirler ve
kacinilan maliyetler gibi mali terimlerle Olgiiliip ifade edilebilir. Soyut
yararlar ise, mali terimlerle tam olarak ve kolaylikla dl¢iilemez; kamu igin
gelisen hizmetler, usulsiizliikleri ve yolsuzluklar1 énleyen ve ortaya g¢ikaran
ic  kontrol sistemlerinin  giiclendirilmesi, agir isleyen siireclerin

149 Demirbas, s. 72. )
130 Kubali, Performans Denetimi Kavram, lkeler .......... ,s.31.
151 Khan, Performans Denetiminin Esaslari, s. 70.
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hizlandirilmas1 ve kamu tiizel kisilikleri arasinda artan isbirligi vb. gibi
yararlar saglanir.””® Performans denetimin ve dolayisiyla performans

bilgisinin genel yararlar1 soyle 6zetlenebilir:'>

i- Sorumluluklarin agik hale getirilmesini saglayarak ve basar1 igin
kriterler koyarak hesap verme sorumlulugunu gelistirmek.

ii- Planlama, izleme, kontrol ve yonlendirme gibi yOnetim
fonksiyonlarinin kurumlarin stratejik hedeflerine uyumlu olarak verimlilik,
etkinlik, tutumluluk ilkeleri dogrultusunda gergeklestirilmesini saglamak.

iii- Yoneticilere ve personele yonelik performans degerlendirme
sisteminin kurulmasmi saglayarak bunlarin motive edilmesine katkida
bulunmak.

iv- Kamudaki iyi uygulamalarin yayginlasmasini saglamak.
C. Performans Denetiminin Islevleri ve Ozellikleri

Performans denetimi, hem etkinligi olmayan ve savurganca yapilan
harcamalarin 6nlenmesinde hem de kamu gelirinin belirli kademelerinde
artis saglanmasinda basarili sonuglara ulasmanin bir yoOntemi olarak
uluslararast1 mesleki Orgiitler, bunlar tarafindan yayimlanan denetim
standartlart ve denetim rehberlerinde gerceklestirilmesi (diizenlilik
denetimiyle esit derecede) énemle vurgulanan bir denetim tiiriidiir.">* Bu
denetimlerin islevleri ve 6zellikleri ¢cok cesitlidir. Performans denetiminin

islevleri soyle siralanabilir:'>

i- Performans denetimi, bir kurumun insan, para, mal, makine techizat
gibi varliklarinin kullanimi ve yonetimi {izerinde degerlendirme yapar.
Kurumun performansini biitiinliyle belirleyebilmek i¢in planlama,
orgiitleme, personel yonetimi, yonlendirme ve kontrol etme gibi yonetim
fonksiyonlarimi gozden gegirir. Bu amagla mali ve mali olmayan verileri
analize tabi tutar.

152 Kubali, Performans Denetimi Kavram, ilkeler .......... ,s. 31.

'35 Derya Kubali, “Performans Denetimi”, Amme Idaresi Dergisi, C. 32, Sayr: 1, (Mart
1999), s. 43.

134 polonya Yiiksek Denetim Kurumu, Avrupa Birligiyle Entegrasyon Baglaminda Y iiksek
Denetimi Kurumlarinin Isleyisiyle ilgili Tavsiyeler, Baran Ozeren ve Cem Suat Aral (gev.),
Ankara: Sayistay Baskanligi, 2000, s. 11. S6z konusu kitap¢ik Polonya Yiiksek Denetim
Kurumu tarafindan yayimlanan “Recommendations cencerning the Punctioningi of Supreme
Audit Instituions in the CEntext of European inetgration” adli kitapgigin gevirisidir.

155 Abid, s. 111-112.
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ii- Hedeflerin gergeklestirilmesini degerlendirirken, bunlarin uygun,
makul ve asirt olup olmadiklarin1 gérmek igin gecmise bakarak da
degerlendirme yapar.

iii- Idarelerin icinde bulundugu cevre sartlarini, kisitlar1 gdz dniinde
bulundurur. Yonetimin ve c¢alisanlarin iginde bulundugu sinirlamalar
gozetir.

iv- Kamu idarelerinin verimli ve tutumlu bir sekilde calisip
caligmadig1 degerlendirilir.

v- Idarelerin, faaliyetlerin, programlarin, projelerin hedeflerine ulasma
derecesini ortaya koyar ve degerlendirir.

Performans denetimi taniminda yer alan unsurlar gergevesinde, bu

denetimin genel 6zellikleri s6yle siralanabilir:'*

e Performans denetimi, faaliyetlerin verimlilik, etkinlik ve tutumluluk
ilkelerine gore yonetilip ydnetilmedigini inceler. Bu ilkeler g¢ercevesinde
yapilacak degerlendirmeler ayn1 zamanda ydnetimin performansinin da
denetlenmesi ve degerlendirilmesi manasina gelir. Ciinkii faaliyetlerin
yiiriitilmesinde, kaynak kullaniminda s6z konusu ilkelere uyulmasi
yonetimin sorumlulugundadir.

e Performans denetimi, bir kurumu, programi, faaliyeti veya projeyi
kismen veya tamamen konu edinebilir. Bu anlamda, kurum, birim veya konu
bazli denetimler gerceklestirilebilir. Denetimlerde {izerinde durulacak
unsurlar denetim konusuna gore degisiklik gosterebilmekle birlikte, genel
olarak, yapilan incelemelerde, yetki alani, organizasyon yapisi, program
yapist ve kurgusu, i¢ kontrol sistemleri, ¢evresel faktorler, is siiregleri,
yonetim bilgi sistemleri, karar alma siirecleri gibi hususlar iizerinde durulur.

e Performans denetimlerinin sonuglart yargisal bir kararla
sonuclanmaz. Bu denetimlerin amaci denetlenen kurum veya faaliyetlerle
ilgili olarak yoneticileri, gdrevlilerini yargisal sorumlulugunu ortaya koymak
degildir.

e Performans denetimi, iktisat, siyaset bilimi, kamu maliyesi, biitge,
isletme yonetimi, kamu yonetimi, idare hukuku gibi bir¢ok bilim dalindan

156 Demirbas, s. 64-66.
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yararlandigindan disiplinler arasi bir alandir. Farkli alanlardaki uzmanlardan
istifade edilir.

e Performans denetimi genis kapsamli bir denetim tiiriidiir. Bu
denetim Sayistay’lar tarafindan yerine getirilebilecegi gibi idarelerin ig
denetim birimleri tarafindan ifa edilebilir. Ayrica mahalli idarelerde de
performans denetimleri yapilabilir.

e Performans denetimi gelecege matuf olup, yapici bir nitelik tagir. Bu
nedenle, kotli uygulama oOrneklerini ifsa etmekten ¢ok tutumlu, verimli ve
etkin kaynak kullanimini gilivence altina alacak sistemlerin kurulmasini ve
gelistirilmesini 6n plana alir. Bu yonde tavsiyelerde bulunur ve katki saglar.

e Performans denetimi mali ve mali olmayan verileri kullanir.

e Performans denetimi miinhasiran dis denetgilerin (Sayistay)
yapabilecegi bir denetim degildir. I¢ denetgiler ve diger denetim elemanlari
tarafindan da icra edilebilir.

e Performans denetimi geleneksel denetim uygulamalarindan farkl
olarak bu konuda ayr1 bir uzmanlik gerektirir.

e Denetlenen ile denetleyen arasindaki iligkinin niteligi teftis ve
geleneksel denetimlerdeki gibi degildir. Karsilikli saygi ve giliven esasina
dayanan daha esnek bir iliski hakimdir.

e Performans denetimi karmagsik, zaman alict ve yogun calismay1
gerektiren yliksek maliyetli bir denetimdir. Ancak maliyet fayda
karsilagtirmas1 yapildiginda ¢ogu zaman saglanan faydalarin maliyetlerin
¢ok tizerinde oldugu goriiliir.

Ayrica, geleneksel denetimin, kanit, belge, nesnel gilivenilirlik, rapor
verme ve bagimsizlik gibi genel kabul goren standartlart performans
denetimi i¢inde ayni dl¢iide gecerlidir. Diger yandan, denetim kanitlarinin
uygunluk, dogruluk, yeterlik, gecerlik, giivenilirlik ve yerindeligi gibi genel

kabul géren 6zellikleri performans denetimi i¢in de uygulanir."”’

D. Performans Denetiminin Yapilmasini Gerektiren Nedenler

Mali yonetim ve kontrol sistem ve faaliyetlerinin incelenmesinin,
denetlenmesinin amaci, kamu kaynaklarinin elde edilmesinin, korunmasinin
ve bunlarin tahsis edilmesinin uygun maliyetlerle gergeklestirilip

157 Kubali, Performans Denetimi Kavram, ilkeler .........., s. 47.
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gerceklestirilmedigini ve kaynaklarin izin verilen amaglar dogrultusunda
verimli ve tutumlu sekilde kullamlip kullanilmadigini tespit etmektir.”*® Bu
amacin gergeklestirilmesi geleneksel diizenlilik denetimleri yaninda bir de
performans denetimi yapilmasini gerektirmektedir. Diizenlilik denetimleri
yaninda performans denetimi yapilmasini zorunlu kilan bir¢ok neden
bulunmaktadir.””® Bunlardan bazilarina asagida yer verilmistir.

1. Kamuda oOngoriillen ve hukuki c¢ercevesi ¢izilen hesap verme
sorumlulugu mekanizmalarinin isletilebilmesi. Bu sorumlulugun sadece mali
ve cezai sorumluluklarla sinirhi tutulmamasi. Yonetimlerin ve gorevlilerin
hesap verme sorumluluklarinin geregini yerine getirip getirmediginin tespiti,
performans hesap verme sorumluluklarinin Slgiilmesi ve gerekli tedbirlerin
alinmasi.

2. Demokratik yonetimin geregi olarak halkin, parlamentonun,
kamuoyunun, vergi miikelleflerinin, hizmetlerden yararlananlarin, sivil
toplum kuruluglarinin, yetkili mercilerin ve ilgililerin kamu yonetiminin
isleyisi, kaynak kullanimlar1 ve yiiriitiilen faaliyet ve hizmetlerin niteligi,
sonuglar1 hakkinda bilgi edinebilmesini temin etmek.

3. Kurumlar ve yonetimler arasindaki farkliliklar1 ortaya koymak.
Basar1 veya basarisizliklari ortaya koyma. Performans denetiminde
kurumlarin basar1 veya basarisizliklarina gore siralanmasi asil hedef degildir.
Esas gaye, kaynak kullaniminda verimlilik, etkinlik ve tutumlulugun
saglanmasi, kurumsal kapasitenin geligtirilmesi, yoOnetim kalitesinin
arttirilmasi ve tespit edilen eksiklik ve aksakliklarn giderilmesidir. Ancak,
basarisizliklarin arkasinda yatan nedenlerin ortaya cikarilmasi da ancak kotii
performansin belirlenmesiyle miimkiin oldugundan kurumun, yonetimin
basar1 ya da basarisizlig1 belirlenir ve degerlendirilir.

4. Kurumlara, yoneticilere ve ilgililere karar alma siireglerinde
yardime1 olunmasi, bunun i¢in gerekli performans bilgisinin saglanmasi.

5. Kaynak dagitiminda etkinligin ve rasyonelligin temin edilmesi.

158 Kanada Sayistay1 (Office of General of Canada), Mali Yonetim ve Kontrollarin
Denetimi, Ankara: Sayistay Bagkanligi, 1997, s. 1.
15 Demirbas, s. 72-73.
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E. Performans Denetimi ile Dizenlilik Denetimi Arasindaki
Farkliliklar

Uygunluk ve mali denetim olmak flizere iki boyutlu olan diizenlilik
denetimi ile performans denetimi arasinda amag, odak noktasi, metot,
degerlendirme kriterleri, raporlama usulleri, denetim siireci gibi c¢esitli
acilardan farkliliklar bulunmaktadir. Iki denetim tiirii arasindaki belirgin

farkliliklar s6yle sayilabilir:'®

e Performans denetimin amaci denetlenenin etkin olup olmadigmi
degerlendirmek, etkinlik, verimlilik ve tutumlulugu saglamak iken,
diizenlilik denetiminin amaci hesaplarin ve islemlerin dogru, diizgiin ve
yasal olup olmadigini1 degerlendirmektir.

e Performans denetimi ile diizenlilik denetimi sonucunda uygulanacak
miieyyideler farklilik gosterir.

e Performans denetimi, kurum, birim, faaliyet, proje gibi unsurlara
odaklanirken, diizenlilik denetimi mali karar ve islemlere, muhasebe
kayitlarina odaklanir.

e Performans denetimlerinde denetimden denetime degisebilen ¢ok
cesitli metotlar kullanilir ve farkli bilimlerden yararlanilir. Bu denetimlerde
el kitaplarinin nispi degeri diizenlilik denetimlerindekine gore diistiktiir.
Diizenlilik denetimlerinde kullanilan metotlar ise standartlagmistir ve genel
olarak ¢ok fazla denetim araglar1 bulunmaz.

e Performans denetimi ile diizenlilik denetiminde kullanilan
degerlendirme kriterleri farklilik gdsterir. Diizenlilik denetiminde esas alinan
kriterler genel olarak objektif bir nitelikte iken, performans denetimlerinde
kullanilan kriterler gogu zaman subjektif bir keyfiyet tagir.

e Performans denetimin gerceklestirilme doénemi yillik bir takvime
bagli olmadigi halde, diizenlilik denetiminin biitge ve mali yilla iligkisi
nedeniyle genel olarak belli donemlerde gerceklestirilir.

e Performans denetimi ile diizenlilik denetimlerinde denetimlerin
gerceklestirilebilmesi igin ihtiya¢ duyulan insan kaynagi nitelik ve nicelik
bakimindan farklilik gosterir. Diizenlilik denetiminde, mevzuatin ve

10 Demirbas, s. .66-67.; Ozer, Performans Denetimi, 31-32; Kése, Diinyada ve Tiirkiye’de
Yiiksek Denetim, s. 79; Kubali, Performans Denetimi Kavram, Ilkeler .......... , S. 49-50,
Kubali, Performans Denetimi, s. 44.



kurumsal diizenlemelerin bilinmesi yeterli iken, digerinde kapsaml
uzmanlik bilgisi gerekir.

e Diizenlilik denetimi, hatalar1i, eksiklikleri, usulsiizlik ve
yolsuzluklari, mevzuata aykiriliklar1 ortaya c¢ikarmaya, sorumlulart ve
suclular1 cezalandirmaya odaklanirken, performans denetimi bunlarin yerine
performansin belirlenmesine, basar1 veya basarisizligin arkasinda yatan
nedenlerin ortaya ¢ikarilmasina ve performansin gelistirilmesi konusunda
tavsiyelerde bulunulmasina yonelir.

e Diizenlilik denetiminde genel olarak kurumun, programin hedef ve
amagclarina ulagma derecesi {izerinde yorumlarda bulunulmaz, performans
denetimlerinde ise hedef ve amaglarin yerine getirilme derecesi
degerlendirilir.

e Performans denetiminde, diizenlilik denetimlerinden farkli olarak
kaynaklarin nasil yonetildigi incelenir; mali verilerin dogruluklarinin, mali
islemlerin ve harcamalarin hukuka uygunlugunun 6tesinde, bunlarin sonug
ve etkileri bakimindan ifade ettigi anlamlar sorgulanir.

Klasik/geleneksel (diizenlilik) denetim ile performans denetimi
arasinda asagidaki gibi 6zet bir mukayese yapilmasi da miimkiindiir. *°*

161 Khan, Performans Denetiminin Esaslari, s. 67.
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Geleneksel Denetim

1. Sadece mali bilgileri
kullanarak mali durum hakkinda ve
kurallara, mevzuata uygunluk
acisindan goris bildirir.

2. Islemler iizerinde durur,
hatalar1 eksiklikleri, sahtecilik,
yolsuzluk ve usulsiizliikleri,
harcamalarin usuliine uygun yapilip
yapilmadigini bildirir.

3. Kamu idarelerinin hizmet
verdikleri yararlanici kitlenin
beklentilerini tatmin edip etmedigi,
hizmetlerin kalitesi konusunda
degerlendirme yapmaz.

4. Kamu idarelerinin
iktisadilik, etkinlik ve etkililik
acisindan daha iyi hale gelmesi igin
herhangi bir tavsiyede bulunmaz.

Performans Denetimi

1. Mali bilgiler kadar mali
olmayan bilgileri de kullanarak,
kaynak kullaniminin iktisadiligini,
etkinligini ve etkililigini
degerlendirir.

2. Herhangi bir hata, eksiklik
ya da sahtecilik durumunun varlig
lizerinde durmakla birlikte, bir
organizasyon, program ya da
projenin genel performansi hakkinda
rapor verir.

3. Kamu idarelerinin hizmet
verdikleri kitlelerin beklentilerini
tatmin edip etmedigini, hizmetlerin
niteligini degerlendirir ve
tavsiyelerde bulunur.

4. Kamu idarelerinin
iktisadilik, etkinlik ve etkililik
acisindan daha iyi hale gelmesi igin
onerilerde bulunur.

Ayrica, performans denetimi ile performans degerlendirmesi, program

degerlendirmeleri arasinda da
Performans
farkliliklar

belirtilmemistir.

dordiincii

cesitli
degerlendirmeleri ile performans

bolimde

162

farkliliklar  bulunmaktadir.

denetimleri arasindaki

ayrica  incelendiginden  burada

162 Abid, s. 110-111.; Khan, Performans Denetiminin Esaslari, s. 68.; Kose, Diinyada ve

Tiirkiye’de Yiiksek Denetim, s. 95.
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IV. PERFORMANS DENETIMININ UNSURLARI

Yonetimin faaliyetleri degerlendirildiginde, esasinda c¢esitli eylem
yollar1 arasinda yapilan segimlerin isabet derecesi olgiilmektedir.'® Bu
Olciimler amac¢ ve hedeflere wulasilip ulasilmadigi, kaynaklarin elde
edilmesinde tutumlulugun saglanip saglanmadigi, mal ve hizmetlerin
iretiminde, faaliyetlerin yiiriitiillmesinde verimlilik ilkesine uyulup
uyulmadigi, genel olarak kaynaklarin elde edilmesi ve kullaniminda ve
faaliyetlerin  gerceklestirilmesinde tutumluluk, verimlilik ve etkinlik
kriterlerine uyulup uyulmadig: incelenmek suretiyle yapilir.

Denetim literatiiriinde, uluslararast denetim standartlari, denetim
rehberleri ve el kitaplariyla pozitif hukuktaki konuya iliskin yasal ve idari
diizenlemelerde ifadesini bulan ortak bir kabul vardir ki o da, kurumun,
yonetimin  performansinin degerlendirilmesine yonelik olarak
gergeklestirilen performans denetiminin unsurlarinin; 1) Verimlilik, 2)
Etkinlik ve 3) Tutumluluk oldugudur. Bu unsurlar kisaca VET olarak
formiile edilmektedir. Bu ii¢ unsurun Ingilizcedeki (economy, efficiency,
effectiveness) karsihigindan yola c¢ikilarak 3E denetimi deyimi de
kullanilmaktadir. Bu unsurlarin farkli kavramlarla da ifade edildigi
goriilmektedir. Ornegin, etkenlik, etkililik, iktisadilik, ekonomiklik,
rantabilite gibi. Bunlardan bazilari, es anlamli olarak kullanilmakta, bazilari
ise bazi nilans farklarn  belirtilmek suretiyle ayr1 anlamlarda
kulanilabilmektedir.

Bu unsurlardan verimlilik ve tutumluluk paranin iki yonii gibidirler.
Klasik girdi ¢ikt1 teorisi kullanildiginda; tutumluluk yoniinden yapilan
denetimde; konunun sadece girdi yoniine bakilir. Bu da en az girdi ile
miimkiin olan dlgiide aymi ¢iktinin elde edilip edilmediginin incelenmesi
demektir. Verimlilik denetiminde, konunun ¢ikt1 yoniine bakilir. Bu da
belirli veya siirli girdi ile en yiiksek ¢iktiy1 elde edebilmenin miimkiin olup
olmadig1 yoniinden yapilan bir incelemedir. Etkenlik denetiminde ise,
faaliyet, program veya proje hedeflerinin elde edilip edilmediginin veya

bunlara ne 5lgiide ulasildiginin degerlendirilmesi s6z konusudur.'**

A. Tutumluluk-Verimlilik-Etkinlik Kavramlari

' Simon ve digerleri s. 459
14 Ozer, Kamu Kesiminde Performans Denetimi ve Tiirkiye A¢isindan Degerlendirmesi, s.
73.
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Performans denetiminin ii¢ temel unsuru olan tutumluluk, verimlilik
ve etkinlik kavramlarinin tanimi ve mahiyeti agagida belirtilmistir.

1. Tutumluluk

Tutumluluk kavramimin, iktisadilik, tasarruf, ekonomiklik gibi
kullanimlar1 da  bulunmaktadir. Tutumluluk, kurumun hedefleri
dogrultusunda kaynaklarin en diisiik maliyetle elde edilmesi anlamina gelir.
Tutumluluk, dogru kaynaklarm, dogru maliyet ve dogru miktar artis1 ile

dogru yerlerden saglanmasi olarak da ifade edilebilir.'®’

Bir kurum, kurulus veya proje baglica dort kaynak kullanir; insan,
para, malzeme ve ekipmanlar. Islemlerin tutumlulugu, kurumun amaglarini
da gbz Oniinde bulundurarak kaynaklarin uygun miktarda, uygun zamanda,
uygun yerde ve uygun maliyetle elde edilmesi ve kullanilmasi anlamina
gelmektedir. Uygun miktar; kaynak ihtiyacinin nicel diizeyenin oncelikle
belirlenmesini  gostermektedir.  Uygun  zaman; kaynagin ihtiyag
duyuldugunda hazir bulundurulmasina yani, belirli bir kaynagin ne diger
kaynaklar1 belirlemesi ne de onlar1 beklemesi anlamima gelir. Uygun yer;
kaynagin ihtiya¢c duyuldugu yeri, uygun maliyet ise; belirli bir kaynagin

kullanimindaki en diisiik maliyeti ifade eder.'®®

Bir bagka ifadeyle, tutumluluk, uygun diizeydeki kaliteyi de gozeterek
kullanilan kaynaklarin maliyetinin en aza indirilmesidir. Tutumluluk
kavramu fiziksel ve mali kaynaklar kadar, insan kaynaklar ve bilgiyi de
kapsayan bir kavramdir. Tutumluluk, kaynaklarin elde edilmesiyle ilgilidir.
Tutumluluk konular irdelenirken kaynaklarin dogru zamanda, dogru yerde,
dogru miktarda, dogru kalitede ve dogru maliyetle elde edilip edilmedigi
belirlenmeye calisilir. Tutumluluk ayni kalitedeki kaynaklarin en diisiik
maliyetle elde edilmesiyle ortaya ¢ikar. Ancak, tutumluluk en ucuz anlamina
gelmez. Tutumluluk hakkinda zaman, yer, miktar, kalite ve maliyeti
kapsayan bir yargiya ulasmak icin daha kapsamli standartlara ihtiyag

vardir.'®’

Tutumluluk, soyut anlamda maliyetlerin disiiriilmesi i¢in
harcamalarin  kisilmast anlamima gelmeyip, goreli olarak kurumun
amagclarinin gergeklestirilmesiyle ilgili olarak bu amaglar1 gergeklestirmede,

165 Khan, Performans Denetiminin Esaslari, s. 69-71.
1% Abid, s. 116.
167 Sayistay Bagkanlig1, Performans Denetimi ..... Kitapgigs, s. 2.
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gerekli olandan fazlasinin harcanmamasini ifade eder.'®® Bu kavramimin 6zel
kesim agisindan tanimi daha belirgin iken kamu kesimi bakimindan
miigahhas bir sekilde agiklanmasi zordur. Sadece alternatifler arasinda se¢im
yapma olanaginin bulundugu durumlarda tutumluluk saglanabilir.
Tutumluluk kavrami, insan giicii ve araglar gibi kaynaklarin ne sekilde
kullanima hazir hale geldigini, diger bir deyisle kaynaklarin hangi sartlar
altinda ele edildigini ifade eder. Bu baglamda tutumluluk, basli basina bir

amag olmayip diger bazi amaglarm gerceklesmesiyle iliskili bir unsurdur.'®

Tutumluluk kavrami bir yandan verimlilik 6te yandan da etkinlik
kavramiyla iligkilidir. Ciinkii tiim kamu faaliyetlerinin gézden gegirilmesi ve
miimkiin alternatiflerin ve uygun iretim Olgeklerinin segilmesi idari ve
iretici birimlerinin temel gorevlerindendir. Her bir faaliyet agisindan
ekonomikligin ve tasarrufun saglanmasi ancak bu yolla miimkiin hale gelir.
Bu yoéniiyle tutumluluk, tasarruf, ekonomik davranmak, kaynak israfi
yapmamak, dissalliklar1 ve iiretim olgeklerini goz oOniinde bulundurmak

manalarin1 da kapsar.'”

2. Verimlilik

Verimlilik terimi, kamu ve isletme yonetiminde en ¢ok anilan ve
cogunlukla kotiiye kullanan, ¢ok farkli anlamlar yiiklenen sozciiklerden
birisidir.'”"  Verimlilik kavrami en yalm anlamda ciktinin bu ¢iktiy1
olusturmak igin gerekli faktdor girdiler toplamina oran1 olarak
tanimlanmaktadir. Verimliligin, en az cabayla en ¢ok isin yapilmast; iiretim
ile bu iiretime katilan etkenler arasinda kurulan oran; kaynaklarin iyi bir
sekilde kullanilmasi gibi tammlar1 da yapilmaktadir. ' Verimlilik mal ve
hizmet tiretiminde kullanilan yahut faaliyetlerin yiiriitiilmesinde yararlanilan

tiim kaynaklarin verimliligi cinsinden de ayr1 ayr1 ifade edilebilir.

Temelde girdiler ve ¢iktilar arasindaki iliskilere dayali agiklamalarin
15181 altinda verimlilik, eldeki kaynaklarla (girdiler) miimkiin olan en ¢ok
tiriiniin (¢1ktinin) elde edilmesi, yani belirli bir miktar kaynakla amaca en iyi
sekilde ulasilmasi, ya da verim iiretim diizeyinin ger¢eklesmesi i¢in daha az

1% Abid, 5. 116.

1% Ozer, Kamu Kesiminde Performans Denetimi ve Tiirkiye Agisindan Degerlendirmesi, s.
75.

1% Falay, Denetim, Verimlilik/Etkinlik/Tutumluluk (VET) ve Sayistay, s. 21.

17! Simon ve digerleri, s. 461.

172 Hikmet Timur, s Olctimii s Planlamasi Verimlilik, Ankara: TODAIE Yayinlari, 1984,
s. 8.
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girdi kullamlmasidir.'” Verimlilik, bir anlamda, net olumlu sonuglarin (yani
istenen sonuglarin istenmeyen sonuglara agir basan kisminin) alternatif
maliyetlere olan oranmin en yiiksek hadde ¢ikarilmasi olarak tanimlanabilir.
Daha agik olarak belirtmek gerekirse, bir tercih belirli alternatif maliyetlerle
miimkiin oldugu kadar fazla sonucun gergeklestirilmesini sagladig1 ya da
belirli bir sonuglar diizeyine miimkiin oldugu kadar diisiik bir alternatif
maliyetle varabildigi zaman verimli olarak nitelendirilebilir.'”* Verimlilik
genel manada, kurumun hedeflerini de goz Oniinde tutarak, kaynaklardan
optimum diizeyde yararlanmay1 gosterir.

Bir bagka anlatimla, verimlilik, mal, hizmet ve diger sonuglarla ifade
edilen c¢iktilarla, bunlar1 tiretmekte kullanilan kaynaklar arasindaki iligkiyi
ifade eder. Verimlilik, belli bir girdi ile maksimum c¢ikt1 elde etmek veya
belli bir ¢ikttyt minimum girdi ile elde etmek anlamina gelir. Kalite,
verimlilik acisindan da Onemlidir. Verimlilik artig1, kalitenin diigmesine
neden olmamalidir. Uretkenlik (prodiiktivite) kavrami, verimlilik kavramu ile
yakindan ilgilidir. Uretkenlik, iiretilen mal ve hizmetlerin miktar1 (¢ikt1) ile
bunlar1 iiretmekte kullanilan kaynaklar (girdi) arasindaki iliskidir. Uretkenlik
cok zaman bir birim ¢iktinin maliyeti veya sliresi gibi Olgiilerle ifade edilir.
Verimlilik, iiretkenligin bir performans standardi ile karsilastiriimasidir.
Uretkenligin standartla karsilastirilmast kurumlarin verimliliginin kabul
edilebilir diizeyde olup olmadigii belirlemekte ve potansiyel gelismeleri
degerlendirmekte kullanilan temel araglardan biridir. Verimlilik 6l¢limii i¢in
girdi ve ¢iktilara iliskin kullanilabilir ve kabul edilebilir standartlarin olmasi

gerekir.'”

Kamu ydnetiminde, yonetimin performansinin olgiimiindeki giigliik
kadar, verimliliginin olgiilmesi de zordur.'”® Giiniimiizde verimliligin
Olciilmesi yoniinde cesitli araclar gelistirilmisse de kamu yonetiminde
verimliligi olgmekteki zorluk 06zel sektdre nazaran halen varligim
strdirmektedir. Bu, kamuda verimliligin oOlglilemeyecegi manasina
gelmemekle birlikte, konunun tartismali bir alan oldugunu ortaya
koymaktadir. Ornegin, kamuda maliyetler artarken, bu maliyet artiglarmin
toplumsal refah diizeyine katkilarini kabul etmek ve 6l¢gmek halen giicliigiinii

'3 Falay, s. 20.

' Simon ve digerleri, s. 463.

175 Abid, s. 117,; Sayistay Bagkanligi, Performans Denetimi ..... Kitap¢ig, s. 2-3

176 Kamu sektériinde verimliligin gelismesinin niindeki engeller igin bkz: Nanuk Kemal
Oztiirk, “Kamu Y6netiminde Verimlilik”, Turk idare Dergisi, Say:: 445, (Aralik 2004).
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koruyan bir konu olarak kabul edilmektedir.'”” Buna karsin, ¢ogu zaman 6zel
sektor icin gelistirilen verimlilik 6l¢lim kriterlerinden bazilarinin uyarlanmak

suretiyle kamu sektoriine de uygulanmasi miimkiin olabilmektedir.'”®

3. Etkinlik

Etkinlik kavrami etkililik, etkenlik olarak da ifade edilebilmektedir.
Yaygin kullanim ise etkinliktir. Etkinlik, genel anlamiyla bir genel veya bir
0zel amacin gergeklestirilme derecesi olarak kabul edilir ve ¢iktinin degerini
yansitir. Ciktinin degerinden hareketle; diisiikk bir ¢iktiy1 yansitan bir mal
veya hizmet, yliksek bir ¢iktiy1 yansitan bir mal ve hizmete kiyasen daha
etkin sayilabilir. Bu nedenle, ¢iktilarin veya faydalarin parasal degerlerle

dlgiilemedigi durumlarda etkinlik kistas1 kullanilir.'”

Etkinlik, hedeflere ulasma derecesini ve istenilen etki ile gergceklesen
etki arasindaki iliskiyi ifade eder. Etkinlik konular iizerinde durulurken
ciktilarla, sonuglar arasinda ayrim yapmak ¢ok énemlidir. Sonuglar1 6l¢gmek
ve degerlendirmek, girdi ve g¢iktilar1 6lgmekten ve degerlendirmekten daha
zordur.'"™ Etkinlik ol¢iimiinde, ¢ikti yerine sonucun degerlendirilmesi
yapilir. Faaliyet, program veya projelerin sonucu verimlilik 6lgiimlerinde

kullanilan ¢ikt: kavramindan farkli bir nitelik tagir.''

Etkinlik genis anlamda, amag¢ ve hedeflerin gerceklestirilmesini ifade
eder. Etkinlik goriisii, kamusal hizmetlerin, program veya projelerin
hedeflerinin veya sonuglarimin dlgiilebilir oldugu varsaymmina dayanir.'®
Aksi taktirde objektif bir dlgiim ve degerlendirme yapilmasi miimkiin olmaz.
Buna karsin, etkinligin tek ve bdliinemez bir kavram olmadigi gézden
kagmamalidir. Zaman ve bakis agisina gore degisen subjektif, deger yiiklii
unsurlar igermektedir. Goreli bir niteligi vardir. Bir kurulusun etkinligi bakis
acisina gore, ilgili taraflara (tiiketici, tiretici, kamu gorevlileri, se¢menler,

calisanlar, yoneticiler gibi) gore farkli anlamlar icerebilir.'*’

177 Caiden, s. 129.

'8 Emine Karaduman, “idarede (Kamu Biirokrasisinde) Verimlilik”, Maliye Dergisi, Say::
112, (Mart-Nisan 1993), s. 14.

17 Falay, Denetim, Verimlilik/Etkinlik/Tutumluluk (VET) ve Sayistay, s. 20.

180 Sayistay Bagkanligi, Performans Denetimi .. ... Kitapgig, s. 3.

181 Ali Osman Giiglii, “Performans Denetiminin Unsurlari Uzerine Diisiinceler”, Sayistay
Derqgisi, Say1: 19, (Ekim-Aralik 1995), s. 32.

%2 Abid, s. 117.

' Abid, s. 118.
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Etkinlik denetimi belki de, performans denetimindeki en Onemli
alandir. Kaynaklar tutumlu ve verimli olarak saglandig1 halde, bir proje veya
faaliyet hedeflerine ulasamayarak etkisiz kalabilir ya da tersine hedefler cok
yiiksek maliyetle gergeklestirilmis olabilir.'®* Bu nedenle, etkinlik yoniinden
yapilan denetimlerde verimlilik ve tutumluluk unsurlarinin da géz oniinde
bulundurulmasi gerekmektedir.

B. Tutumluluk-Verimlilik-Etkinlik iliskisi

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

beklenen etkiler ile gergeklesen etkiler arasindaki iliskidir. '™

Verimlilik ancak girdi maliyetlerinin ve ¢ikti degerlerini para
cinsinden Olgiilebildigi durumlarda s6z konusu olur. Yani verimlilikten,
ciktilar ile girdiler arasindaki oran anlasilir. Ne var ki, kamu kesiminde
tiretilen bazt mal ve hizmetlerin 6zellikle parasal degerlerle ifade edilmesi

187

her zaman miimkiin olmamaktadir.”’ Bu nedenle, verimliligin 6l¢iilemedigi

durumlarda kamu i¢in etkinlik unsuru 6ne ¢ikmaktadir.

Verimlilik hangi girdilerle hangi c¢iktilara ulasildigini incelerken;
etkinlik hangi sonuclarla hangi amaglara ulagildigini inceler. Verimlilik
etkinlik icin gerekli ancak yeterli olmayan bir igerige sahiptir.'"®® Etkinlik
kavrami verimlilik kavramindan daha genig bir anlama ve igerige sahiptir.
Verimlilik sadece kamu hizmetlerinin niceliksel birimler cinsinden
Olciilebilir oldugu yerlerde kullanilabilir iken, etkinlik biitiin kamu hizmetleri
i¢cin s6z konusu olabilir. Ciinkii etkinlik, ¢iktilart miimkiin olan ekonomik ve
siyasal biitlin yollardan azamilestirmek iken, verimlilik etkinligin

18 Abid, s. 117.

185 Demirbas, s. 97.

186 Kubali, Performans Denetimi, s. 40-41.

187 Falay, Denetim, Verimlilik/Etkinlik/Tutumluluk (VET) ve Sayistay, s. 20.
188 Demirbas, s. 101.
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Ogelerinden sadece birisidir ve ¢iktilarin maksimizasyonu etkinligi oldugu
kadar verimliligi de arttirmaktadir. Bu agidan, kamu yonetiminde verimlilik

sorunu, temelde etkinlik sorunu ile iliskilendirilmelidir.'®

Tutumluluk-verimlilik iliskisine bakildiginda, tutumluluk; belirli bir
cikti diizeyini basarmada kullanilan girdileri, ¢ikti1 kalitesini bozmadan
azaltma imkani {izerinde; verimlilik ise asgari azami c¢ikt1 iizerinde
durmaktadir. Ciktilarin kalite ve miktarin1 degistirmeksizin girdilerin
azaltilmas1t tutumlulugun saglanmasi; tutumlulugun saglanmasi ise ayni
zamanda verimlilik artisi demektir. Bununla birlikte verimlilik artiglari

tutumluluk dis1 unsurlardan da kaynaklanmus olabilir.'*’

Bir kurumun verimlilik, etkinlik ve tutumluluk yonleri birbirleriyle
yakindan iliskili olup, genellikle birbirlerini dengeleyici unsurlar olarak 6ne
cikmaktadirlar. Ornegin, bir postanenin tutumlulugu mektuplarn sadece
haftada bir kez dagitilmasiyla arttirilabilir fakat bu durum, kurulusun
etkinligini ortadan kaldiracaktir. Bu yilizden tutumluluk ve etkinlik arasinda
bir denge gozetilmesi zorunludur. Bununla birlikte ideal diizeyde bir denge

noktasma ulasmak da giigtiir.""

Uygulamada, verimlilik, etkinlik ve
tutumluluk arasindaki sinirlar kesin olarak ¢izilmis degildir. Bu unsurlardan
birisi veya ikisi lizerinde yogunlasilabilecegi gibi tiimii iizerinden de

degerlendirmeler yapilabilir.
C. Tutumluluk-Verimlilik-Etkinlik Unsurlarinin Denetimi

Tutumluluk denetiminde, soruna girdi yoniinden bakilir ve ayni ¢ikti
miktara daha az bir kaynak (girdi) ile ulasmanin miimkiin olup olmayacagi
konusu incelenir. Verimlilik denetiminde, meseleye ¢ikt1 yoniinden bakilir
ve bu da daha fazla bir ¢ikt1 miktarina, verilen ayni veya siirh kaynak (girdi
miktar1) ile ulagilmasinin miimkiin olup olmayacagi hususu incelenir.
iktisadilik ve verimlilik incelemelerinde, girdi-¢ikt1 fonksiyonu kullanilir."*?
Etkinlik denetiminde ise kurumsal amag¢ ve hedeflere ulasilip ulasilmadig:
incelenir. Performansin en 6nemli boyutu olan etkinlik denetim yoniiyle de

performans denetiminin en 6énemli unsurudur. Daha ¢ok sonuglar {izerinde

' Falay, s. 20.

1% Demirbas, s. 99-101.
191 Abid, s. 119.

192 Geist, s. 17.
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odaklanilan etkinlik denetimlerinde denetlenen kurum ydnetiminin etkinlik

6l¢iim sisteminin yeterliligi de gozden gegirilir.'”?

Tutumluluk denetimlerinde uygun nicelik ve nitelikteki mal ve
hizmetlerin en diisiik maliyetler ve zamaninda elde edilmesinin saglanmasi
amaciyla, etkinlik hususunu da g6z Oniinde bulundurarak, farkh
alternatiflerin analiz edilmesi bi¢ciminde gerceklestirilir. Ancak, genel olarak
tutumluluk  denetiminde  kullanilabilecek  genel  kabul  gormiis
standartlarin/kriterlerin  oldugu varsayilsa bile, bu kriterler yetersiz
kalabilmektedir."”* Bu gibi durumlarda, kriterler kurumun yapisi, gorevleri,
amagc ve hedefleri, imkanlar1 6l¢iisiinde denet¢i tarafindan tespit edilir.

Verimlilik denetimlerinde ¢esitli kriterler ¢evresinde kurumun verimli
olup olmadigi incelenir. Bu yonden yapilan denetimlerde nicel 6zellik
tasiyan girdi ve ciktilar dikkate alinmakta, ayrica ¢ikti ile birlikte olusan
digsallik ve girdi ile birlikte performansi etkileyen unsurlar da dikkate
almmaktadir.  Verimlilik denetimine esas verimlilik 6l¢limlerinin
yapilabilmesi icin, belirli standartlarin olusturulmus olmasi gerekir.'”” Bu
standartlarin  bulunmadigt durumlarda denet¢i ile kurum c¢alisanlar
tarafindan belirlenebilir. Standartlarin varligi durumunda da bunlarin
gecerliligini koruyup korumadig1 degerlendirilir.

Etkinlik denetiminde verimlilik ve tutumluluk denetimlerinden farkli
olarak hazir standartlar yerine kuruma, zamana, yere ve kigiye gore degisen
kriterler (¢ogu zaman subjektif) degerlendirme yapilir.'”® Bununla birlikte
etkinlik denetimlerinde dikkate alinacak genel bazi prensipler, ilkeler de
bulunmaktadir. Etkinlik denetiminde karsilagilan zorluklardan birisi,
degerlendirmede  oOlgiit olarak  kullanilacak  kalite  standartlarinin
tanimlanmasindan, ikincisi ise, idari faaliyetleri c¢erceveleyen metinlerin
yoklugundan ya da belirsizliginden ileri gelir. Ag¢iktir ki idarenin dnceden
var olan bir kurala uygunluk denetimi, kuralin olmadig1 durumda gii¢siiz
kalir. Etkinlik denetiminin bir diger zorlugu, idari faaliyetlerin niteliksel
olarak degismesinden ve denetim araglarinin bu degisim c¢ercevesinde

uyarlanmasindaki giigliiklerden kaynaklanmaktadir."’

193 Demirbas, s. 96.

1% Ozer, Kamu Kesiminde Performans Denetimi ve Tiirkiye Acisindan Degerlendirilmesi, s.
76.

195 K 5se, Diinyada ve Tiirkiye’de Yiiksek Denetim, s. 81.

1% Kose, s. 83.

7 Ornek, s. 264.
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Denetlenen bir kurumun faaliyetleri, mal ve hizmet iretimleri,
kaynaklarin elde edilmesi ve kullanilmasina ydnelik is ve islemleriyle ilgili
olarak yapilacak performans denetimlerinde verimlilik, tutumluluk ve
etkinlik unsurlarinin tiimii yoniinden incelemeler yapilabilecegi gibi bu
unsurlardan biri veya ikisi yoniinden yapilacak incelemelerle iktifa edilmesi
de miimkiindiir. Kurumun yapisi, denetimin amaci ve kapsami gibi hususlar
denetimde dikkate alinacak unsurlar1 da belirleyecektir.

Denetimde, genel yaklasim bir kurumun amaglart ve hedefleri
tizerinde yogunlasarak, etkinlige ulagmaya yardimei olmak i¢in faaliyet ve
islemlerin verimli ve tutumlu olup olmadigini incelemek olacaktir.'”®
Etkinligin Ol¢imii zor olmasma karsin, etkinlik denetimi, performans
denetiminin en énemli alan1 olarak goriilmektedir."”” Etkinlik unsurunun bu
onemi kamusal mal ve hizmetlerin niteliginden, kamuda kaynaklarin elde
edilmesi ve kullanimina iligkin sistem ve siire¢lerin hukuki ve idari
diizenlemelerle belirlenmis olmasi ve kamu yonetimlerinin dogasindan

kaynaklanin 6zellik ve niteliklerinden kaynaklanmaktadir.

Performans denetimi uygulamalarinda elde edilen gelismeler
sonucunda, giiniimiizde incelemesi ve 6lgmesi daha kolay olan verimlilik ve
tutumluluk denetiminden etkinlik denetimine dogru bir yoénelis oldugu
goriilmektedir. Etkinlik konusu, “politika”ya c¢ok yakin bir konu olup,
denetgiler politikalarla degil, politika araclarmin se¢imi ve bunlarn
uygulanmasi ile ilgilidirler. Performans denetiminde politikalar hakkinda
yorum yapilmaz, bunlarin degeri elestirilmez. Bunun yerine; politikanin
olusturulmasinda esas alinan bilgilerin kalitesi, yoOnetim uygulamalari,
hedeflere ne dl¢lide ulasildig1 ve istenilen ya da istenilmeyen ne tiir etkilerin
meydana geldigi incelenir ve raporlanir.®®

D. Performans Denetiminde Yeni Unsurlar

Ilk baslarda yaygin olan ve Tiirkiye’de de kabul goren verimlilik,
etkinlik ve  tutumluluk unsurlarinin  performans  denetimlerinin
yuriitilmesinde kimi durumlarda yetersiz kaldig1 ortaya c¢ikmis ve bu
nedenlerle yeni bazi Olgiitler gelistirilmistir. Bu baglamda, Onerilen yeni
unsurlarin esas alinmasi ve denetimlerde kullanilmasi zaman alacak olmakla

198 A1:
Abid, s. 118.
19 Ozer, Kamu Kesiminde Performans Denetimi ve Tiirkiye A¢isindan Degerlendirilmesi, s.
92.; Kose, Diinyada ve Tiirkiye’de Yiiksek Denetim, s. 83.; Demirbas, s. 96.
20 Savistay Bagkanligi, Performans Denetimi ..... Kitapgigy, s. 4.
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birlikte, gelecekte performans denetimlerinde bahse konu {i¢ unsur disinda
da olciitler kullanilabilecektir.

Performans denetiminin temel unsurlar1 olan verimlilik, tutumluluk ve
etkinlik bi¢imindeki unsurlarina yeni bazi unsurlarin/kriterlerin de ilave
edilmesi gerektigi giindeme gelmektedir. Ornegin, David Dewar tarafindan
yapilan bir 6neride; adalet, esitlik ve ¢evre gibi unsurlarin da performans
denetimi unsurlar1 olarak dikkate alinmasi gerektigi belirtilmektedir.””"
Bundan bagka, denetimlerde esas alinmasi gerekli ¢esitli yeni unsurlar dile
getirilmektedir. Kuskusuz bunlarin pratige ge¢mesi denetim kurumlarinin ve

uluslar aras1 mesleki kuruluglarin izleyecegi yaklasima baglidir.
V. PERFORMANS OLCUMU
A. Performans Olciimunin Tanimi ve Mahiyeti

Performans, herhangi bir faaliyet/etkinlik sonucunda elde edilenin
nicel ya da nitel olarak belirlenmesine iligkin bir kavramdir. Kurum
performanst ise, belli bir donem sonunda elde edilen ¢ikti/sonuca gore
onceden belirlenen amag¢ ve hedeflere ulasilma derecesinin tanimidir.
Kurumsal performans, performans derecesi/diizeyi 6l¢me, karsilastirma ya
da degerlendirme ile belirlenebilir®® Bir faaliyet veya kurumun
performansinin ortaya konulabilmesi bu amagla c¢esitli c¢aligmalarin
yapilmasi, bir bagka anlatimla performansin 6l¢iilmesi gerekmektedir.

Performans Ol¢iimil; bir program veya faaliyetin girdi, ¢ikt1 ve
sonuclarimin karsilastirmali olarak degerlendirilmesidir.203 Bu karsilastirmali
degerlendirme ayni birimin zaman igerisindeki performansi ile benzer isleri
yuriiten birimler arasinda yapilabilir. Performans 6lglimii, iiriinlerin,
hizmetlerin veya islemlerin yerine getirilmesinde, gorevlerin nasil
gergeklestiginin bir program dahilinde tarafsiz olarak olciilmesi yontemi

204

olarak tanimlanmaktadir.”™ Teknik bir ifadeyle, performans Ol¢iimii; bir

kurumun kullandig1 kaynaklari, iirettigi iiriinleri ve hizmetleri, elde ettigi

21 Demirbas, s. 103.

22 7uhal Akal, “Performans Kavramlari ve Performans Yonetimi”, www.ydk.gov.tr
(12.10.2006)

293 fhsan Géren, “Kamu Mali Y énetiminin Yeniden Yapilandirilmasi Baglaminda Performans
Yonetimi”, XV. Turkiye Maliye Sempozyumu, Tirk Kamu Mali Yonetiminin Yeniden
Yapilandirilmasi ve Bu Yapilanmada Performans Yonetimi ve Denetiminin Yeri, Antalya, 15-
17 Mayis 2000, Antalya: Akdeniz Universitesi [IBF, 2000, s. 238.

2% performans Olglim Rehberi, Hiilya Demirkaya (gev.), Ankara: Sayistay Bagkanligi,
2000, s. 3,
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sonuclar1 takip etmesi i¢in diizenli ve sistematik bigimde veri toplamasi,
bunlar1 analiz etmesi ve raporlamasi silireci olarak tanimlanabilir.
Uygulayicilar agisindan ise bir kurum tarafindan veya bir program iginde
yuriitiilen  faaliyetlerin rakamsal olarak ifade edilmesi anlamina
gelmektedir.**

Performans kamusal mal ve hizmetlerin ne 6l¢lide tutumlu, etkili ve
kaliteli tiretildigini ifade etmektedir. Daha acik bir ifadeyle, performans, mal
ve hizmetlerin {retiminde kullanilan girdilerin miimkiin olan en disiik
maliyetlerle temin edilip edilmediginin, {iretimin istenilen amaglar
dogrultusunda ve miimkiin olan en diisiik maliyetlerle gergeklestirilip
gerceklestirilmediginin, iiretim sonucu ortaya ¢ikan mal ve hizmetlerin
toplumun ihtiya¢ ve beklentilerine ne Olglide cevap verildiginin bir
gostergesidir.”” Kuruluslarn yiiriittigi faaliyetlerde 6nceden belirlenen
hedeflere ulasilip ulasilmadigi, hizmetlerin verimli, etkin ve tutumlu bir
sekilde gergeklestirilip gercgeklestirilmedigi hususlarmin
degerlendirilmesinde performans 6l¢limii 6nemli bir yonetim araci olarak
fonksiyon goriir. Performans 6l¢iimiinden elde edilen bilgi;

1. Hedefimiz nedir?

2. Ongordiigiimiiz ve istedigimiz sonuglar ile elde ettigimiz sonuglar
nelerdir?

3. Basarili olup olmadigimizi nasil anlariz?

4. Bu basariy1 kaynaklar1 verimli, etkili ve tutumlu bir sekilde elde
edip kullanarak m1 sagliyoruz?

5. Urettigimiz hizmetler miisterilerimizi/yararlanicilari ve
paydaslarimizi ne 6l¢iide memnun ediyor ?

gibi sorunlarin cevabini arayan yoneticilere 6nemli bir katki saglar. Bu
bilgiler ¢ercevesinde yapilacak degerlendirmeler kurumun performansinin
gercekei bir sekilde ortaya konulmasina ve gelistirilmesine yardimei olur.””’
Bununla birlikte, performans Ol¢iimii kendi basmma bir amag¢ olmayip

25 gayistay Baskanhigi, “Sayistayin Performansmin Olgiimiine iliskin Onarastirma Raporu”,
Ankara: 2002, s. 6. www.sayistay.gov.tr.

206 K. Giilsiin Bor, “Kamu Harcamalarinin Etkinliginin ve Performansmmin Olgiilmesi”,
(Yaymmlanmamis Uzmanlik Tezi, Hazine Miistesarligi Kamu Finansmani Genel Midiirliigii),
Ankara: 2000, s. 5.

27 Sayistay Baskanlig, “Sayistayin Performansmim Olgiimiine iliskin Onarastirma Raporu”,
s. 6.
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yonetimin karar alma siireclerinde yararlanilmasina elverisli bilgiler
iiretmesine yonelik bir faaliyettir. Performans 6l¢iimii sonucunda elde edilen
bilgi kurumun daha etkin bicimde yonetilmesine ve kurum digina hesap
verme sorumlulugu c¢ercevesinde gergeklestirilen raporlamaya katki
saglar.**®

Performans  Olglimii, Orgiitiin  stratejilerinin =~ ve  planlarinin
uygulanmasini kolaylagtirmak, yonetici ve calisanlari kurumsal hedeflere
ulagmay1 6zendirmek ve bu hedeflere ulasma diizeyini degerlendirmek,*”
ayrica yapilacak Olglimlerin analizi sonucunda kurum ve yonetim
performansinin gelistirilmesine katkida bulunmak amaci tasimaktadir.
Performans 6l¢limii ve bunun sonucunda elde edilen kurumsal bilgi biitgenin
hazirlik siirecinde kullanilir,”'® ayrica biitge performansinin belirlenmesinde,
degerlendirilmesinde de gerekli bilgiyi saglar.

Kamu yo6netimlerini etkileyen ve idari ve mali yapilarin reforma tabi
tutulmasinda etken olan yeni kamu ydnetimi anlayisinin bir sonucu olarak,
kamuda performans standartlarinin (amagclarin ve hedeflerin belirlenmesi,
ozellikle de profesyonel hizmetler icin kantitatif sekilde ifade edilen basari
gostergelerinin  belirlenmesi) belirlenmesi ve bunlarin Slgiilmesi 6nem
kazanmustir.”'' Esasinda, performans olgiimii performans yonetimin bir
unsuru olarak ortaya c¢ikmaktadir. Performans yoOnetimi performans
Ol¢timlerinin yapilmasi ve yonetimin bu dl¢limler ve yapilacak performans
denetimleri dogrultusunda gelistirilmesini 6ngoren bir yonetim sistemidir.

B. Performans Olciimiiniin Yararlari

Performans Ol¢iimii, kurumsal olarak nereye yoneldigimizi, oraya
nasil ulasacagimizi, dogru yonde ilerleyip ilerlemedigimizi ve kaynaklari en
etkin maliyetle kullanip kullanmadigimizi ortaya koyar. Bilgiye dayali karar
alma i¢in bir temel olusturmanin yan1 sira, yoneticilere dnleyici tedbir alma
imkanin1 saglayan bir erken uyari sistemi olarak da iglev goriir. Ayrica,
kurumsal amag, hedef ve programlar konusunda tiim personelin ortak bir

208 Sayistay Bagkanligy, s. 6.

% (zer, Kamu Kesiminde Performans Denetimi ve Tiirkiye Acisindan Degerlendirilmesi, s.
98.

1% Ebru Yenice, “Kamu Kesiminde Performans Olgiimii ve Biitge iliskisi”, Sayistay Dergisi,
Sayt: 61, (Nisan-Haziran 2006), s. 62.

2 Dogan Cansizlar, “Kamu Yénetiminde Reform”, Maliye Dergisi, Say1: 111, (Ocak-Subat
1993), s. 8.
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anlayisa sahip olmasim saglayan bir iletisim mekanizmasi rolii de goriir.*'?
Performans Olgiimlerinin bundan bagka idareler ve ydneticiler bakimindan
saglayacag1 birgok yarar bulunmaktadir. Performans Ol¢limiiniin en temel
islevi, yoOnetimler igin hesap verme sorumlulugunun gereklerinin
gerceklestirilmesi ve performansin gelistirilmesi olarak belirtilebilir.

Bununla birlikte, performans Ol¢limii sadece hesap verme
sorumlulugunun bir pargasi olmakla kalmaz, yonetim kararlarina da 11k
tutabilir. Performansin Olgiilmesi, performans bilgilerinin analizi kaynak
tahsislerinde veya idari ve mali siireglerde degisikliklere gidilmesine veyahut
sonucta daha iyi performansa ulasilmasi yoniinde gayret gosterilmesi gibi
sonuglar1 dogurabilir. Performansin gézden gegirilmesi, organizasyon yapisi,
iiretilen mal ve hizmetler, insan kaynaklar1 yonetimi ve diger unsurlar
iizerinde ciddi degisiklikler yaratabilir."® Ayrica, performans Slgiimiinden;
mallarin ve hizmetlerin kalitesinin gelistirilmesi, kontroliin saglanmasi,
yonetim uygulamasinin gelistirilmesi, politika olusturmada yararlanilmasi
gibi baska acilardan da istifade edilebilir.*'*

Kurumsal performansin, olusturulacak bir performans ol¢lim sistemi
aracilifiyla Olclilmesi ¢ok cesitli gerekgelere dayandirilmaktadir. Bu
kapsamda, kurum performansi hakkinda yapilacak degerlendirmelere bir
zemin olusturulmasi, 6l¢iim sisteminin kontrol etme/denetleme araci olarak
kullanilmasi, biitgenin yapilmasinda bu bilgilerden yararlanilmasi, yonetici
ve gorevlilerin motive edilmesi, kurumsal kapasitenin gelistirilmesi,
iyilestirmeler yapilmasi, basarili yonetici ve personelin kutlanmasi ve
odiillendirilmesi gibi gerekgelerle performansin o6lgiilmesi  gerektigi
belirtilmektedir.*"?

Performans Ol¢limiiniin bir arag olarak s6z konusu yararlar
saglayabilmesi ve beklenen amagclann gergeklestirebilmesi performans
Olciilerinin/ol¢iitlerinin belirli 6zellikleri tagimasina baghdir. Baska bir
ifadeyle, belirlenen Olgiilerin, hedeflerle ilgili ve anlamli, sorumluluklarla
baglantili, kurumca kabul edilmis, dengeli, agik, iyi tanimlanmis ve basit,

212 performans Bilgisine Yénelik iyi Uygulama Ornekleri, Safiye Kaya ve Cem Suat Aral
(cev.), Ankara: Sayistay Baskanligi, 2000, s. 1-2.

213 performans Olciimii ve Performans Denetimi, Ankara: Sayistay Baskanhgi, 1997, s. 4
214 performans Olgiim Rehberi, s. 4-5.

215 Namik Kemal Oztiirk, “Kamu Sektériinde Performans Olgiimiiniin Amaglari ve
Yoneticilerin Konumu”, Tiirk idare Dergisi, Say1: 449, (Aralik 2005),
http://www.icisleri.gov.tr/_icisleri/TurkldareDergisi/UpLoadedFiles/449 075 092.doc (8
May1s 2006)
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giivenilir, dogrulanabilir, mukayese yapmaya elverisli, maliyet ehven ve ters
etkiler yaratmayacak nitelikte olmasi gerekmektedir.'® Diger yandan,
performans Sl¢limiiniin sistematik ve disiplinli bir yaklasimla ele alinmasi,
6l¢iim sisteminin tasariminda ve tatbikinde muayyen bazi ilke ve yontemlere
uyulmasi gerekmektedir.

C. Performans Olglim Kavramlari

Performans 6l¢iim sistemi belli bagli bazi kavramlara dayanmaktadir.
Bu nedenle, performans 6l¢limiine iligskin kavramsal ¢ercevenin belirlenmesi
onemlidir.

1. Genel Olarak Performans Olgiim Kavramlari

Performans oOlgiimii; girdiler, ¢iktilar, sonuglar, verimlilik, etkinlik,
tutumluluk, kalite, iiretkenlik, hedefler, gostergeler, olgiiler, kriterler gibi
cesitli unsurlar igeren bir siiregtir. Bir performans 6l¢iim rejimi; kapsayici,
uygun, smirlandirilms, gegerli, giivenilir, tutarli olmalidir.*'” Performans
Ol¢timiine iligkin literatiire bakildiginda performans Sl¢limiiniin; girdi, ¢ikt,
sonug, program, performans hedefi, performans gostergesi, performans
kriteri, performans standardi, performans bilgisi gibi dnemli baz1 kavramlara

dayandig1 goriilmektedir. Bu kavramlar kisaca soyle tanimlanabilir:*'®

Program; ortak bir stratejik amaca katkida bulunan faaliyetler
toplamidir. Program, bir kurumun ana fonksiyonuna dogrudan katkida
bulunan faaliyetler olarak da tanimlanmaktadir. Programlar genellikle alt
programlara, faaliyetlere, projelere ayrilir.

Girdi; program ¢iktilarinin iiretiminde kullanilan her tiirlii kaynaktir
(insan kaynag1, malzeme, arag-gere, varliklar vs.).

Cikti; bir program tarafindan {retilen ve sunulan iiriin veya
hizmetlerdir (6rnegin, agilan kurs sayisi, isleme tabi tutulmus olay sayisi
gibi). Ciktilar sonuglardan daha kolay belirlenebilir.

Sonug, programin dogrudan ¢iktilarinin 6tesindeki biitiin etkileri veya
neticeleridir. Sonuglar ¢iktilardan ayirt edilmelidir. Ornegin, bir egitim

216 Sayistay Baskanligi, “Sayistaymn Performansinin Olgiimiine iliskin Onarastirma Raporu”,
s. 2.

27 performans Olgﬁmﬁ ve Performans Denetimi, s. 16

2“18 Performans Olgiim Rehberi, s. 44-45; Performans Bilgisine Yénelik Iyi Uygulama
Ornekleri, s. 53-55.
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programimin ¢iktisi, egitim kursunda kazandirilan bir beceri olurken,
programin arzulanan sonucu istihdam olabilir.

Hedefler; belirlenmis bir gelecek zamanda ulagilacak o6lgiilebilir
performans seviyeleri veya bu seviyedeki degisikliklerdir.

Performans bilgisi; performans hakkinda sistematik olarak toplanan ve
kullanilan kanitlardir.

Bundan bagka performans olgiileri ve performans gostergeleri olmak
iizere iki 6nemli kavram bulunmaktadir.

2. Performans Olctileri ve Performans Gostergeleri

Performans 6lgiileri; 6lciileninin/dlgiilecek olanin ifadesidir (Ornegin;
girdilerin ve/veya ¢iktilarin sayist veya bir oranini gosteren formiil gibi).
Gostergelerden daha kesin bir 6l¢iim saglar. Performans olgtileri ¢iktilarla
baglantilidir ve performansta meydana gelen kolayca dlgiilebilir bir degisim
ile bir faaliyet arasindaki direkt neden-sonu¢ baglantisi mevcut oldugu

zaman kullanilir.?"’

Performans olgiileri bir amaca ulasilmasinda dogrudan
bilgi saglayan, performans gdstergeleri ise dolayli bilgi veren dl¢iimlemeler
olarak kullanilmaktadir. Performans olgiileri ve performans gostergeleri
birbirinden farkli terimler olmakla birlikte, cogu zaman ayni anlama gelmek
tizere birbirlerinin yerine de kullanilmaktadirlar. Keza performans olciimii
kavrami da siklikla hem olgiileri hem de gostergeleri ihtiva edecek sekilde

kullanilmaktadir.?*°

Performansin bazi boyutlarinin dogrudan, net ve eksiksiz bir bigimde
rakamsal olarak ifade edilmesi olan performans oSlgiileri, hedeflere karsilik
hizmetlerin ne kadar iyi yiiriitiildiigiinii gosteren sayisal ifadelerdir. Ornegin;
ameliyat edilen hasta sayisi, okuma yazma kursunu bitirenlerin sayisi, trafik
kazalarindaki azalis oram gibi.”*' Performans olgiileri esasen yapilmak
istenilenlere iliskin standartlari, somut hedefleri ya da kiyaslar1 yani
ulagilacak nirengi noktalarin1 kapsar. Standartlar Onceden belirlenmig
miikemmellik diizeyleri olup performansin veya miikemmelligin asgari
diizeyini ifade eder. Somut hedefler ise kurum i¢inde olusturulmus

219 performans Olgiim Rehberi, s. 44-45.; Performans Bilgisine Yénelik Iyi Uygulama
Ornekleri, s. 53-55.

220 Sayistay Baskanlig, “Sayistayin Performansmim Olgiimiine iliskin Onarastirma Raporu”,
s. 8.

2! Sayistay Bagkanligy, s. 8.
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standartlar olup dnceki yillara iliskin sonuglara dayanir. Kiyaslar sektérde en
iyi performansi gosteren verilerden saglanabilir.”*

Performans gostergeleri; neden-sonug iliskilerinin agik¢a goriilmedigi
ve performans degisikliklerini dogrudan dogruya o&lgmenin zor oldugu
yerlerde performans hakkinda bilgi verir. Bunlar dolayli &l¢ii niteligini
tagimaktadir. Direkt bir ¢ikti sonucunun kolayca 6lcililemeyecegi durumda,
cogu kez bir sonucun ya da egilimin etkisinin Ol¢iimi i¢in kullanilir.
Ornegin, uyusturucu suglarryla miicadelenin etkinliginin bir gdstergesi doz

3 Kamu sektoriinde

asimlar1 nedeniyle hastaneye kabul edilenlerin sayisi.”
programlarin nihai etkilerini 6lgmek bir yana, ciktilar1 6lgme gilicliigi
dikkate alindiginda, performans oOl¢limiinde gostergelerin daha fazla

kullanilacag: agiktir.***

D. Performans Olcitleri

Performans Olgiitleri/dl¢iileri ¢ok farkli kategorilerde
smiflandirilmaktadir. Genellikle bir siirecin mantiken iglemesine dayali olan
ve yaygin olarak yararlanilan siniflamaya gore bes tiir performans Ol¢iisii
bulunmaktadir. Bu 6l¢iiler: 1) Girdi dlgiileri (kullanilan kaynaklar), 2) Cikti
Olciileri (tamamlanan faaliyetler), 3) Sonug Olgiileri (ulasilan sonuclar), 4)
Verimlilik (kaynaklarin ne kadar iyi kullanildigr) ve 5) Kalite olgiileri
(hizmet kalitesi) olarak sayilabilir. Kamu kurumlarindaki ¢iktilarin ve
sonuglarin farkli 6zellikleri tasimasi ve farkli gruplarin ilgilerinin de degisik
alanlara yonelmesi nedeniyle tutumluluk, etkinlik ve finansal 6lgiiler bu
dlgiiler grubuna dahil edilebilmektedir.”*® Bu anlamda, temel performans
olciileri asagidaki kategoriler altinda da tasnif edilebilir:**®

1- Tutumluk dlgiitleri,
2- Verimlilik olgiitleri,
3- Etkinlik 6lg¢iitleri,

4- Finansal dlg¢iitleri,

222 Sayistay Bagkanligy, s. 8.

23 performans Olgiim Rehberi, s. 44-45.; Performans Bilgisine Yénelik iyi Uygulama
Ornekleri, s. 53-55.

24 Sayistay Bagkanhigy, s. 9.

2 Sayistay Baskanligi, “Sayistaymn Performansinin Olgiimiine iliskin Onarastirma Raporu”,
s. 10.

226 performans Olciimii Performans Denetimlerinde Arastirilmasi Gerekenler, C. Suat
Aral (¢ev.), Ankara: Sayistay Baskanligi, 2001, s. 13.
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5- Kalite olgiitleri.

Burada, tutumluluk, en diigsiik maliyetle uygun kalitede c¢ikt1 ve
kaynak temin edilmesini ifade etmektedir. Verimlilik, faaliyet i¢in kullanilan
girdiler ile iiretilen ciktilar arasindaki iliskiyi tanimlamak i¢in kullanilir.
Etkinlik bir kurumun hedeflerine ulasma derecesidir. Kalite dlgiitleri hizmet
kalitesinin Ol¢limiine yoneliktir. Hizmet Kkalitesi, siireglerin yapisinin,
ciktilariin ve sonuglarinin hizmetten yararlananlarin ihtiyaglarini karsilama
derecesidir. Uriin kalitesi ve yardimci hizmetlerin kalitesi olmak iizere iki
yonil bulunmaktadir. Finansal 6lgiitler ise, kurumlarin belli bir pazar i¢inde
ticari olarak islem yapma hacmini, karim1 ve diger durumlarini gosteren
rasyolardir.”?” Bunlardan baska, ¢alisma/is hayatinin kalitesi, yenilik, karlilik
ve biitgeye uygunluk gibi kriterlerin de performans Ol¢limlerinde esas
almabilecegi belirtilmektedir.””® Bu performans olgiileri performansin farkl
yoOnlerinin ortaya konulmasinda kullanilmaktadir. Performans olgiileri
topluca kullanilabilecegi gibi, duruma gore sadece bazilarinin kullanilmasi
da miimkiindiir.

E. Performans Olgiim Sisteminin Tasarimi ve Tatbiki

Performansin oOlgiilmesi ger¢ekten zor ve karmasik siiregleri ve
mekanizmalar1 gerektirmektedir. Bu nedenle, etkili bir performans olgiim
sisteminin tasarlanmasi ihtiyaci ortaya c¢ikmaktadir. Boyle bir sistem,
faaliyetlerin ve hedeflerin dogru sekilde belirlenmesi, uygun performans
Olcli setinin tespit edilmesi, verilerin toplanmasi, analiz edilmesi,
raporlanmasi ve izlenmesi unsurlarindan olusmaktadir.”® Performansin
Olciilmesi i¢in bir performans 6l¢giim sistemi tasarlanmasi, ayrica, sistemin
uygulama sonrasinda yapilacak goézden gegirme ve degerlendirmelerle
siirekli gelistirilmesi gerekmektedir.

Performansin dl¢iimii, belirli bir donem boyunca bir kurum tarafindan
veya bir program altinda yiiriitiilen faaliyetlerin rakamlarla ifade edilmesidir.
Saglikl1 bir performans 6l¢limii, program faaliyetlerinin arzulanan sonuglari
ne derece yerine getirdigi hakkinda bir degerlendirme yapmaya imkan
verir.>*" Fakat, performans 6l¢iim sistemini uygulamak siradan teknik bir

227 performans Olgiimii Performans Denetimlerinde Arastirilmast Gerekenler, s. 13-16.

228 Akal, Performans Kavramlari ve Performans Y dnetimi.

2 Sayistay Baskanlig, “Sayistayin Performansmim Olgiimiine iliskin Onarastirma Raporu”,
s. 2.

29 performans Olgiimii Performans Denetimlerinde Arastirilmast Gerekenler, s. 9.

90



uygulama degildir. Yetersiz bir bicimde uygulanan sistemler performansin
artirtlmasima yardimeir olmayarak ve olumsuzluk iireterek kiilfetli olma

riskini tagirlar.”'

Bu nedenle, kapsamli, performans Olglimiiniin tiim
unsurlarint igerecek islevsel bir sistem tasarimi yapilmasit ve uygulama

sonrasinda siirekli gozden gegirilerek gelistirilmesi zorunlu olmaktadir.

Performans o&lglim sistemi unsurlar itibariyle; stratejinin (amaglar,
hedefler, eylem planlar1) belirlenmesi, bunlarla baglantili Slciilerin tespit
edilmesi, planlanan performans diizeyini belirleyen somut hedeflerin
ongoriilmesi, uygulama sonrasinda gergeklesen fiili performansin kurum igi
ve dis1 araclar vasitasiyla Ol¢iilmesi, performansin belli donemler veya baska
benzer kurumlarla karsilagtirilmasi, bunlarin raporlanmasit ve son olarak
performans bilgi sisteminin kendisinin degerlendirilmesi ve gdzden

gegirilmesinden olusan bir siiregtir.”**

Bu unsurlardan olusan siireg
performans 6l¢iim sistemi olarak nitelendirilmektedir. Kisaca, performans
Ol¢lim sistemi, stratejik amaglarin, misyonun, hedeflerin, performans dlgiileri
ve gostergelerinin belirlenmesi, uygulamanin izlenmesi ve performansin

raporlanmasi gibi siiregleri igermektedir.

Performans 6l¢iimii genel olarak bes asamadan olusmaktadir. Bunlar:
1) Stratejik planlama, 2) Olgiiler/gdstergeler olusturma, 3) Veri 6lgiim
sistemi hazirlama, 4) Performans Olgiimlerini gelistirme ve 5) YOnetim
siiregleriyle entegre olma. Performans dl¢limii, 6z degerlendirmenin, hedef
olusturmanin ve gelisimi izlemenin bir araci olmakla birlikte, zor bir teknik
degildir.**® Buna karsin, analitik bir siire¢ olarak kapsamli inceleme ve
analizlerin yapilmasint gerektirir. Performans Ol¢timiine iligkin olarak
uygulanabilecek c¢esitli modeller gelistirilmistir. Bunlardan birisi secilmek
suretiyle 6l¢iim yapilmast miimkiindiir.

Performans Ol¢iim sisteminin niteligi onemli olmakla birlikte,
performans Olgiimiinden yararlanmada kurumlarin organizasyon yapisi,
kurumsal kiiltiir ve degerler, yonetim anlayisi, insan kaynaklarinin niteligi
gibi unsurlardan da etkilenilir. Bu nedenle, performans dl¢iim sisteminin tam
anlamiyla etkiye sahip olabilmesi i¢in, sistemin yoOnetim ve c¢alisanlarca

21 Dogru Dokunun Segimi Performans Bilgisi icin Bir Cergeve, M. Hakan Ozbaran (gev.),
Ankara: Sayistay Baskanligi, 2002, s. 33.

32 Sayistay Bagkanligy, s. 19.

3 Sayistay Baskanlig, “Sayistayin Performansmim Olgiimiine iliskin Onarastirma Raporu”,
s. 3.
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2% Performans Slciim sisteminin katilimet

sahiplenilmesi gerekmektedir.
yontemlerle igletilmesi, performans Ol¢iim sisteminden yararlanildiginin
ortaya konulmasi ve sonuglarin paylagilmasi beklenen yararlarin

saglanmasini ve Ol¢lim sisteminin gelistirilmesini saglayacaktir.
F. Performans Denetimi-Performans Olgumii iliskisi

Performans 6l¢iimii ile performans denetimi birbiriyle iligkilidir. Bu
iki kavram birbirine benzerlik gosterse bile, denetim Olglime gore digsal
karakterli, bagimsiz bir faaliyet niteligi tagimaktadir. Performans Slgiimleri
kisiler ve kurumlarin kendileri tarafindan yapilmakta, denetim ise dogrudan
bu Olglimleri konu almaktadir. Dolayisiyla performans denetiminin bir
anlamda “dlgililen performansin denetlenmesi” seklinde tanimlanmasi da
miimkiindiir.”* Kurumlar tarafindan 6z degerlendirme faaliyetleri olarak
yapilan performans olglimleri performans degerlendirmesi olarak da ifade
edilmektedir.

Ancak, belirtilmelidir ki, performans ol¢limleri yoksa da performans
denetimleri gergeklestirilebilir. Bu nedenle, performans denetimlerinin
yonetimler tarafindan oOlgiimler {izerinde yapilan denetimler seklinde
sinirlandirilmamasi daha dogru olacaktir. Clinkii denetcilerin denetimde esas
alacaklar1 kriterleri olmasa bile, denetimin amaci, konusu, kapsami ve
kurumun yapisi, 6zelligi, gérev ve faaliyetleri, ama¢ ve hedeflerini goz
Oniine alarak bazi objektif veya subjektif standartlar, kriterler gelistirmesi de
miimkiindiir. Ayrica, kurumlar tarafindan performans Ol¢iimii yapilmamis
olmasi denetim yapilamayacagi manasina da gelmez. Bununla birlikte,
performans  Ol¢iim  sisteminin  olmadigi, performans kriterlerinin
gelistirilmedigi bir kurumda performans denetimini yapmanin giigliigii de
ortadir.

VI. PERFORMANS DENETIMINDE OLCUM VE KRITERLER

Performans denetiminin yapilabilmesi, yani bir kurumun veya
programimm performansinin  degerlendirilebilmesi i¢in denetimde esas
aliacak kriterlerin gelistirilmesini gerektirmektedir.

24 Sayistay Baskanhigy, s. 20.
23 Demirbas, s. 76.
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A. Performans Olciim Araci Olarak Performans Denetimi

Performans diizeyinin incelenerek degerlendirilmesi kurum iginde
yapilan Slgimler neticesinde gergeklestirilen performans degerlendirmeleri
ile yapilabilecegi gibi bu konuda uzmanlagmis bagimsiz denetim elemanlari
tarafindan yapilacak performans denetimleriyle de yapilabilir. Performansin
incelenmesi ve degerlendirilmesine iliskin iki yontem amag, nitelik, yontem
ve diger hususlar bakimindan farkliliklar gosterir.

Performans denetimi bir programin, bir fonksiyonun, bir faaliyetin ya
da bir kurumun hangi 6lgiide tutumlu, verimli ve etken oldugunun, kurum
disindaki kisi ve kurumlarca bagimsiz bir sekilde degerlendirilmesidir.
Performansin ii¢ boyutunun, yani verimlilik, etkinlik ve tutumlulugun
saglanmasi  yonetimin  sorumlulugundadir. Performans denetiminde,
denetginin gorevi ise, bu sorumlulugun yerine getirilisindeki basar
derecesinin/performansin incelenmesi ve sonucun rapor edilmesidir.”*® Bu
itibarla, kurumun yo6netim sorumlulugu cergevesinde gelistirdigi performans
Olciim sistemi kapsaminda yaptig1 performans degerlendirmeleri (i¢
degerlendirmeler) ile performans denetimleri birbirinden ayridir. Bununla
birlikte, performans denetimlerinde kurumun performans 6l¢iim sisteminin
yeterliligi ve etkinligi de degerlendirilir. Ayrica, performans denetimi
kapsaminda denetlenen kurumun faaliyetlerin yiiriitilmesinde verimlilik,
etkinlik ve tutumluluk (VET) ilkelerine riayet edip etmediginin tespit
edilebilmesi de bu konuda cesitli performans oOlgiimlerinin yapilmasini
gerektirmektedir.

Kamu kesiminde {iretilen mal ve hizmetlere iliskin her programin
miimkiin olduk¢a bagimsiz ve anlamli bir nihai ¢iktisinin/sonucunun olmasi
ve bunlarin Olgiilmesi gerekmektedir. Kamusal mal ve hizmetlerin
tiretiminde, faaliyetlerin yiiriitilmesinde VET’e uyulup uyulmadiginin
olcimiinde cesitli analiz teknikleri kullanilabilmektedir. Olc¢iimlerde her
programa uygun Ol¢iim kriterlerinin belirlenmesi ve elde edilen sonuglarin
bu kistaslarla degerlendirilmesi gerekmektedir. Bu degerlendirme, programa

uygun 6l¢iim kistaslari se¢ilmek suretiyle gerceklestirilir.*’

Performans standartlar1 olarak da adlandirilan O6l¢iim kistaslari,
yonetimin ve denetcilerin gergeklesen/fiili performansin Olgiilebildigi ve

28 (Ozer, Kamu Kesiminde Performans Denetimi ve Tiirkiye A¢isindan Degerlendirilmesi, s.
96.
37 Falay, Denetim, Verimlilik/Etkinlik/Tutumluluk (VET) ve Sayistay, s. 25.
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% Kurum veya denetciler

degerlendirilebildigi referans noktalaridir.
tarafindan performans degerlendirmesi veya denetimi yapilabilmesi icin
referans olarak alinabilecek standartlarin bulunmasim gerektirir. Performans
denetimleri kapsaminda yapilan performans Olglimleri de; yukarida
performans Ol¢limiinde sozii edilen performans Olgiileri ¢ergevesinde
yapilabilir. Performans oOl¢iim siireci kapsaminda; verimlilik, etkinlik,
tutumluluk, finansal Oolgiitler ile hizmetin kalitesine yonelik oOlgiitler

cergevesinde performans dl¢iimleri yapilir.
B. Performans Denetiminde Kriterler

Bir kurumun veya programin performans diizeyi bu amagla gelistirilen
performans kriterleri ¢ercevesinde degerlendirilir ve denetlenir. Faaliyetlerin
ylritiilmesi, programlarin gerceklestirilmesi, kaynaklarin elde edilmesi ve
kullanilmas1 konularinda performans kriterleri esas alinarak o6lgiim yapilir.
Performansin 6l¢iimiinde kullanilan performans kriterleri performans
denetiminin  gerceklestirilmesinde denetim  kriteri olarak  kullanilir.
Denetimde kullanilacak kriterler kurumun gorev, amac¢ ve hedefleriyle
baglantili olarak s6z konusu performans kriterlerinden olusturulur.

Denetim  kriterleri; sistemlerin  ve metotlarin  yeterliliginin,
faaliyetlerin verimliliginin, etkinliginin ve tutumlulugunun ve maliyet
etkinliginin kiyasen degerlendirildigi mantiksal ve gercekci performans ve
kontrol standartlaridir.”*® Performans denetimlerinde genel gecer denetim
kriterleri bulunmamaktadir. Her bir denetim gorevi i¢in, kurumun yapisi,
gorevleri, amaglari, hedefleri gibi hususlar géz 6niinde bulundurularak cesitli
Olciitler olusturulur ve denetimler bu ¢ergevede yiiriitiiliir. Bununla birlikte,
denetimlerde kullanilabilecek genel bazi kriterler de bulunmaktadir. Kriterler
konusunda genel kriterler, 6zel kriterler, iyi uygulama 6rnekleri seklinde bir
tasnif de yapilmaktadir.

Performans denetiminin Kkriterleri olarak verimlilik, etkinlik ve
tutumluluk degerlendirmesinden olusan genis bir ¢erceve cizilebilir. Amag
istenen hedeflerin etkin olarak gerceklestirilmesinde kaynaklarin tutumlu ve
verimli kullanilma derecesini incelemektir. Performans denetiminin igerigi

28 Avustralya Sayistay Bagkanligy, s. 19

29 Arife Coskun, “Kamu Sektériinde Performans Denetimi: Sayistay Uygulamasi”, XV.
Maliye Sempozyumu, Tirk Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandirilmasi ve Bu
Yapilanmada Performans Yonetimi ve Denetiminin Yeri, Antalya, 15-17 Mayis 2000,
Antalya: Akdeniz Universitesi [IBF, 2000, s. 283.
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ve temel Ozellikleri degismezken, gerekli olan teknik ve kriterler olaydan
olaya degisiklik gostermektedir. Performans denetimlerinde kullanilmasi
genel kabul goren yaklagim ¢ok sayida faktoriin bileskesi olarak ortaya ¢ikan

bir yaklasim benimsenmesidir.**’

Ote yandan, kamudaki performans denetimlerinde denetimin {ic
unsuru (verimlilik, etkinlik ve tutumluluk) konusunda her alanda
uygulanabilecek/ kullanilabilecek ortak, genel gecerli standartlar/kriterler
bulunmamaktadir. Bir baska deyisle, denetlenen herhangi bir
faaliyetin/projenin verimli, etkin veya tutumlu yiiriitiildigiinii anlayabilmek
icin kullanilabilecek hazir standartlar yoktur. Bu nedenle, performans
denetiminde ¢ok fazla yargi gereklidir ve bu yargilar, 6rnegin ydnetim
kalitesi, calisan elemanlarin yetenekleri, uygulanan program ve proje tiirleri,
kaynaklarin yeterliligi, faaliyet ve islemler {izerindeki kisitlamalar da
kapsayan yasa ve kurallar gibi organizasyonun kendine has 6zellikleri g6z

oniine alinarak her bir denetim gérevi igin olusturulmasi gerekmektedir.**!

Kamu idarelerinin kendilerinin de 6zel bazi performans standartlari
gelistirmis olmast miimkiindiir. Bu durumlarda, denetimlerde bunlar da
gerektiginde uyarlanarak g6z Oniinde bulundurulur. Eger idarelerin
belirlenmis amag¢ ve kriterlere karsi gerceklesen performansi dlgmek igin
gelistirilmis yontemleri yoksa performans denetimi yapan denetim
elemanimmin bu konuda denetime esas almacak kriter ve yontemleri
belirlemesi gerekecektir. Bu noktada, performans denetiminde performansin
degerlendirilmesinde esas almnacak kriterlerin 6nemi agikca ortaya
cikmaktadir.

C. Kamuda Performans Olgimi ve Denetimindeki Guiglikler

Kamu kesiminde performansin 6l¢iimii ve degerlendirmesi konusu,
iktisat disiplini ile kamu yonetimi disiplinin arakesitinde bulunmaktadir.
Iktisat biliminin etkinlik, verimlilik, tutumluluk gibi kavramlar temeline
dayanan performans kriterleri ¢esitli 6lgme teknikleri ile belirli kamu
hizmetlerine uygulanarak performans degerlendirmesi/denetimi yapilirken,

20 Abid, s. 113.
241 Ellsworth H. Morse, “Verimlilik ve Ekonomiklik Denetlemesi”, Necat Karabakal (cev.),
Denetim Teknikleri (Makaleler), Ankara: Sayistay Bagskanlhigi, 1987, s. 15.
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ayni zamanda kamu hizmetinin sunuldugu idari birimin organizasyon yapisi
da sonucu etkileyici bir faktor olmaktadir.**

Performans degerlendirmeleri ve denetimleri farkli kriterler esas
alimmak suretiyle yapilan olgiimler g¢ergevesinde yapilabilir. Ancak, tiim
kriterlerin ~ kamu  sektoriindeki ~ kurumlara  uygulanmasi  uygun
goziikmemektedir. Kamu sektoriiniin performansinin degerlendirilmesinde
ve denetiminde verimlilik, etkinlik, tutumluluk, kalite gibi unsurlar 6nem
kazanmaktadir. Bununla birlikte bu kavramlar cercevesinde yapilacak

performans dl¢iimlerinde kamuda bazi giigliikler yasanabilmektedir.***

Kamuda  performansin  Olglimiinde  kullanilacak  performans
Olciilerinin, gostergelerinin  belirlenmesindeki  giigliikler performansin
Olciilmesini, degerlendirilmesini ve denetlenmesini zorlagtirmaktadir.
Kamusal niteligi agir basan programlarin yararlarini ve sonuglarini 6lgmekte
neden-sonu¢ baginin kurulamamasi, performansin izlenmesinde esas
alinacak verilerin iiretilmesini giiclestirmektedir. Olgiitlerin gelistirilmemis
olmasi, gelistirilenler {izerinde mutabakat saglanmamasi, oOl¢iimlerde
yararlanilacak uzman personel ihtiyacinin karsilanamamasi gibi hususlar
etkin denetim yapilmasin engelleyen kisitlar olarak ortaya ¢cikmaktadir.***

Program etkinliginin denetlenmesinde sik karsilasilan bir sorun,
kurallar1 koyanlarin veya kurumlarin, yoneticilerin standart veya performans
dlgiitleri koymadaki hatasi veya basarisizligidir.** Bu nedenle, denetimlerde;
kurulusun, programin ana hedeflerinin, esas sorumluluklariin ¢ok agik bir
sekilde belirlenmesi, etkin bir performans Olgiimil i¢in esas almabilecek
kriterlerin aragtirilip belirlenmesi, kurumun performansini etkileyen igsel ve
digsal faktorlerin tespit edilmesi ve degerlendirilmesi, yonetimin kendi

2 Hiilya Kirmanoglu ve Murat Cak, “Kamu Kesiminde Performans Olgiimii”, XV. Maliye
Sempozyumu, Tiirk Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandirilmas: ve Bu Yapilanmada
Performans Yonetimi ve Denetiminin Yeri, Antalya, 15-17 Mayis 2000, Antalya: Akdeniz
Universitesi IIBF, 2000, s. 316.

23 Mehmet Cahit Giiran, Kamu Hizmetlerinde Performans Olgiimii Tuirkiye’deki Kamu
Universiteleri igin Bir Performans Olgiimii Uygulamasi, Ankara: Hacettepe Universitesi
Yayinlari, 2005, s. 150.

24 Nihat Falay, “Yerel Yénetimlerde Performans Olgiimii: Bir On Calisma”, XV. Maliye
Sempozyumu, Tiirk Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandirilmas: ve Bu Yapilanmada
Performans Yonetimi ve Denetiminin Yeri, Antalya, 15-17 Mayis 2000, Antalya: Akdeniz
Universitesi IIBF, 2000, s. 385.

25 Martin Ives, “Performans Denetimi: Bazi Pratik Teknikler”, Necat Karabakal (gev.),
Denetim Teknikleri (Makaleler), Ankara: Sayistay Bagskanligi, 1987, s. 29.
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performansini 6lgmek i¢in yaptig1 6z degerlendirmelerin, bu konudaki basar1
ve basarisizliklarin, eksikliklerinin gozden gegirilmesi gereklidir.

Kamu idarelerinin performanslarimin 6lgiilmesine yonelik olarak
cesitli yontemler kullanilmak suretiyle etkinlik Olciimii yapilabilmekle
birlikte bu g¢alismalar sonucunda tespit edilen degerlerden, sonuglardan
yararlanilmast aym1 Olgiide kolay olmamaktadir. Ayrica, arastirma
yonteminin niteligi, secilen kriterler de sonuca biiyilkk oranda tesir
etmektedir. Etkinlik degerleri esas alinarak idareler arasinda bir siralama
yapilabilirse de bu sonuglar esas almarak kaynak tahsisi yapilmasi, ya da
kisitlamalara gidilmesi her zaman miimkiin olmamaktadir. Keza, idarelerin
yapilariin, kaynaklarinin, calisma kosullarnin da degistirilmesinde de
cesitli giicliiklerle karsilasiimaktadir.

Ornegin, bir ¢alismada®® Tiirkiye’de faaliyet gosteren 50 Devlet
iniversitesinin goreli etkinliklerini belirlemek i¢in Veri Zarflama Analizi
yontemi kullanilarak 2003 ve 2004 yillarma ait veriler kullanilarak
iiniversitelerin her iki yila ait performanslart degerlendirilmis ve elde edilen
sonuglar mukayese edilmistir.**’ Ancak, ¢alismanin sonu¢ kisminda bir
ayrintili bir degerlendirmeye yer verilmemesi ve daha ayrintili analizlerin
ileride yapilacak ¢aligmalarda ortaya konulabileceginin belirtilmesi de
kamuda performans Ol¢limii yapma ve bu Ol¢limler sonucunda gercekei
analizler yapmanin giicliigiine isaret etmektedir.

Performans  Olglim  kriterleri  sektorlere  gore  degisiklik
gosterebilmektedir. Bununla birlikte, maliyet/finansal performansi ile kalite
performansi genel gecerliligi bulunan kriterler olarak kabul edilmektedir.
Performans kriterleri i¢sel veya digsal kriterler olarak belirlenebilmektedir.
Igsel kriterler kurum iginde gelistirilmekte ve Olgiilmekte iken, dissal
performans kriterlerinin belirlenmesi ve Olglimii kuruluslardan bagimsiz
kurum dis1 organizasyonlar tarafindan yapilmaktadir. Performans 6l¢iimiiniin
yapilabilmesi evvela bu konuda kriterlerin  belirlenmis olmasini
gerektirmektedir. Sektorler, faaliyetler/hizmetler itibariyle ¢esitli Ol¢lim

#6 Bilal Toklu ve digerleri, “Tiirkiye’de Devlet Universitelerinin Performanslarinin
Degerlendirilmesi ve Goreli Etkinliklerinin Belirlenmesi”, Verimlilik Dergisi, Say1: 2006/2,
s. 29.

7 Toklu ve digerleri, s. 29.
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kriterleri gelistirilmis olmakla beraber,”® bu kriterlerin kurumsal 6lgiimler
yapilmadan Once gozden gecirilmesi ve kurumun gorev ve faaliyet alami
cercevesinde belirlenmesi énemlidir.**

VIl. PERFORMANS DENETIMIiNIiN UYGULANMASI
A. Denetim Sireci

Bagimsiz ve disiplinli bir mesleki faaliyet olarak gerceklestirilen
denetim uygulamalarinin yiiriitilmesinde genel kabul goren standart ve
yontemler bulunmaktadir. Denetim standartlar1 ve metodolojisi denetim
faaliyetinin belirli bir sistematik c¢ercevesinde ve belli kurallara, usullere
uyularak yiiriitiilmesini gerektirmektedir. I¢ ve dis denetim birimleri
tarafindan yiriitilen mali denetimler ve uygunluk denetimlerinde oldugu
gibi performans denetimi uygulamalarinda da denetimin metodolojisine
iligkin bu standart ve yontemlere uyulmaktadir.

Performans denetimi diger denetimler gibi dort temel asamadan
olusmaktadir. Bu asamalar; 1-Planlama, 2-Uygulama, 3-Raporlama ve 4-
Izlemeden olusmaktadir. Denetim, bu dort safhada yapilan kapsaml
caligmalarla sonuglandirilir. Planlama, denetim konusunun se¢imi, yapilmasi
gerekli iglerin planlanmasi ve programa baglanmasini icerir. Uygulama
asamasinda, denetim bulgulari/kanitlar1 toplanir, analiz edilir ve oOneriler
gelistirilir. Raporlama sathasinda bulgular ve yapilan analizler ¢ercevesinde
gelistirilen tavsiyeler belli kurallar ¢ergevesinde rapora baglanir ve ilgili
mercilere sunulur. izleme safhasinda ise denetim sonuglarinmn takibi
yapilir.”

B. Performans Denetiminde Kullanilan Teknikler ve Denetim
Yaklasimi

Denetim niteligi geregi bir inceleme ve bunun nihayetinde yapilan
degerlendirme faaliyetidir. Denetim sonucunda olusan kanaatin gecerli,
dogru ve yeterli bilgilere dayanmasi gerekmektedir. Bir bagka anlatimla,

% Saglik kurumlarinda performans olgiim kriterleri igin bkz: Menderes Tarcan, “Saglik
Kurumlarinda Performans Olgiim Kriterleri: Gozden Gegirme ve Arastirma Onerileri”,
Verimlilik Dergisi, Say1: 2006/2, s. 93-129.

2 Tirkiye’deki kamu {iniversiteleri igin yapilan bir performans degerlendirmesi ve
degerlendirmeye esas performans gostergeleri hakkinda detayl bilgi igin bkz: Giiran, s. 158-
180.

230 Khan, Performans Denetiminin Esaslari, s. 76.; Kubali, Performans Denetimi Kavram,
flkeler .......... , s. 61.; Ozer, Kamu Kesiminde Performans Denetimi ve Tiirkiye Acisindan
Degerlendirilmesi, s. 96.; Demirbas, s. 108.
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denetim bulgularinin  kanitlara dayanmasi gerekmektedir. Denetim
1 toplanmasi
gerekmektedir. Denetim i¢in ihtiya¢ duyulan amaca uygun bilginin elde

bulgularimi1 desteklemek {tizere cesitli bilgilerin/kanitlarin

edilmesi icin ¢esitli yontemler kullanilabilir.

Performans denetimi yalnizca mali islemlerin sorgulanmasimi degil,
aymi zamanda yonetsel performansin mali olmayan alanlarint da
sorgulamay1, degerlendirmeyi gerektirdiginden yiiriitiilmesi zor bir gérevdir.
Performans denetiminin genis kapsami, denetimden beklentileri, talepleri de
artirmakta, denetgilere de biiyiik sorumluluklar yiiklemektedir.”*
Performans denetimi mahiyeti, kapsami ve niteligi itibariyle diizenlilik
denetimlerinden farkli olarak baskaca denetim araglarimin, tekniklerinin de
kullanilmasint gerektiren genis kapsamli bir denetim uygulamasidir. Bu
nedenle, denetim uygulamalarinda birgok farkli disiplinlerden ve araglardan
yararlanilmasi zorunlu olmaktadir.

Performans  denetimlerinde, planlama asamasinda belirlenen
potansiyel onemli konular hakkindaki denet¢i goriiglerini kanitlamak icin
cok sayida mali ve mali olmayan verilerin toplanmas1 gerekmektedir. Temel
veri kaynaklar1 mali tablolar ve kurum dosyalari1 olmakla beraber, bunun
disinda  geleneksel olmayan bazi veri kaynaklari ve metotlarda
bulunmaktadir. Bu veriler niceliksel ve niteliksel olmak iizere iki tip olabilir.
Performans denetimleri performansa yonelik degerlendirmeleri igerdiginden
niceliksel veriler yaninda, kurumsal sartlar, insanlarin i¢inde bulundugu
sosyal, ekonomik ve fiziki ¢evre gibi niteliksel verilerin de toplanmasi ve
analiz edilmesi gerekmektedir.””

Veri toplama konusunda, yapilandirilmis sosyal arastirmalar, mevcut
kayitlar ve istatistikler, proje izleme raporlari, girdi ve ¢ikt1 siireglerinin
Ol¢limii, kapsamli miilakatlar, grup miilakatlari, katilimc1 gozlemi, uzman
degerlendirmesi gibi ¢esitli metotlarm kullanilmas1 miimkiindiir.>>* Tabii

B! performans denetimlerinde kanit ve dokiimantasyon hakkinda detayl bilgi icin bkz:
ASOSAI (Asya Sayistaylar Birligi) Performans Denetimi Rehberi, Sacit Yériiker ve Baran
Ozeren (ev.), Ankara: Sayistay Bagkanligi, 2002.; isve¢ Sayistayl Performans Denetimi EI
Kitabi Teori ve Uygulama, Tolga Demirbas (¢ev.), Ankara: Sayistay Bagkanligi, 2001.

22 Ijagat Ali Chaudhary, “Performans Denetiminde Soru Kagitlari”, Faruk Eroglu (gev.),
Sayistay Dergisi, Say1: 26, (Temmuz-Eyliil 1997), s. 79.

23 Muhammad Arkam Khan, “Performans Denetiminde Veri Toplama”, Arife Coskun ve
Murat Toker (¢ev.), Sayistay Dergisi, Say1: 33, (Nisan-Haziran 1999), s. 168. Muhammad
Arkam Khan’in “Data Analysis in Performance Auditing” adli kitabinin ilgili bolimiiniin
cevisidir.

254 performans Denetiminde Veri Toplama, s. 168-172
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olarak bunlarin da uygun yontemler kullanilarak analiz edilmesi ve
degerlendirmelerin bu ¢ercevede yapilmasi gerekmektedir. Performans
denetiminde denetimin konusu, niteligi ve amacina uygun olarak ¢ok cesitli

veri analiz metotlar1 kullanilmaktadir. >

Performans denetiminde kanit teskil edebilecek verileri toplamada
birgok arag kullanilabilmektedir. Kanit toplama araglari/yontemleri olarak da
adlandirilan bu araglar; miilakatlar, anketler (soru kagitlari), dokiiman
toplama ve belge incelemeleri, yonetim bilgi sisteminden yararlanma, sahada
yapilacak gbézlem ve fiziki incelemeler, performans Olgiileri ve
gostergelerinin  degerlendirilmesi, zaman serilerinden yararlanilmasi,
ormekleme, ornek olay incelemeleri, analitik incelemeler, gerekli goriilen
durumlarda uzman goriisiinden yararlanma, digsal kaynaklarin taranmasi
seklinde sayilabilir.**® Kanit olarak toplanan verilerin cesitli istatistiki
yontemler kullanilarak analiz edilmesi gerekmektedir. Bu konuda farkli
yontemlerin kullanilmasi miimkiindiir.”’

Performans denetimi uygulanirken sistem odakli ve sonug¢ odakli
olmak {iizere iki farkli denetim yaklasim kullanilabilir. Baz1 durumlarda ise
iki yaklasimin bir arada kullanilmasi daha uygun olmaktadir.”>® Denetim
yaklagimi, 6nceden belirlenen denetim hedeflerine ulasmak i¢in denetimin
nasil ylritiilecegine gosterir. Denetimde izlenecek yaklasim, denetlenen
kurumun, faaliyetin, programin, projenin niteligi ve hedefleri 6zelligi goz
oniinde bulundurularak tespit edilir.”>” Denetim gorevinin kapsami, kurumun
yapist gibi unsurlar da dikkate alinir. Performans denetimi, “herkese uyan
tek beden” tarzindaki bir yaklasimla bagdasmamakta, farkli inceleme tiirleri,
farkli yaklasimlari, farkli biitceleri ve farkli raporlama usullerini
gerektirmektedir.”®® Bu nedenle, denetimde kullamlacak yaklasim ve

25 Muhammad Arkam Khan, “Performans Denetiminde Veri Analizi: Ekonomistlerin
Teknikleri”, Arife Coskun ve Murat Toker (¢ev.), Sayistay Dergisi, Sayi: 35,Ekim-Aralik
1999, 155-162. Muhammad Arkam Khan’mn “Data Analysis in Performance Auditing” adli
kitabinin ilgili béliimiiniin ¢evirisidir.

256 Kubali, Performans Denetimi Kavram, Ilkeler .......... , s. 100-105.; Ozer, Kamu
Kesiminde Performans Denetimi ve Tiirkiye Acisindan Degerlendirilmesi, 102-106.;
Demirbas, s. 125-129.

7 Kubali, s. 105-108; ibrahim Unsal, “Performans Denetiminde Istatistik Tekniklerinin
Kullanilmas1”, Sayistay Dergisi, Say1: 28, (Ocak-Mart 1998), s. 48-84.

% Abid, s. 115.

2% Kubaly, 47.

20 ingiltere Sayistay1 (NAO), Performans (Paranin Degerinin Karsiligi) Denetim
Kilavuzu, Sacit Yoriiker (gev.), Ankara: Sayistay Baskanligi, 2006, s. 3.
http://www.sayistay.gov.tr/yayin/elek/elekicerik/sbnS4ParaDeger.pdf (7 Kasim 2006)
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metodoloji her denetim goreviyle baglantili olarak denetgiler tarafindan
belirlenir.

C. Performans Denetimi igin Gerekli Kosullar

Performans denetiminin etkin bir sekilde uygulanabilmesi i¢in bazi
kosullarin varlig1 gerekmektedir. Ancak, bunlar zorunlu kosullar degildir. Bu
kosullar bulunmaksizin da performans denetimleri yapilabilmektedir.
Asagida belirtilen unsurlarin varligi halinde performans denetiminin etkin
bir sekilde yiiriitiilmesi ve bundan yararlanilmasi kolaylagacaktir. Bu arag ve

26! Kamuda performans yénetimine gecilmesi,

yaklagimlar sdyle siralanabilir:
stratejik planlama ve performans esasli biitgelemeye dayanan biitce sistemi,
hesap verme sorumlulugu, performans bilgisi saglayan bir performans 6lgiim
sistemi, tahakkuk esasli bir muhasebe ve raporlama sistemi, denetimin
bagimsizligi, performans denetimi konusunda agik yasal yetkinin varligi,
yeterli nitelik ve nicelige sahip personel, rapor sonug¢larinin izlenmesine
yonelik iyi isleyen bir takip/izleme sistemi, kamuda performans denetimine

pozitif yaklasim gosterilmesi.

21 Demirbas, s. 137-153.; Kubali, Performans Denetimi Kavram, llkeler .......... , 8. 124-128.
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UCUNCU BOLUM
TURK BUTCE SISTEMINDE BUTCE KONTROL VE
DENETIMLERI

Bu boliimde genel olarak biitge sistemleri, biitge sistemi ile denetim
arasindaki iligki ve Tiirk biitce sistemine iliskin bilgilere yer verildikten
sonra son yasal diizenlemeler ¢ergevesinde Tiirk biitce sistemindeki biitge
kontrol ve denetim uygulamalar1 incelenecektir. Biit¢e sistemi ile denetim
arasindaki iligki asagida belirtilen gerekcelerle genel olarak biitge sistemleri
ve Tiirkiye’de uygulanan biit¢e tekniklerinin incelenmesini gerekli kilmugtir.

I. GENEL OLARAK BUTCE SISTEMLERI

Teorik ve tatbiki olarak biitce uygulamalar1 incelendiginde ge¢misten
giiniimiize ¢ok farkli biitceleme tekniklerinin kullanildigi ve bunlarin zaman
icinde  gelistirildigi  goriilmektedir.  Biitce  sistemlerinin, biit¢enin
fonksiyonlarinin gerceklestirilmesini saglamaya yonelik teknikler olarak
tasarlandig1 bilinmektedir. Bu yoniiyle, biit¢e sistemleri, biitgenin bir veya
birden fazla fonksiyonunu saglamaya yonelik kurallar, ilkeler ve yontemler
biitlinii oldugu ortaya ¢ikmaktadir. Literatiirde yer aldig1 iizere ¢esitli biitce
sistemleri bulunmaktadir. Biitce sistemleri genel olarak sOyle tasnif
edilmektedir:

1. Geleneksel (klasik) biitge sistemi,

2. Performans biit¢e sistemi,

3. Program Biitge ve Planlama-Programlama-Biit¢eleme Sistemi’®
4. Sifir tabanli biit¢e sistemi.

Geleneksel biitce sistemi, biitgenin yalnizca denetim, performans
biitce sistemi denetimin yani sira kurum ve yonetici bagarisini da 6lgme,
plan-program biitce sistemi ise biit¢enin denetim, yonetim ve planlama aract

%62 Pperformans biitce, program biitge ve planlama-programlama-biitgeleme sistemlerinin
temelde birbirlerinden farkli biitge sistemleri olmadigi, birbirinin devami ve hazirlayicist
durumunda oldugu da belirtilmektedir. Performans biitcenin en dar, planlama-programlama-
biitgeleme sisteminin en genis kapsamli ve gelismis olani, program biitcenin ise bu ikisi
arasinda yer aldig1 kabul edilmektedir. Bkz: Nihat Falay, Program Biitce ve Sifir-Esasl
Blitge Sistemleri, istanbul: Edebiyat Fakiiltesi Basimevi, 1987, s. 55-57.

103



olma 6zelliklerini/iglevlerinin tiimiinii yapisinda bulundurmaktadir.*®® Biitce
sistemlerinin tanimi ve ayirict 6zelligi asagida kisaca belirtilmistir.

A. Geleneksel (Klasik) Butce Sistemi

Geleneksel biitge sisteminde, devlet dairelerinin yiiriittiigli gorev ve
fonksiyonlar igin gerekli kaynak ihtiyaci belirlenir ve ddenek olarak biitceyle
tahsis edilir. Odeneklerin belirlenmesinde hizmetlerin maliyeti, etkinligi,
gerekliligi gibi hususlar yerine, kurulusun faaliyetini siirdiirebilmesi i¢in
gerekli girdilerin (personel, mal ve hizmetler, makine-techizat, malzeme

gibi) maliyetleri esas alinir.***

Bu biitge sisteminde amag, kamu
harcamalarinin miktar ve bilesiminin, parlamentonun onayladig1r bigcimde
gerceklesip gerceklesmediginin  denetlenmesi olmustur. Klasik biitce
sisteminde, yiiriitme organina verilen harcama yetkisinin asilip asilmadigi,
Odeneklerin kullaniminda ilgili yasal diizenlemelere uyulup uyulmadigi ve
Odeneklerin biitcede Ongodriilen harcama kalemlerine uygun bir bigimde
harcanip harcanmadiginin  denetlenmesi amaglanmaktadir.”®® Geleneksel
biitce sisteminde sadece kamu harcamalarina iliskin mali nitelikte hukuka
uygunluk denetimi yapilmakta, buna karsin kaynaklarin kullaniminda
etkinligin, verimliligin, tutumlulugun saglanmasi, kamu hizmetlerinin
Ongoriildiigli  bicimde yerine getirilmesi, Odeneklerin tahsisinde ve
kullaniminda hizmet &nceliklerinin saglanmasi gibi hususlar yoniinden bir
denetim yapilmamaktadir.

Geleneksel biitce sisteminde, biitcenin fonksiyonuyla paralel olarak
kamu harcamalari, harcama kalemleri itibariyle siniflandirilir ve kodlama bu
cercevede yapilir. Harcama kalemleri siiflandirmasina dayanan bu biitge
sistemi, harcama kalemleri biitcesi olarak da adlandirilmaktadir.”®
Harcamalarin kurumsal (idareler itibariyle), ekonomik (cari, yatirim,
transfer) ve fonksiyonel (milli savunma, milli egitim, saglik, ulastirma gibi
temel kamu hizmetleri seklinde) smiflandirmasi yapilmakla birlikte,
smiflandirma girdi esasli olarak yapildigindan programlarin gergek maliyeti,
ana kamu hizmetlerine ayrilan kaynaklar acikga goriilememektedir.”®’

Geleneksel biitcenin zaafiyet ve yetersizlikleri, yonetim bakimindan

26 Batirel, s. 37.

264 Bulutoglu-Kurtulus, s. 80.
265 Batirel, s. 38.

266 Batirel, s. 38.

27 Edizdogan, s. 148.
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islevlerinin sinirli olugsu yeni biitce sistemlerinin gelistirilmesini gerekli
kilmistir.

B. Performans Biitce Sistemi

Kamu harcamalariin verimliliginin ve maliyetinin hesaplanabilmesi
ve faaliyetlerin iglevsel siniflandirmasina yonelik olarak yapilan ¢aligmalar
neticesinde ortaya c¢ikan performans biitge, kamu hizmetlerinde verilen
Odeneklerden en yiiksek hizmet ¢iktisinin elde edilmesini saglamak amaciyla
gelistirilen bir biitgeleme teknigidir.”®® ilk baslarda daha ¢ok verimli ve
yiiksek kaliteli kamu hizmetlerini ve dolayisiyla genel olarak iretkenligi
arttirmay1 amaglayan performans biitge uygulamalarinin en belirgin 6zelligi;
biitgelerde girdilerden ¢ok nihai hedeflere odaklanmalaridir. Bunun yaninda,
bu biitge uygulamalarinda, mali disipline dncelik verme, hem iiretkenlik ve
verimliligi arttirma hem de hesap verme sorumluluklarinin gereklerini daha

iyi yerine getirmeye yonelen anlayis yaygmlik kazanmistir.>*

Is veya hizmet biitesi olarak da adlandirilan performans biitcenin
amaci, kamu iiretici birimlerinin i ya da hizmet etkinligini 6lgmektir. Bu
biitce sisteminde, biitceleme siireci bir yonetim araci olarak islev gortir,
biitge ise bir is ya da calisma programi olarak kabul edilir ve uygulanr.””
Performans biitcede, yiiriitiilecek is ve faaliyetler programlar olarak formiile
edilir, yapilacak is ve hizmetler ile bunlarin kaca mal olacagi belli edilir,
hizmet-maliyet iliskisi kurulur, bu amagla ¢esitli analiz teknikleri kullanilir,
kaynaklar yapilan hesaplamalar ve tasnifler cer¢evesinde is ve faaliyetlere
paralel olarak tahsis edilir, smmiflandirma faaliyetlerin maliyetini ve

sonuglarmi 5lgmeye imkan verecek sekilde yapilir.””'

C. Program Butce ve Planlama-Programlama-Butceleme Sistemi

Biit¢e sisteminin kamu hizmetlerini ¢ikt1 esasina gore degerlendirecek
nitelikte olmasi gerektigi seklindeki anlayis sonucunda biitge sistemleri;
performans biit¢e, program biitce, planlama-programlama-biit¢celeme sistemi
seklinde gelistirilmigtir. Temelde fonksiyonel biitce anlayisinin tezahiirii

268 BEdizdogan, s. 154.

269 R. Hakan Ozyildiz, “Kamu Harcama Politikalarinin Denetlenmesi ve Performansa Dayali
Biitge”, Hazine Dergisi, Say1: 13, (Ocak 2000), s. 65.

20 Batirel, s. 41.

m Falay, Program Biit¢e ve Sifir-Esasli Biitge Sistemleri, s. 54-55.; Batirel, s. 41.; Edizdogan,
s. 154-155.
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olan bu biitge sistemlerinin hepsi bir planlama, programlama ve biitceleme

stireci olarak ortaya ¢ikmuslardir.””

Bu biit¢eleme sistemleri unsurlari1 ve bu unsurlara verilen 6nem
cercevesinde farkli sekilde adlandirilabilmektedir. Program biitge karsiligi
olarak; program is biitgesi, ¢ikt1 biitgesi, plan-program biitce, icraat biitgesi,
program ve performans biitce ve planlama-programlama-biit¢celeme sistemi

gibi kavramlarm da kullanildigi goriilmektedir.””

Program biitge ile
planlama-programlama-biitceleme sistemi (PPBS) cogu kaynakta es anlamli
olarak kullanilmaktadir. Bununla birlikte, program biitce sisteminin
planlama-programlama-biitceleme sistemine esas teskil ettigi, PPBS’nin

program biitgenin gelismis bir bigimi oldugu da kabul edilmektedir. *’*

Program biitge teknigi, hangi hizmetlerin belirli kaynaklarla en yiiksek
toplum refahim1 saglayacagini belirlemeye yonelen bir biitce anlayisidir.
Performans biitge ise bu hizmetin nasil (en ucuza) yapilacagini belirtmeye
yoneliktir. Genellikle bu iki amaci saglamaya yonelik olarak gelistirilen
biitce sistemi ise PPBS olarak adlandirilmaktadir.””> PPBS, kamusal
biitgelemede nihai ¢ikti yaklagiminin bir uzantisidir. Performans biitge ve
program biitge bu gelisimin ana agamalarini olusturmaktadir. PPBS ise bu
biitce tekniklerinin devami olarak iktisadi analizlerin kamu kesimi
kararlarina uygulanmasini esas almistir.>’°

PPBS, geleneksel biitce ve performans biitge sistemlerine ek olarak
biitceleme konusunda yeni bir boyut getiren bir sistemdir. Bu biit¢e sistemi,
geleneksel biitce sisteminin sagladigi mali denetim, performans biitce
sisteminin hizmet verimliligi ve etkinliginin denetimi fonksiyonlarmin
yaninda, biitgenin stratejik bir planlama araci olarak kullanilmasina imkan
verir.””” Ugzerinde mutabakat saglanmis ve yaygm olarak kullanilan bir
tanim1 olmamakla birlikte PPBS, kamusal faaliyetlerin yapilan hizmetler
acisindan fonksiyonel olarak smiflandirildigi ve kaynaklarin tahsisinde,

22 Edizdogan, s. 158.; Falay, s. 56.

23 Batirel, s. 43.; Aksoy, s. 441-442.; Edizdogan, s. 158-159.; Giilay Coskun, Devlet Biitgesi,
s. 27.; Falay, Program Biitce ve Sifir-Esasli Biitge Sistemleri, s. 55-57.

21 Program biitce deyimi, program biitce ile PPBS arasinda bazi yénlerden farkliliklar
bulundugu cekincesiyle birlikte planlama-programlama-biitgeleme sistemini de kapsayacak
sekilde kullanilmistir. Ancak, program biitce ve PPBS arasinda kesin sinirlarin konamayacag,
bu kavramlarin birbiriyle ilgili ve i¢ ice ge¢cmis oldugu da one siiriilmektedir. Bkz: Falay, s.
61.; Edizdogan, s. 159.

275 Bulutoglu-Kurtulus, s. 100.; Edizdogan, s. 159.

276 Falay, s. 57.

277 Batirel, s. 43.
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faaliyetlerin = yiriitilmesinde ~ ve  sonuglarin  degerlendirilmesinde
ciktilarin/sonuclarin esas alindigi gelistirilmis bir biitce sistemi olarak

e D
tanimlanabilir.”’®

PPBS, kamu kesimine aktarilan kaynaklarin, kamu hizmetlerinin
finansman1 i¢in kaynak dagitimi yapilirken alinacak kararlara yardimei
olmak ve bu kararlarin optimum sekilde alinmasini saglamak igin
gelistirilmis bir sistemdir. Bu biitgeleme sisteminin esasi sistem analizidir.
Kamu kesiminde, hangi amaglara ulasmak i¢in hangi hizmetlerin
yapilacaginin bilinmesi durumunda, bu amaglara ulasmada kullanilabilecek
alternatiflerin belirlenip géz Oniinde bulundurulmasi, amaglarin uzun vadeli
olarak tamimlanmas1 ve mevcut hizmet programlarmin etkinliginin
degerlendirilmesi halinde kaynak dagitimina iliskin kararlarin daha iyi

almmis olacagi kabul edilmektedir.*”

PPBS  biitceleme siirecinde kapsamli ¢aligma ve analizlerin
yapilmasii gerektiren ve g¢esitli uygulama asamalarindan (ihtiyaglarin
belirlenmesi, amaclarin tanimlanmasi, alternatiflerin ve program yapisinin
tespiti, planlama yapilmasi, program analizi, program biitcenin yapilmasi,
blitcenin uygulanmasi, uygulamanin izlenmesi, gozden gecirilmesi ve
degerlendirme gibi) meydana gelmektedir.®® PPBS’nin dayandigi temel
unsurlar;®®' kisaca, planlamaya dayali olmasi, kamu hizmetlerin planlama
1s181inda programlara doniistiiriilmesi ve bunlarin alt programlara ayrilmasi,
plan ve programlar c¢ercevesinde biitceleme yapilmasi, fonksiyonel
smiflandirilma yoluyla fonksiyon ve programlarin bir araya getirilmesi,
cesitli kantitatif analiz tekniklerinin kullanilmasi, ¢iktilarin/sonuglarin,
girdilerle ve amaglarla baglantistnin kurulmasi, yani ¢iktilar/sonuglar ile
maliyetlerin mukayese edilmesi, bu konuda O&l¢iimler yapilmasi ve son
olarak sistemin izlenmesi, gelistirilmesi, sonuglarin gdzden gegirilmesi i¢in
gerekli bilgilerin toplanmasi, analiz edilmesi ve raporlanmasi biciminde
siralanabilir.

PPBS ile kamu hizmetlerinin dncelik sirasina gore degerlendirilmesi,
bazi kamu hizmetlerinin yerine getirilmesi konusunda alternatif hizmet
programlarinin sayisal analiz teknikleri ile karsilastiriimasi miimkiin olmakta

8 BEdizdogan, s. 160.

2 Batirel, s. 44.

280 Batirel, s. 45-61.; Falay, Program Biite ve Sifir-Esash Biitce Sistemleri, s. 66-69.
281 Falay, s. 59-60.
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ve biitge bir planlama araci olarak kullanilmaktadir.”® Ayrica, bu biitce
sistemi faaliyet, program sorumlulugu kapsaminda biitcede Ongdriilen
hizmetlerin gerceklesip gerceklesmediginin, hizmetin amacina ulasip
ulagmadiginin incelenmesi suretiyle ekonomik-etkenlik (performans)
denetiminin yapilmasin 6ng6rmektedir.”*

D. Sifir Esash Bitce Sistemi

Sifir esashi biitce, kamu hizmetlerinin ve bunlar ic¢in yapilan
harcamalarin degerlendirilmesine yonelik bir biitce yaklagimidir. Kamu
kaynaklarinin diisiik Oncelikli kamu hizmet ve faaliyetleri yerine daha
yiiksek oncelikli hizmet ve faaliyetlere yonelten bir tekniktir.”®* Sifir esash
biitge sisteminin Oziinii olusturan “sifir esasli olmanin” anlami; kamu
idarelerinin yiiriitecegi biitiin faaliyet ve hizmetlerin ve bunlar i¢in yapilacak
harcamalarin temel gerekgesinin yeniden ve sil bastan belirlenmesi, ortaya
konulmasidir.  Sifir esaslilik, biitcedeki her harcama maddesinin
degerlemesini yapmak, biitce kaynaklarindan pay talep eden harcama
alternatiflerini birbiriyle kiyaslamak ve bu ¢ergevede program ve faaliyetleri
belirlemeyi ifade etmektedir. Boylece harcama kalemlerinin rutinlesmis bir
yaklasimla, otomatik bir sekilde biitgede yer almasi 6nlenmekte, harcamalar

onceligine goére mukayeseli bir sekilde gézden gegirilmektedir.”®

Yiiriitiillecek hizmetler ve bunlara yapilacak kaynak tahsisleri bu
degerlendirmeler neticesinde belirlenmektedir. Boylece, biitceleme siireci
kurumlarin ihtiya¢ duydugu kaynak ihtiyacinin tahsis edilmesi biciminde
sekli bir slire¢ olmaktan ¢ikartilmakta, kurumlarin yiiriittiigii ve ytiriitecegi
hizmetlere iligkin degerlendirmeler yapilmakta, bu suretle, biitge
Odeneklerinin tahsisi bu amagla yapilan kapsamli degerlendirme ve
gerekeelere dayandirilmis olmaktadir.

Sifir esasl biitgeleme sisteminde, program amaglar1 ve faaliyetleri her
blitce doneminde yeniden degerlendirilmektedir. Yeni ve eski programlar
ayni kistas gergevesinde yeniden kritik edilmekte ve kaynak tahsisleri bu
degerlendirmeler neticesinde yapilmaktadir.®™ Degerlendirme yapilacak

282 Batirel, s. 43.

2 Giilay Coskun, “Biitge Uygulamasi Hakkinda Bir Yorum”, Biitge Uygulamasi ve
Denetimi Semineri, Eskisehir, 10-11 Haziran 1983, Eskisehir: Anadolu Universitesi
Basimevi, 1984, s. 21.

8 Falay, Program Biitce ve Sifir-Esasli Biitce Sistemleri, s. 179.

285 Falay, s. 180.

2% Falay, s. 180.
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doneme iligkin farkli uygulamalar bulunmaktadir. Bu degerlendirmeler
cercevesinde, etkinligi kalmayan harcamalar 6nlenmekte, siiresini dolduran
programlara son verilmekte, faydasi azalan programlara yapilan kaynak
tahsisleri gerektiginde azaltilmakta, yiriitilmemesi gereken hizmetler
belirlenerek bunlara kaynak tahsisi 6nlenmekte ve ayrica, kaynak tahsisi
yapilmasi gereken hizmet ve programlar tespit edilerek bunlara oncelik
verilmektedir.

Sifir esasli biitce sisteminde de, PPBS’de oldugu gibi kapsaml
biitgeleme siireglerinin (kurumun amag, hedef ve biit¢celeme varsayimlarinin
belirlenmesi, karar birimlerinin tanimlanmasi, program veya karar
paketlerinin olusturulmasi ve siralanmasi gerekmektedir.”® Bu biitgeleme
anlayisi, idarelere biitgeleme siirecinde bir dinamizm getirmekte, herhangi
bir analize ve degerlendirmeye dayanmaksizin kaynak talep edilmesini ve
biitce  tekliflerinin  6nceki uygulamalar esas alinarak yapilmasi
onlenmektedir. Kaynak dagiliminda rasyonellik saglanirken faydasi
kalmayan, islevsiz hizmet ve programlarin yiiriitilmesi engellenmis
olmaktadir. Ayrica, sifir esasli biit¢e sistemi, kamudaki program
sorumlularini, yoneticileri biitce tekliflerini gerekcelendirmeye ve bu konuda

ayrmtili bilgi ve izahatlar vermeye zorlayan bir yaklasimdur. ***

1. BUTCE SISTEMI iLE BUTCE DENETIMI iLiSKisi

Uygulanan biitce sistemi ile bu kapsamda yapilacak denetimler
arasinda dogrudan bir iliski oldugunu sdylemek yanlis olmayacaktir. Genel
olarak mali yonetim ve kontrol sistemi, 0zel olarak da biit¢e sistemi
denetimin alt yapisini teskil eden bir ¢ergeve olusturmaktadir.

A. Biitce Sistemi Ile Denetim iliskisi

Biit¢e sistemi ile biitce uygulamalarina iliskin denetimler arasinda
onemli bir iliski bulunmaktadir. Biit¢e sisteminin niteligi denetimi ¢esitli
acilardan etkilemektedir. Ayrica, idarelerin ve yoneticilerin yonetim ve
hesap verme sorumluluklarina iligkin mekanizmalarin, kamu idarelerinin
teskilat yapisina iliskin diizenlemeler ile idareye hakim olan kamu yonetimi
anlayisinin  da denetimin kapsamina ve niteligine yonelik etkileri

287 Falay, Program Biitce ve Sifir-Esasli Biitge Sistemleri, s. 182-186.; Edizdogan, s. 186-191.
288 Tiirkiye’de kamu biit¢esinde sifir tabanli biitgeleme sistemine gegilmesine iligkin bir éneri
i¢in bkz: Tiilin Canbay, “Tiirkiye’de Kamu Biitgesinde Reform Thtiyaci ve Sifir Tabanh
Biitceleme Sistemi”, (Yayimlanmamis Doktora Tezi, Dokuz Eyliil Universitesi Sosyal
Bilimler Enstitiisii, 1999).
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bulunmaktadir. Kuskusuz, teskilatlanma big¢imi, yOnetim anlayisi,
sorumluluk mekanizmalar1 ve diger unsurlarda dogrudan biit¢eleme siirecini
etkilemekte ve bundan etkilenmektedir.

Kamuda biit¢e yapilmasindaki temel amag; “kamu kesimine ayrilan
kaynaklarin hangi hizmetlere, hangi oOlgiide dagitilacagma ait kararlar
yansitan bir plan yapilmasi, kamu harcamalarini etkinlik acisindan
kargilagtirmaya olanak verecek bir sistemin meydana getirilmesi, kamu
yonetiminin basarisinin dl¢iilmesi ve yiirlitme organina gelirlerin toplanmasi
ve harcamalarin yapilmasina yetki verilmesi ve bu yetkinin denetimi”**
olarak ifade edilebilir. Biitce sisteminin niteligi ve 0Ozelligi s6z konusu
amaglara ulagilmasi bakimdan hayati Oneme haizdir. Tasarlanan ve
uygulanan biitce sistemi biitceyle ulasilmak istenen amaglari, saglanmak
istenen yararlart dogrudan etkileyecektir. Bu nedenle, tercihin, biitgeden
beklenen yararlar, Ongoriilen amacglar ve benimsenen biitce sisteminin
ozelligi, fonksiyonu ve yararlar1 goz oniinde bulundurularak yapilmasi icap
etmektedir.

Ornegin, program biitgenin Tiirkiye’deki uygulama seklinin
performans denetimini zorlastiric1 bir nitelikte oldugu belirtilmistir.° Biitce
sisteminin kendisi eskimig ise bu sistem icerisinde denetimin tiimiiyle
dinamik ve hantalliktan uzak tutulmasinin ve denetimlerden yarar
saglanmasinin miimkiin olamayacag: da dile getirilmistir.”*' Buna karsin,
biitce sisteminin, biitceleme tekniginin performans denetimlerine olan
etkisini kabul etmekle birlikte, performans esasl biit¢eleme yahut program
biitceye gecilmemis olmasimna ragmen performans denetimlerinin
yapilabilecegi®” ve bunun gerekli oldugunu 6ne siiren yaklasimlar da
bulunmaktadir. Gergekten, biitge sistemi denetimin kapsamini, igerigini,
yontemini dogrudan ve dolayli olarak etkileyebilmekle birlikte, performans
denetimlerinin yapilabilmesi belli bir biit¢e tekniginin kullanilmasini zorunlu
kilmamaktadir. Ancak, ifade edilmelidir ki, sadece biitge teknigi degil,
yonetim anlayisi, i¢ kontrol sistemlerinin niteligi, yonetimdeki karar alma

28 Batirel, s. 37.

20 Ahmet Ozdemir, “Performans Denetiminin Tiirk Sayistay1 Agisindan Uygulanabilirligi”,
Sayistay Dergisi, Say1: 7, (Ocak-Mart 1992), s. 55.

" Adnan Nas, “Biitge Harcamalarmim Idari Denetimi”, Biitce Uygulamasi ve Denetimi
Semineri, Eskisehir, 10-11 Haziran 1983, Eskisehir: Anadolu Universitesi Basimevi, 1984, s.
109

22 DPT Miistesarligt OiK Raporu s. 284.
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mekanizmalari ve benzeri hususlar da denetimin keyfiyetini etkileyecek
mabhiyettedir.

Biitce sistemlerinin biitceleme siirecindeki katki ve yararlar
birbirinden farklidir. Bununla birlikte, biitgenin birkag amag¢ veya
fonksiyonunu saglayacak bir sistem yerine biitcelemenin tiim amaglarina ve
islevlerinin isleyisine katki yapacak bir biitge sisteminin tatbik edilmesi
onemlidir. Biit¢eleme siirecinin tasariminda ve tatbikinde bu hususun dikkate
alimmast biitge enstriimanin kendisinden beklenen islevleri ve yararlar
beklendigi dlclide saglamasina imkan taniyacaktir.

B. Butge Denetimlerinin Mabhiyeti ve Niteligi

Biitce denetimi ¢esitli amaglar ve yontemlerle gerceklestirilebilir.
Biit¢e denetimi, biitceyle verilen harcama yapma, gelir toplama, bor¢glanma
gibi yetkilerin yasal diizenlemelere ve ¢er¢eveye uygun bigcimde kullanilip

kullanilmadigini®”

tespit amacina yonelik olarak gercgeklestirilecegi gibi,
biitgeyle tahsis edilen kaynaklarin 6nceden belirlenen amag¢ ve hedeflere
uygun olarak, zamaninda, yerinde, etkin, verimli ve tutumlu bir sekilde
kullanilip kullanilmadigini aragtirma yahut bu amaglarm yaninda kurumlarin
ve yoneticilerin basarisini  ortaya koyma, mukayeseler yapma,
uygulamadaki, sistemdeki sorunlari belirleyip ¢6ziim Onerileri gelistirme ve
kurumlara, yoneticilere tavsiyelerde bulunma, bdylece sistemin etkin bir

sekilde igleyisini saglama gibi amaglarla da yapilabilir.

Birinci manada yapilan denetim geleneksel denetim olarak
adlandirilan diizenlilik denetimi (uygunluk ve dogruluk yoniinden), ikincisi
performans degerlendirmesi, {i¢iinciisii ise performans denetimidir.
Performans degerlendirmesi ve performans denetimini kapsayan denetimler
biitce literatiirinde ekonomik denetim olarak da tavsif edilmektedir.”*
Diizenlilik ve performans denetimi denetim konusunda uzmanlagmig ve 6zel
gorevli kigilerce yapildigt halde, performans degerlendirmesi kurum
yoneticileri, bu konuda gorevlendirilmis uzmanlar veya birimler tarafindan

da yapilabilir.

Diger yandan, diizenlilik denetimin bir ydniinii olusturan hukukilik
denetimi bu konuda anayasal ve yasal yetkisi bulunan parlamento, yerel
meclisler ve yargi organi tarafindan da yapilabilir. Diizenlilik denetimi ve

293 Batirel, s. 109.
2% Batirel, s. 109.
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performans denetimleri ise parlamento adina denetim yapan yliksek denetim
kurumlari, yiirlitme orgami iginde oOrgiitlenmis dis denetim kuruluslari,
merkezi veya kurumsal denetim birimleri gergeklestirilebilir. Performans
degerlendirmeleri  ise  kurumlarin  kendi i¢  degerlendirmelerini
olusturdugundan denetimden ¢ok bir gdzden gecirme ve degerlendirme
faaliyetidir.

Biitce uygulamalarma iligkin olarak gergeklestirilen diizenlilik
denetiminin amaci1 faaliyet ve islemlerin uygunluk ve dogrulugunun
incelenmesine yonelik oldugundan gerceklestirilmesi nispeten kolaydir.
Denetimde uygulanacak kurallar, ilkeler, kullanilacak yontemler,
arastirillacak konular bellidir. Faaliyet ve islemlerin ekonomik yo6nden
incelenmesi, kaynaklarin elde edilmesi ve kullaniminda etkinlik, tutumluluk
ve ekonomiklik ilkelerine uyulup uyulmadiginin degerlendirilmesi
bi¢cimindeki performans denetiminin ifasi ise muayyen kosullarin varligini
gerektirir.

Bu denetimin gergeklestirilmesi, kamu yoOneticilerinin belirli bir
hizmeti yerine getirmede alternatif faaliyet ve projeler demetine gore karar
verebilmesine, yerinde ve zamaninda kavramlarina uygun olarak belirli
nesnel dlgiitlerin gelistirilmesine,”” yonetim sorumlulugunun geregi olarak
kaynak kullanimi konusunda tercih yapabilmesine, bu konuda c¢esitli
smirlamalarla kisitlanmamis olmasina, denetim yapilabilecek hukuki, idari
ve mali bir alt yapmin, g¢ercevenin olusturulmus olmasina, kamu mali
yonetim ve kontrol sisteminin, mali ve performans hesap verme
sorumlulugunun tanimlanmis bulunmasina, yoéneticilerin, gorevlilerin ve
denetim yapacaklarin gorev, yetki ve sorumluluklarinin agik¢a tanimlanmis
olmasina ve diger bazi hususlara baghdir. Kuskusuz biitce sisteminin de
yapilacak performans yoniinden yapilacak denetimin isleyisi konusunda
mithim islev ve tesirleri bulunmaktadir.

Biitceleme siireci, kamu kaynaklarinin tahsisi ve kullanimi, yonetim
ve hesap verme sorumlulugu, aktorlerin rol ve sorumluluklari, denetim
metodolojisi gibi konularda oOnceden belirlenen objektif kural ve
standartlarin bulunmamas1 halinde kaynaklarin etkin, verimli ve tutumlu
kullanilip kullanilmadigi, biitgesel amag¢ ve hedeflere ulasilip ulasilmadigi
Olciilemeyecek, dolayistyla etkin @ ve nitelikli  bir denetim de

2% Batirel, s. 109.
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gerceklestirilemeyecektir. Bundan dolayi, belirtilmelidir ki, performans
denetiminin yapilabilmesi i¢in bazi kosullarin varligi zaruridir, elzemdir.
Bahsi edilen manadaki unsurlarin olmadig1 bir durumda da kaynak kullanimi
konusunda etkinlik, verimlilik ve tutumluluk ilkelerine riayet yoniinden
degerlendirme ve incelemeler yapilabilir kugskusuz. Lakin bu inceleme ve
degerlendirmelerin uluslararast standart ve uygulamalar ¢ergevesinde
tanmimlanan bir performans denetimi olarak tavsif etmek ¢ok da kolay
olmayacaktir.

Bu tir faaliyetleri verimlilik, etkinlik ve tutumluluk ilkelerine
uygunluk yoniinden yapilan degerlendirmeleri de igeren kapsamli diizenlilik
denetimleri kapsaminda miitalaa etmek yahut bu denetimleri kurum veya
yoneticilerin faaliyet, karar, tasarruf ve islemlerine yonelik nitelikli
degerlendirmeler olarak kabul etmek daha uygun olacaktir. Bir kriter,
standart, ilke ve kural olmaksizin yapilan bu nevi degerlendirmelerin
performans denetimi olarak adlandirilmast bu denetimin kapsam ve
niteligiyle, 6zelligiyle bagdasmayacaktir.

I1l. TURK BUTGCE SISTEMI

Tirk biitce sisteminin genel yapisi, Ozellikleri ve uygulanan biitge
sistemleri agagida KMYKK o6ncesi donem ve KMYKK ile 6ngdriilen biitge
sistemi baglig1 altinda kisaca gosterilmistir.

A. KMYKK Oncesi Uygulama
1. Butceye fligkin Yasal Duizenlemeler

Osmanli Imparatorlugu déneminde biitge olarak adlandirilabilecek
dokiimanlar Tanzimat doneminde ortaya ¢ikmistir. Bundan onceki uygulama
ve iglemler gelir ve giderleri gosteren kesin hesap cetvelleri niteligine haizdi.
Tanzimat doneminde yapilan calismalar neticesinde batili anlamda ilk biitce
hazirlanmustir.**® Modern anlamda biitgeye ve biitge kanununa iliskin esaslar
ilk defa 1876 tarihli Kanun-i Esaside yer almigtir. Biitce hakki 1876
Anayasasi ile kabul edilmis ancak uygulama olanagi bulunamamustir.””’

Biit¢eye iliskin hukuki ¢erceve 1876 Anayasasi ile diizenlenmesine karsin,

# Erdogan Oner, Osmanli imparatorlugu ve Cumhuriyet Déneminde Mali idare,
Genigletilmis 2. Baski, Ankara: Maliye Bakanligi APK Yayinlari, 2005, s. 325
7 Giilay Coskun, Devlet Biitgesi, s. 16.
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ilk cagdas biitcenin II. Mesrutiyet doneminde hazirlanan 1909 yili biitgesi

(Muvazene-i Umumiye Kanunu) oldugu séylenebilir.”®

1909 y1h1 biitgesini takiben devlet biitgesinin uygulamasini yillik degil
devamli olarak diizenlemek amaciyla 1910 yilinda Usulii Muhasebe-i
Umumiye Kanunun-1 Muvakkati yiirtirliige konulmustur. Bu gegici Kanun
1912 yilinda bazi diizenlemeler/degisiklikler yapilarak ayni adla yeniden
yiirtirliige konulmustur. Usulii Muhasebei Umumiye Kanunu ile biit¢enin
hazirlanmasina,  uygulanmasina, devlet hesaplarinin  tutulmasina,
denetlenmesine ait usuller diizenlenmis, biitgenin kanuni tarifi yapilmisg ve
boylece biitgeye iliskin esaslar yasal bir temele dayandirilmistir.®’ 1924’te
kabul edilen Teskilati Esasiye Kanununda da biitgeye iligkin diizenlemelere
yer verilmistir. 1921 ve 1924 Anayasalar1 doneminde de yiirtirliikkte kalan
Usulii Muhasebe-i Umumiye Kanunu 1927 yili Haziranina kadar
uygulanmustir.

1927 yilinda kabul edilen 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu
ile s6z konusu Kanun yirirlikten kaldirilmistir. 1961 ve 1982
Anayasalarinda da 1050 sayili Kanuna paralel diizenlemelere yer verilmis,
bu Kanun vyiiriirliikten kaldirilmamigtir. Tabii olarak zaman igerisinde
ihtiyaca gore 1050 sayili Kanunda baz degisiklikler, ilaveler de yapilmustir.
1050 sayili Kanunun bazi hiikiimleri 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve
Kontrol Kanunu ile 2005 yilindan itibaren, diger hiikiimleri ise 2006 yil
basindan itibaren yiiriirliikten kaldirilmistir. Bdylece, 1927 tarihli Muhasebe-
i Umumiye Kanunu 2006 yilana kadar ki 79 y1l boyunca uygulanmistir.

2. Turkiye’de Uygulanan Blitce Sistemleri

Yukaridaki hususlar dikkate alindiginda Tiirk biitce sisteminin hukuki
cercevesinin esas olarak 1927 tarihli Muhasebe-i Umumiye Kanunu (MUK)
ile belirlendigi goriilmektedir. MUK, Devlet biitcesi (genel biitce), miilhak
(katma biitge) ve hususi (6zel) biitce olmak {izere {i¢ biitce tiirii Ongormiistiir.
MUK, esas olarak devlet biit¢esine iligkin esaslari diizenlemis ve katma
biitceler ile 6zel biitcelerin hesap ve islemlerinin 6zel kanunlarinda yazili
kosullar sakli kalmak iizere bu Kanun hiikiimlerine tabi olacagim hiikme
baglanustir. Ozel biitceli idareleri olusturan belediye ve il 6zel idarelerinin
biitcelerine iligkin tatbikat bunlarin gorev ve teskilatim1 diizenleyen kanunlar

28 Oner, s. 411
29 Oner, s. 420.
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cergevesinde yapilmig, katma biitgeli idarelerin biitge uygulamalari ise MUK
ve kendi 6zel kanunlar1 dogrultusunda yiiriitiilmiistiir. Ayrica, fonlar, doner
sermaye isletmeleri, bagimsiz idareler, 6zerk kuruluslar gibi kurum ve
kuruluslarin biit¢eleri MUK kapsami disinda tutulmustur.

Kurtulus savasi sonrasindaki donemde 1927 tarihli MUK da yer alan
klasik biit¢e sistemine iligkin esas ve usuller ¢er¢evesinde geleneksel biitge
sisteminin uygulandigi soylenebilir. Kurtulus savasi donemi biitgeleri (1920-
1923) ayr1 tutulursa, savas sonrasi biitgelerin biitge tasnifleri hizmet agirlikli
idari simflandirmaya gore yapilmstir.*® Klasik biite anlayisina dayanan bu
uygulama 1973 yilina kadar devam etmistir.*®' 1973 yilinda program biitceye
gecis calismalarina kadarki donemde, kamu harcamalari kurumsal olarak ve
harcama tiirleri itibariyle siniflandirilmigtir. Kaynak tahsislerinde hizmet-
maliyet iligkisi kurulmamis, kurumlarin ihtiyaglari esas alinmis ve biitce
uygulamalarina ve Odeneklerin kullanimina iligkin islemlere yonelik
denetimlerde yasaya uygunluk bi¢ciminde gergeklestirilmistir.

1960 yilinda planli kalkinma dénemine gecilmesi nedeniyle bu
donemde biitge konusunda plan uygulamalarma baslanmig, yatirrm
hizmetlerine iliskin biitce tekliflerinin ve projelerinin incelenmesinde Devlet
Planlama Teskilati da gorev almistir. Bu donemde biitgenin hazirlanma,
onaylanma, uygulama ve denetimi asamalarina iligkin bazi degisiklikler
yapilmustir.*® Plan ve biitce iliskisine ait esaslar 1982 Anayasasinda da yer
almistir.

Biitge sisteminin reforma tabi tutulmasi ve yeni bir biitgeleme
teknigine gecilmesi 1960’l1 yillarda giindeme gelmis ve bu donemde
program biitce sistemine gegis fikri ortaya ¢ikmistir. Tiirkiye’de gorev yapan
Amerika Birlesik Devletleri uzmanlarinin  6nerisiyle biitce reformu
konusunda teknik yardim yapilmasi kararlagtinnlmis ve 1965-1970
déneminde bu konuda gesitli ¢alismalar yiritilmistir.® Biitge Reform
Grubu tarafindan yapilan hazirliklar ve baz1 kuruluglardaki pilot uygulamalar
neticesinde 1973 yili biit¢esinin program biitce esaslarina gore hazirlanmasi
kararlastirilmig, kuruluslara bu yonde ¢agri yapilmig ve bu yildan itibaren

% Tural, s. 32-33.

391 Ertan Tosun, “Program Biit¢e ve Program Biitge Tecriibesi Isiginda Yeni Biitge Anlayis1”,
Ekonomik Yorumlar, Ekim 2004,
http://www.debud.org/html/makaleler/program_butce ertan.htm (23.11.2006)
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Tiirkiye’de gériiniiste program biitge sistemi uygulanmaya baslanmustir.’**
Ik program biitce tasaris1 Meclislerde kabul edilerek 1 Mart 1973 tarihinden
itibaren uygulanmaya baslanmustir.®” Ancak, 1968-1972 yillar1 arasinda
yapilan ¢aligsmalar sonraki yillarda siirdiiriilememis ve 1973 yilinda program
biitgeye gegilmesi kararlastirilmasina ragmen biit¢e sisteminde bir ilerleme

kaydedilememistir.**

Program biitce sisteminde, Odeneklerin hizmetlere goére tasnifi
Ongoriilmiis ve hizmet maliyetleri ile harcamalar karsiligi olan hizmetlerin
goriilebilmesi amaglanmustir.*®” Odenekler hizmetler itibariyle, program, alt
program ve faaliyet-proje seklinde ayrima tabi tutulmustur. Boylece kamu
hizmetleri ana programlara, bu programlar alt programlara, alt programlar da
harcamanin niteligine gdre faaliyet veya projeye ayrilmak suretiyle tasnif
edilmistir. Odenek tahsisleri bu ayrim gergevesinde yapilmistir,
Harcamalarin kodlamasi ise harcama kalemi bazinda yapilmustir.

Program biit¢e anlayisinin temel gerekleri kuruluslarca yeterince
kavranmadigi, tekniklerin yeterince yerlestirilmedigi ve bu konuda
uzmanlagma tesis edilmedigi i¢in biitce gorlismeleri Maliye Bakanlig1 ile
harcamaci idareler arasinda yapilan karsilikli pazarliklar ve biirokratik-siyasi
gii¢ dengeleri cergevesinde yiiriitiilmiistiir.>” Netice olarak “iilkemizde 1973
yilinda giiya program biitge sistemine gecilmis olmasina ragmen, bu sistemin
gerekleri yerine getirilememis, bunun diger alanlarda gerektirdigi degisim ve
gelismeler baslatilamamis ve sonugta program biitge sekli bir tasniften oteye
gidemeyen, bigimsel bir uygulama olarak kalmustir.”** 1973 yili ile 2006
yili arasindaki biitce uygulamalar1 program biitce olarak adlandirilsa bile
gelistirilmis ve degistirilmis bir klasik biitce anlayis1 c¢ergevesinde
uygulanmistir. 1973  yilindan sonraki donemde program biit¢enin
gerektirdigi ve bu biitce sisteminde gegis siirecinde Ongoriilen ¢aligmalar

yapilmamus, biitge uygulamalari eski diizen ¢ergevesinde yiiriitiilmiistiir.*'®

304 Bulutoglu-Kurtulus, s. 105.

395 Mehmet Kara, Program Biitgenin Turk Kamu Yénetiminde Uygulanmasi, Ankara:
Maliye Bakanlig1 Tetkik Kurulu Yaymi, 1982, s. 12.
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2003 yilinda kabul edilen ve tiimilyle uygulanmasma 2006 yilinda
baglanan 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununda ise
biitceleme teknigi olarak stratejik planlamaya dayali performans esash
biitceleme anlayigi benimsenmistir. Kanun 2003 yilinda kabul edilmesine
karsin, 2005 yilinda yiirlirlige girmesi ongoriilmiis, daha sonra yapilan
ertelemeler nedeniyle Kanun (bazi hiikiimleri hari¢) ancak 2006 yilinda

uygulanmaya baglanmugtir.*"!

3. Biitgenin Kontrol ve Denetimine fliskin Uygulamalar

Cumhuriyetin kurulusundan 2005 yilina kadar ki zaman diliminde,
biitce uygulamalarinin kontrol ve denetimi 1921, 1924, 1961 ve 1982
Anayasalari, 1927 yilinda yiirlirlige giren miilga 1050 sayili Muhasebe-i
Umumiye Kanunu, Sayistay’in gorev ve teskilatini diizenleyen 1923 tarihli
374 sayili Divan-1 Muhasebatin Sureti Intihabina Dair Kanun, bu Kanunun
yerine getirilen ve 1934 yilinda yiiriirliige konulan 2514 sayili Divan-1
Muhasebat Kanunu ve 1967 yilinda kabul edilen 832 sayili1 Sayistay Kanunu
ile 2514 sayili Kanunun yiirtirliikte kalmasi 6ngoriilen bazi maddeleri ile
bakanliklarin ve diger kamu idarelerinin goérev ve teskilatini diizenleyen
kanunlar ¢ergcevesinde uygulanmistir. Genel ve katma biitce disinda kalan
0zel biitgeli idareler, fonlar, doner sermayeler, 6zerk biitceli idareler ve kamu
iktisadi tesebbiislerinin denetimleri ise ilgili mevzuati ¢ergevesinde
yiiritilmistiir.

Miilga MUK uygulamasinda harcama oncesi kontrol gorev ve
fonksiyonu Maliye Bakanligi Biitce ve Mali Kontrol Genel Midiirligii,
Maliye Bakanliginin harcamaci kuruluslar nezdinde goérev yapan maliye
bagkanliklari, biitce dairesi bagkanliklari/bakanlik muhasebe miidiirliikleri,
merkez saymanlik miidiirliikleri, muhasebe ve mal miidiirliikleri, katma
biitge saymanlhik miidiirliikkleri ve cesitli adlar tagiyan saymanliklar ile
Sayistay tarafindan yiiriitiilmiistiir. Sayistay tarafindan harcama Oncesinde
vize ve tescil uygulamalariyla 6n denetim yapilmig, Maliye Bakanlig1 Biitce
ve Mali Kontrol Genel Miidiirliiglince ise taahhiit ve sozlesmelere iliskin
vize yapilmak suretiyle harcama oncesinde kontrol faaliyeti yiiriitiilmiistiir.
Ayrica, Biitce ve Mali Kontrol Genel Miidiirliiglince Bakanligin teskilat
yasas1 ve gider kanunlar1 geregince cesitli mali kontrol uygulamalar1 da

311 Osmanh-Tiirk biitgelerinin tarihsel gelisimi hakkinda 6zet bir galisma igin bkz: Emine
Kiziltas, “Tiirkiye’de Biitgenin Tarihsel Gelisimi Ve Ekonomik Yapiyla Iliskisi”, Biitce
Dunyasi, Say:: 23, Cilt: 3, (Sonbahar 2005), s. 4-13.
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gerceklestirilmistir. Kurumlar nezdinde gorev yiiriiten Maliye birimlerince
ise miilga MUK hiikiimleri cergevesinde kanuna/mevzuata uygunluk
kontrolii yapilmistir.

Harcamaci kurumlarin tahakkuk birimleri, tahakkuk memurlar ve ita
amirleri tarafindan da harcama Oncesinde idari ve mali nitelikli kontroller
icra edilmistir. Ancak, genel olarak mali nitelikli kontrol uygulamalar1 gider
ve biitce kanunlarina uygunlugun incelenmesi seklinde ddeme Oncesinde
Maliye birimleri/gdrevlileri (saymanlar) tarafindan yiiriitiilmiistiir. Bunun
disinda, Maliye Bakanhigmin teskilat ve gorevini diizenleyen
kanunlar/KHK’ler c¢ercevesinde maliye miifettigleri, biitce kontrolorleri,
muhasebat kontrolorleri ve muhasebe denetmenleri tarafindan harcamalara
yonelik olarak harcama sonrasinda yasal uygunluk denetimi (mali denetim
olarak) gerceklestirilmis, maliye miifettigleri, hesap uzmanlar, gelirler
kontrolorleri, vergi denetmenleri ile vergi incelemesine haiz diger gorevliler
tarafindan gelirlere iliskin vergi incelemeleri, teftis ve denetim gorevleri
ylritilmis, milli emlak kontrolorleri ve milli emlak denetmenlerince ise
taginmazlara yonelik denetim ve inceleme gorevleri ifa edilmistir.

Diger yandan kurumlarin kendi i¢ denetim birimleri olan teftis
kurullar1 ve diger denetim birimleri tarafindan da biitge uygulamalarina
iligkin teftis ve denetimler yapilmistir. Sayistay denetgileri ise Anayasa ve
Sayistay’in gorev ve teskilatin1 diizenleyen kanunlar ¢ergevesinde harcama
sonrasinda denetime tabi idarelerin hesap ve islemlerinin yasal uygunluk
denetimini  gerceklestirmiglerdir. Sorumlularin hesap ve islemlerinin
yargilamasi da bu denetimler dogrultusunda Sayistay tarafindan yapilmstir.
Mahalli idarelerin hesap ve islemlerinin denetimi I¢isleri Bakanlig1 miilkiye
miifettigleri ile mahalli idareler kontrolorleri ve 2514 sayili Kanunun
yiirtirliikte kalan hiikiimleri ¢ergevesinde kismen Sayistay tarafindan
yuriitiilmiistiir. Ayrica ilgili kanunlar ¢ercevesinde mahalli idarelerin karar
organlart olan meclisler, ilgili komisyonlar ve teftis-denetim birimleri
tarafindan da biitge uygulamalarina iligskin kontrol ve denetimler yapilmustir.

Kamu iktisadi tesebbiislerinin denetimi ise Basbakanlik Yiiksek
Denetleme Kurulu tarafindan ifa edilmistir. Bunun disinda, 6zerk, bagimsiz
nitelikli kuruluglardan Sayistay ve Yiiksek Denetleme Kurulunun denetimine
tabi olmayan idarelerin denetimi ise 6zel kanunlarindaki hiikiimler uyarinca
teskil edilen denetim kurullari, komisyonlar tarafindan yapilmstir. Ayrica,
Cumbhurbagkanina bagli Devlet Denetleme Kurulu ve Basbakanliga bagli
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Bagbakanlik Teftis Kurulu tarafindan da kamu idarelerinin faaliyet ve
islemlerine yonelik olarak teftis ve denetimler yiiriitiilmistiir. Bu teftis ve
denetimler istisnai, kesintili ve genel olarak talep iizerine yliriitiilen sinirh
uygulamalar olarak kalmistir. Ote yandan, miilga 1050 sayili MUK
uygulamasinda yasama organi ve yargi kuruluslan tarafindan da ytirtirliikte
bulunan anayasa hiikiimleri ve teskilat ve gorevlerine iliskin kanunlar
cergevesinde biit¢e uygulamalarina iliskin denetimler gergeklestirilmistir.

Yukarida belirtilen kontrol ve denetimler genel olarak hukuka
uygunluk yoniinden gercgeklestirilmistir. Miilga 1050 sayili MUK un 22 nci
maddesinde biitge ddeneklerinin verimli ve tutumlu olarak kullanilmasini
saglamaya yonelik olarak bazi ilkelere yer verilmis olmasina ve ita amirleri
ile tahakkuk memurlarina bu konuda sorumluluklar yiiklenmesine karsin
biitce uygulamalarinda etkinlik denetimi yaygin bir uygulamaya
donlismemistir.

832 sayili Sayistay Kanununda 1996 yilinda yapilan degisiklikle
Sayistay’a, denetimine tabi kurumlarda verimlilik ve etkinlik
degerlendirmesi yapma yetkisi verilinceye kadar Sayistay tarafindan yapilan
denetimlerde de diger denetim uygulamalari gibi hesap ve igslemler tizerinde
yapilan hukuka uygunluk denetimleri olarak gerceklestirilmistir. Tiirkiye’de,
1996 yilina kadar performans denetimi yapan tek denetim kurulusu
Basbakanlik Yiiksek Denetleme Kurulu olmustur. Bu Kurul, kamu iktisadi
tesebbiislerine yonelik olarak yaptigi denetimlerde hukuka uygunluk
denetimleri yaninda performans denetimleri de yapmustir.”

B. KMYKK ile Ongérilen Biitge Sistemi ve Uygulama

KMYKK ile 6ngériilen biitce sistemi incelenmeden énce kamu mali
yonetim ve kontrol sistemine iligkin genel c¢ergeveye yer verilmesi uygun
olacaktir.

1. Kamu Mali Yonetimine fliskin Genel Cerceve

Kamu kaynaklarinin etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde elde
edilmesi ve kullanilmasini, hesap verebilirli§i ve mali saydamlig1 saglamak
tizere, kamu mali yoOnetimin yapis1 ve isleyisi kamu biitgelerinin
hazirlanmasi, uygulanmasi, mali islemlerin  muhasebelestirilmesi,

* Tiirk biitce sisteminde gerceklestirilen performans denetimi uygulamalar ilgili béliimde
detayli bir sekilde inceleneceginden Sayistay ve YDK tarafindan yapilan performans
denetimlerine sadece temas edilmekle yetinilmistir.
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raporlanmasi ve mali kontrolii KMYKK ile diizenlenmistir.*'? Bu kapsamda,
kamu idareleri KMYKK uygulamasi ve biitce smiflandirmasi bakimindan
yeniden tanimlanmig ve tasnif edilmis, biitce, kamu kaynagi, kamu geliri,
kamu gideri, mali kontrol gibi kavramlar yeniden tarif edilmis, ayrica, kamu
maliyesi ilkeleri ile biitce ilkeleri kanunla diizenlenmistir.

Biitce sisteminin temel g¢ergevesini olusturan bazi ilkelere Kanunda
yer verilmistir, KMYKKda;*"

- Kamu maliyesini kamu gorevlilerinin hesap verebilmelerini
saglayacak sekilde uygulanacag,

- Kamu mali yonetiminin TBMM’nin biit¢e hakkina uygun sekilde
ylriitiilecegi ve mali disiplini saglayacagi,

- Kamu idarelerinin mal ve hizmet iiretimi ile ihtiyaglarinin
karsilanmasinda, ekonomik veya sosyal verimlilik ilkelerine uygun olarak
maliyet-fayda veya maliyet etkinlik ile gerekli goriilen diger ekonomik ve
sosyal analizlerin yapilmasinin esas oldugu

Ongorillmiigtiir. Biit¢enin hazirlanmasi, uygulanmasi ve
kontroliinde/denetiminde uyulacak biit¢e ilkeleri de Kanunda sayilmistir.
Ayrica, kamu kaynaklarmin elde edilmesi ve kullanilmasinda denetimin
saglanmas1 amaciyla mali saydamlhigin saglanacagi ve kamuoyu ile ilgili
mercilerin zamaninda bilgilendirilecegi hilkkme baglanmaistir.

Her tiirlii kamu kaynaginin elde edilmesi ve kullanilmasinda gorevli
ve yetkili olanlarin, kaynaklarin etkili, ekonomik, verimli ve hukuka uygun
olarak elde edilmesinden, kullanilmasindan, muhasebelestirilmesinden,
raporlanmasindan ve kotiiye kullanilmamasi igin gerekli onlemlerin
almmasindan sorumlu ve yetkili kilinmis mercilere hesap vermek zorunda
oldugu Ongoriilmiistiir. Bakan ve 1ist yoneticilerin hesap verme
sorumluluklarinin kapsami ayrica diizenlenmis, keza kamu mali yonetim ve
kontrol sisteminde rol alan aktorlerin gorev, yetki ve sorumluluklari agikca

belirlenmistir.>'*

312 KMYKK ile hukuki cercevesi cizilen yeni Tiirk kamu mali yonetim ve kontrol sistemi
hakkinda detayli ve kapsamli bilgi icin bkz: M. Sait Arcagdk ve Ertan Eriiz, Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Sistemi, Ankara: Maliye Hesap Uzmanlar1 Dernegi, 2006.

* KMYKK, md. 4,5,7,8,9, 13.

3% Mali y6netim ve kontrol sistemindeki gorevlilerin gorev, yetki ve sorumluluklari hakkinda
bilgi i¢in bkz: Ekrem Candan, “Yeni Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Sisteminde Rol Alan
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Diger yandan, KMYKK ile iist yoneticiler ve biitceyle ddenek tahsis
edilen harcama yetkililerince hesap verme sorumlulugu c¢ercevesinde her yil
faaliyet raporu hazirlanacagi, iist yoneticilerin harcama yetkilileri tarafindan
hazirlanan birim faaliyet raporlarint esas alarak idaresinin faaliyet
sonuglarin1 gosteren idare faaliyet raporunu diizenleyerek kamuoyuna
aciklayacagi ve bu raporlarin ilgili mercilere gonderilecegi dngoriilmiistiir.
Keza, TBMM’nin, kendisine sunulan raporlar ve degerlendirmeler
(Sayistay’in degerlendirmeleri) ¢ergevesinde kamu kaynaginin elde edilmesi
ve kullanilmasina iliskin olarak kamu idarelerinin yonetim ve hesap verme

sorumluluklarini goriisecegi hiikkme baglanmistir. "

KMYKK’nin s6z konusu hiikiimleri incelendiginde, yonetim ve hesap
verme sorumlulugu, ¢ok yilli biitceleme anlayisi, stratejik planlama,
performansa dayali biitgeleme teknigi, raporlama sistemi, performans
degerlendirmesi ve denetimi, yonetim bilgi sistemi gibi yeni unsurlarin biitge
sistemine ve genel olarak mali yonetim ve kontrol sistemine dahil edildigi
gorilmektedir.

Ayrica KMYKK, MUK da yer alan genel, katma ve 6zel biitge ayrimi
yerine yeni bir biitge tasnifi 6ngormiistiir.”'® KMYKK’ya gore, kamu idare
biitgeleri; 1) Merkezi yonetim biitgesi, 2) Sosyal giivenlik kurumlari
biitceleri, 3) Mahalli idareler biitgeleri olarak hazirlanir ve uygulanir ve
bunlar diginda herhangi bir ad altinda biitge olusturulamaz. Merkezi yonetim
biitcesi; Kanuna ekli I, IT ve III sayili cetvellerde yer alan kamu idarelerinin
biitgelerinden olusur. Merkezi yonetim biitcesini olusturan biitgeler; a) Genel
biitce, b) Ozel biitge c) Diizenleyici ve denetleyici kurum biitceleridir.
Kanuna gore, sosyal giivenlik kurumu biit¢esi, sosyal giivenlik hizmeti
sunmak iizere, kanunla kurulan ve Kanuna ekli IV sayili cetvelde yer alan
her bir kamu idaresinin biit¢esidir. Mahalli idare biitcesi ise, mahalli idare
kapsamindaki kamu idarelerinin biitgesi olarak tanimlanmustir.

Merkezi yonetim biit¢esine dahil olan biit¢elerden; genel biit¢e, Devlet
tiizel kisiligine dahil olan ve Kanuna ekli I sayili Cetvelde yer alan kamu
idarelerinin biitgesidir. Ozel biitge, bir bakanhiga bagli veya ilgili olarak
belirli bir kamu hizmetini yliriitmek {izere kurulan, gelir tahsis edilen, bul

Aktorler ve Bunlarin, Gorev, Yetki ve Sorumluluklar”, Mali Hukuk, Sayi: 121, (Ocak-Subat
2006), s. 48-66.

315 KMYKK, md. 41.

36 KMYKK, md. 12.
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gelirlerden harcama yapma yetkisi verilen, kurulus ve calisma esaslart 6zel
kanunla diizenlenen ve Kanuna ekli II sayili cetvelde yer alan her bir kamu
idaresinin biit¢esidir. Diizenleyici ve denetleyici kurum biitcesi ise, 6zel
kanunlarla kurul, kurum veya iist kurul seklinde teskilatlanan ve Kanuna ekli
III sayili cetvelde yer alan her bir diizenleyici ve denetleyici kurumlarin

biitcesidir.*"’

2. Performans Esasli Butceleme Sistemi

Bircok iilke tarafindan yapilan kamu yonetimi reformu kapsaminda
kamu mali yonetimi ve performans yonetiminin de bir reform alani olarak
sec¢ildigi goriilmektedir. Bu kapsamda, kamu harcama yontemlerinde ve
biitgede performansa dayali bir reforma gidilmektedir. Girdilerden c¢ok,
ciktilar tizerinde duran ve hesap verme sorumlulugunu ¢iktilar iizerine kuran
bir mali yonetim sistemi ve biitce yaklagimi benimsenmektedir.’"®
Tiirkiye’de de kamu mali yonetimi reformu kapsaminda stratejik planlamaya
dayali performans esashi biitgeleme sistemine gecilmesi benimsenmistir.
Ayrica, biitcelerin hazirlanmasi, uygulanmasi ve kontroliinde uyulacak

ilkeler Kanunla diizenlenmistir.

KMYKK, stratejik planlamaya dayali bir performans esasli biitgeleme
anlayisinin - uygulanmasin1  6ngdrmektedir. KMYKK uyarinca, kamu
idareleri stratejik plan hazirlayacaklardir. Stratejik planlamanin amaci,
idarelerin, kalkinma planlari, programlar, ilgili mevzuat ve benimsedikleri
temel ilkeler c¢ercevesinde gelecege iliskin misyon ve vizyonlarim
olusturmak, stratejik amaglar ve Olgiilebilir hedefler saptamak,
performanslarint 6nceden belirlenmis olan gostergeler dogrultusunda 6lgmek
ve bu siirecin izleme ve degerlendirmesini yapmaktir.

Kamu hizmetlerinin istenilen diizeyde ve kalitede sunulabilmesi icin
kamu idarelerinin, biitceleri ile program ve proje bazinda kaynak tahsislerini;
stratejik planlarina, yillik amag¢ ve hedefleri ile performans gdstergelerine
dayandirmak zorunda olduklar1 hiikkme baglanmustir. Idarelerin biitgelerini,
hazirladiklar stratejik planlarinda yer alan misyon, vizyon, stratejik amag ve

3T KMYKK’ya dayah yeni biitceleme anlayisi ve merkezi yonetim biitgesinin hazirhk ve
uygulamasi hakkinda detayli bilgi i¢in bkz: Maliye Bakanlig1 Biitge ve Mali Kontrol Genel
Midiirliigii, “Mali Reformlar Kapsaminda Yeni Biitceleme Anlayisi: Merkezi Yonetim
Biitcesi ve Cok Yilli Biit¢eleme”, Ankara, 2005, www.bumko.gov.tr

38 Osman Yilmaz, Kamu Yénetimi Reformu: Genel Egilimler ve Ulke Deneyimleri,
Ankara: DPT Miistesarligi, 2001, 15.; Musa Demir (¢ev), “Gegis Siirecindeki Yonetim: Kamu
Y 6netiminde Reform”, Maliye Dergisi, Say1: 118, (Ocak-Nisan 1995), s. 41-43.
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hedeflerle uyumlu olarak ve performans esasina dayali olarak
hazirlayacaklar1 6ngoriilmiistiir. Ayrica, Maliye Bakanligi, DPT Miistesarligt
ile ilgili kamu idaresi tarafindan birlikte tespit edilecek olan performans
gostergelerinin - kuruluslarin  biitcelerinde yer alacagi ve performans
denetimlerinin de bu gostergeler cergevesinde gerceklestirilecegine yer
verilmistir.

Stratejik  planlarla biitge iliskisi performans programlariyla
kurulacaktir. Performans programi stratejik planimnin yillik uygulama dilimini
olusturan, bir mali yilda kamu idaresinin stratejik plan1 dogrultusunda
yiiriitmesi gereken faaliyetleri, bu faaliyetlerin kaynak ihtiyacini, performans
hedef ve gostergelerini iceren, idare biitcesi ve idare faaliyet raporunun
hazirlanmasina esas teskil eden programdir.’”® Performans esasli biitgeleme
sistemi biitgenin hazirlik siireci diginda da bazi unsurlara dayanmaktadir.
Idarelerin her yil faaliyet raporu diizenleyip bunu aciklamalar1 ve ilgili
mercilere vermeleri, kurumsal performansin idareler tarafindan o6lgiillip
degerlendirilmesi, buna iliskin performans bilgi sistemlerinin olusturulmasi
gibi hususlarda bu kapsamdadir.

3. Performans Esasli Butgeleme Uygulamalari

Tim bu diizenlemeler yeni biitce anlayisinin  idarelerin
hazirlayacaklar1 stratejik planlar, bu planinin yillik uygulamasin1 gosteren
performans programlari, stratejik planlarda yer alacak olgiit ve gostergelerin
esas alinarak biitce yapilmasina, biitce uygulamalarin ve kontroliiniin de bu
cercevede icra edilmesine dayandigini gostermektedir. Bu anlayis ve yontem
performans esaslt biitgeleme olarak adlandirilmaktadir. Performans esash
biitceleme; “Kamu idarelerinin ana fonksiyonlarini, bu fonksiyonlarin yerine
getirilmesi sonucunda gergeklestirilecek ama¢ ve hedeflerini belirleyen,
kaynaklarin bu amag¢ ve hedefler dogrultusunda tahsisini ve kullanilmasimi
saglayan, performans Ol¢limii yaparak ulasilmak istenen hedeflere ulasilip
ulagilmadigin1 degerlendiren ve sonuglart raporlayan bir biitceleme

99320

sistemi olarak tanimlanabilir.

319 Maliye Bakanlig1 Biitge ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigii, Performans Esasli
Blitceleme Rehberi-PEB (Pilot Kurumlar igin Taslak), Aralik 2004, s. 8.
www.bumko.gov.tr (17.11.2006).

320 Maliye Bakanlhg Biitce ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigii, Performans Esasli Biitgeleme
Rehberi, s. 7.
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Bu biitge sisteminin temel unsurlart; 1) Stratejik plan, 2) Performans
programi ve 3) Faaliyet raporudur.®*' Stratejik plan ve performans
programlarinin  hazirlanmasi, faaliyet raporlarinin diizenlenmesi ve
aciklanmasina iligkin esaslar Kanundaki hiikiimler ¢ergevesinde ilgili
yonetmeliklerle diizenlenmistir.

Performans esasli biitceleme tekniginde, kamu harcamalarinda mali
kaynaklarin uygulamada istenilen diizeyde verimli ve etkin bir sekilde
kullanilmas1 amaglanmaktadir.’** Ayrica, performans esasl biitcelemenin,
mali saydamlik, hesap verilebilirlik ve mali disiplinin saglanmasi, kamuda
performans yOnetimine gec¢ilmesi, performans denetimleri i¢in zemin
olusturulmasi, idarelerin faaliyetleri {izerindeki kamuoyu denetimin
giiclendirilmesi ve performansa dayal iicretlendirmeye yonelik objektif bir
cerceve olusturulmas: gibi konularda da yarar saglayacagi kabul
edilmektedir.’”’

gerceklestirilmesi  stratejik planlama, performans Ol¢iimil, performans

Kaynak  tahsisi ve  kullanimlarinda  etkinligin

denetimi gibi araglar kullanilmaktadir.

Maliye Bakanlhiginca hazirlanan Performans Esasli Biit¢eleme
Rehberinde belirtildigi lizere, performans esash biitgeleme siireci; oncelikli
stratejik amag¢ ve hedeflerin belirlenmesi (kalkinma plani, yillik program,
hiikiimet politikalari, orta vadeli program, orta vadeli mali plan ve idarelerin
stratejik planlart) bunlara uygun olarak performans hedeflerini®, performans
gostergelerini™*, yiiriitillecek faaliyet ve projeleri ve bunlarin kaynak

321 Maliye Bakanligy, s. 7.

322 Dogan Cansizlar, “XV. Tiirkiye Maliye Sempozyumu Agilis Konusmasi”, XV. Tirkiye
Maliye Sempozyumu, Tirk Kamu Mali Yo6netiminin Yeniden Yapilandirilmas: ve Bu
Yapilanmada Performans Yonetimi ve Denetiminin Yeri, Antalya, 15-17 Mayis 2000,
Antalya; Akdeniz Universitesi [IBF, 2000, s. 14

33 Ertan Eriiz, “Yeni Mali Yénetim Yapisinda Performans Esash Biitgeleme”, 20. Tiirkiye
Maliye Sempozyumu, Tiirkiye’de Yeniden Mali Yapilanma, Pamukkale, 23-27 May1s 2005,
Denizli: Pamukkale Universitesi, 2005, s. 66-67.

* PEB Rehberinde, performans hedefi; idarelerin stratejik amaglan gergevesinde, stratejik
hedeflerine ulagmak i¢in bir mali yilda gergeklestirmeyi amacladiklar1 performans seviyelerini
gosteren ¢ikti-sonug odakli hedefler olarak tanimlanmuigtir.

** PEB Rehberinde, performans gostergeleri kamu idarelerince stratejik amag ve hedefler ile
performans hedeflerine ulagsmak amaciyla yiiriitiilen faaliyetlerin sonuglarini dlgmek, izlemek
ve degerlendirmek igin kullanilan araglar olarak tanimlanmistir. Performans hedeflerine
iliskin gostergelerin; 1) Girdi, ¢iktt ve sonug gostergeleri, 2) Verimlilik ve etkinlik
gostergeleri ile 3) Kalite gostergelerinden olustugu ongoriillmiistiir.
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ihtiyacin1 igeren performans programinin® hazirlanmasi, idare biitgesinin
(gelir ve gider teklifleri) performans programi dogrultusunda, biitge
hazirlama rehberi ile yatirim programi hazirlama rehberinde belirtilen ilke,
kural ve yoOntemlere uygun olarak hazirlanmasi asamalarindan

olusmaktadir.***

Biit¢enin stratejik plan, performans programi ve ilgili mevzuat
cergevesinde uygulanmasi, uygulama sonuglarina iligkin birim ve idare
faaliyet raporlarinin hazirlanmasi1 ve agiklanmasi, uygulamaya iliskin
performans degerlendirmelerinin ve denetimlerinin yapilmasi da siirecin
diger safhalarin1 olusturmaktadir. Bdylece, performans esasli biit¢celeme
stirecini  olugturan dongii tamamlanmis olmaktadir. Siireg, bilgilerin
toplanmasi, analiz edilmesi, degerlendirilmesi ve raporlanmasindan olusan
performans bilgi sistemini de kapsamaktadir.

KMYKK, biitgelerin kalkinma planlari, yillik program, orta vadeli
program ve orta vadeli mali plan ¢ergevesinde hazirlayacaklari bes yillik
stratejik planlar ve bunlarin yillik uygulama dilimini olusturan performans
programi g¢ercevesinde hazirlayacaklari 6ngoriilmiis olmakla birlikte heniiz
performansa dayali biitceleme sistemine gecilmemistir. Fakat, 2006 ve 2007
merkezi yonetim biitcesi ¢ok yilli biitceleme esasina gore (li¢ yillik)
hazirlanmustir.

Kamu idarelerinin biitgelerinin  stratejik planlarda belirlenen
performans gostergelerine uygunlugu ve idarelerin bu cercevede
yiiriitecekleri faaliyetler ile performans esash biitcelemeye iligskin diger
hususlar1 belirleme yetkisi Maliye Bakanligina verilmistir. Ayrica, idarelerin
stratejik planlarda yer alacak performans gostergelerinin tespitine ve
degerlendirilmesine iliskin usul ve esaslarin da Maliye Bakanligi ve DPT
Miistesarlig1 tarafindan birlikte belirlenecegi dngdriilmiistiir.

Stratejik plan hazirlamakla yiikiimli kamu idarelerinin ve stratejik
planlama siirecine iliskin takvimin tespiti ile stratejik planlarin kalkinma
plam1 ve programlarla iliskilendirilmesine yonelik usul ve esaslari
diizenleyen Kamu Idarelerinde Stratejik Planlamaya iliskin Usul ve Esaslar

* PEB Rehberine gore; performans programi, biitgeleme siireci paralelinde teklif, tasar1 ve
nihai performans programi olmak iizere ii¢ tiirliidiir. Maliye Bakanlig1 Biitge ve Mali Kontrol
Genel Miidiirligii, Performans Esasli Biitgeleme Rehberi, s. 8.

324 Ertan Eriiz, “Performans Esasli Biitceleme (Yapi-Rehber-Pilot Uygulama) Sunumu”,
www.bumko.gov.tr (17.11.2006)
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Hakkinda Yonetmelik yiiriirliige konulmus, ayrica, DPT Miistesarligi
tarafindan hazirlanan Kamu Idareleri i¢in Stratejik Planlama Klavuzu®®

yayimlanmigtir.

Ancak, performans esasli biitcelemeye ve performans programlarinin
hazirlanmasina iligkin esas ve usuller Maliye Bakanliginca belirlenmemistir.
Ayrica, performans gostergelerinin tespitine ve degerlendirilmesine iligkin
esas ve usuller konusunda da Maliye Bakanlig1 ve DPT tarafindan heniiz bir
diizenleme yapilmamustir.

Kamuda performans esash biitceye gecilmemis olmakla birlikte bazi
pilot uygulamalar yapilmistir. 2001 yilinda KMYKK’nin yiiriirliige girmesi
oncesinde “Stirekli Kalite Gelistirme ve Kamu Biitgeleme Sisteminin
Yeniden Yapilandirilmast Projesi” ¢ergevesinde alti kurumda ¢esitli faaliyet
ve projeler pilot olarak segilerek performans esasli biitceleme galigmalar
yapilmistir.*® Maliye Bakanligi, performans esasli biitcelemeye iliskin
olarak Tiirkiye Sanayi Sevk ve Idare Enstitiisii (TUSSIDE) ile isbirligi
yapmig ve gelistirilen proje kapsaminda bazi kurumlarda ¢alismalar
yuriitilmistiir. Performansa Dayali Biitgeleme Projesi kapsaminda Pilot

Kurumlar Stratejik Planlama Klavuzu hazirlanmugtir.**’

Ayrica, KMYKK’nin kabul edilmesi sonrasinda da Yiiksek Planlama
Kurulunun 04.07.2004 tarih ve 2003/14 sayili “2004 Y1ili1 Programi ve Mali
Yili Biitgesi Makro Cergeve Karar1” ile DPT Miistesarliinca sekiz pilot
kurulusta kurumsal diizeyde stratejik planlama caligmalar1 yapilmig, bu
kuruluslardan stratejik planlar1 tamamlananlar ya da belli bir asamaya gelmis

olanlarla 2004 yilinda performans esasli biitgeleme ¢alismalar1 yapilmstir.**®

Performans esash biitgeleme calismalart 8 pilot kurulusta (Tarim ve
Koyisleri Bakanligi, Karayollar1 Gn. Md., Hudut ve Sahiller Gn. Md.,
Tiirkiye Istatistik Kurumu, Hacettepe Universitesi, iller Bankasi, Denizli il
Ozel idaresi ve Kayseri Biiyiiksehir Belediyesi) yiiriitiilmektedir. Pilot

329

caligmalar tamamlanma agsamasina gelmigtir. Performans  esash

32 DPT Miistesarhigi, “Kamu Idareleri i¢in Stratejik Planlama Kilavuzu”, 2. Siiriim, (Haziran
2006), www.dpt.gov.tr (17.11.2006)

326 Maliye Bakanhg1 Biitge ve Mali Kontrol Genel Midiirliigii, Performans Esasli Biitgeleme
Rehberi, s. 2.

327 Tiirkiye Sanayi Sevk ve Idare Enstitiisii, “Pilot Kurumlar Stratejik Planlama Klavuzu”,
Maliye Bakanlig1 Biitge ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigli Performansa Dayal1 Biitgeleme
Projesi, Ankara: Haziran 2002.

328 Maliye Bakanhgy, s. 2.

329 Maliye Bakanlig1, 2007 Y1l Biitge Gerekgesi, Ankara: 2006, s. 155
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biitgelemeye gecis konusunda Maliye Bakanliginca bir gegis takvimi
hazirlanacaktir. Buna gore tiim kamu idareleri tedricen performans esash
biitcelemeye gegeceklerdir. Maliye Bakanligi tarafindan kamu idarelerince
performans programlar1 hazirlanmasi ve acgiklanmasima iligkin olarak bir
Yonetmelik hazirlanmaktadir. Performans esasli  Dbiitcelemeye gegis
339 Ayrica, mahalli idare reformu kapsaminda
yiirtirliige konulan kanunlarla da KMYKK hiikiimleriyle paralel bir sekilde

caligmalar1 devam etmektedir.

belediye ve il 6zel idarelerinde de stratejik planlama ve performans esasl
biitgelemeye iliskin diizenlemelere yer verilmistir.

KMYKK ve bu Kanuna istinaden biitge sistemine iligkin olarak
yapilan diizenlemeler ile mali disiplini 6n planda tutan, kaynaklarin etkili,
ekonomik ve verimli kullanilmasint hedefleyen, performansa dayali yeni bir
biitgeleme anlayisina gecilmesi amaglanmaktadir. Bu biit¢celeme tekniginin,
kamu idarelerinde performansa dayali bir yonetim anlayisinin yerlesmesine
yardimc1  olacagt ve performans denetimine imkan taniyacagi
beklenmektedir.”'

IV. TURK BUTCE SISTEMINDEKiI BUTCE KONTROL VE
DENETIM UYGULAMALARI

A. Tiirkiye’de Biitce Kontrol ve Denetimine iliskin Genel Cergeve

Kamu maliyesi, mali hukuk ve biitce yazmminda biitce denetimi
uygulama sirasinda ve uygulama sonrasinda gerceklestirilen idari, yargisal
ve yasama denetimi olarak tasnif edilerek incelenmekte ve denetim, denetimi
yapan organlarin gorev ve yetkileri cergevesinde ele alinmaktadir. Ayrica
denetimin niteligine gore yapilan ayrimlara da yer verilmektedir. Biitce
denetimi biitgenin uygulanmasi sirasinda ve uygulama sonrasinda yapilan
tiim kontrol ve denetim faaliyet ve uygulamalarini kapsayacak sekilde genis
manada bir kavram olarak kullanilmaktadir. Biit¢ce denetimi konusu
incelenirken gider ve gelirlerin denetimi ayri ayri incelenmekte ve gider
denetimi; harcama siirecini olusturan taahhiitlerin denetimi, tahakkuklarin
denetimi ve verile emri ve O0demelerin denetimi asamalar1 ¢ercevesinde
aciklanmaktadir. Gelirlerin, hazine islemlerinin denetimi ve mallarin

330 performansa esash biitgeleme calismalari hakkinda bir degerlendirme icin bkz: Ciineyt
Gililer, “Yeni Biit¢e Sistemine Gegis Siirecinde Analitik Biit¢e Siniflandirmasi ve Performansa
Dayal1 Biitce Caligmalarinin Degerlendirilmesi”, (Yayimmlanmamis Etiit Calismasi, Maliye
Bakanlig1 Biitge ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigii), Ankara: 2003.

33! Maliye Bakanh: Biitce ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigii, Performans Esasli Biitgeleme
Rehberi, s. 1.
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denetimi konularina sadece temas edilmekte, 6zellikle gider denetimi konusu
ele alinmaktadir.

Ne var ki, kamu mali yonetim reformu caligmalari neticesinde
10.12.2003 tarihinde kabul edilen Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu
biitcenin kontrol ve denetiminde koklii bazi degisiklikler 6ngdrmiistiir.
22.12.2005 tarihli 5436 sayili Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu ile
Bazi Kanun ve Kanun Hilkmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasi
Hakkinda Kanunla da KMYKK’da degisiklikler yapilmis ve bu kapsamda
mali kontrole ve denetime iliskin esaslar yeniden diizenlenmistir.”*> Bu
baglamda, genel olarak kamu mali yonetiminin kapsami, yapisi, organlari,
isleyisi, dayandig1 esas ve yaklasimlar, biitce tiirleri, biitce hazirlik ve
uygulama siireci, 6zel olarak ise kontrol ve denetim sistemi KMYKK ile
yeniden diizenlenmistir.

Dolayisiyla, doktrinde yer verilen bircok kontrol ve denetim
mekanizmas1 yeni yasal diizenlemelerle ya kaldirilmis ya da kapsamu,
niteligi veya usuli degistirilmistir. Bu nedenle, biitce kontrol ve denetiminin
son yasal diizenlemeler ¢ergevesinde yeniden ele alimmmasi gerekmektedir.
Biit¢enin kontrol ve denetimi konusu anilan Kanun hiikiimleri ¢er¢evesinde
asagida ele alimmistir. Ancak doktrinde “biitce denetimi” olarak incelenen
konu “kontrol” ve “denetim” olmak iizere iki farkli sekilde ele alinacaktir.
Ciinkii KMYKK, kontrol ile (i¢ kontrol, 6n mali kontrol, mali kontrol)
denetimi ayr1 ayri tanimlamis ve farkli fonksiyon ve faaliyetler olarak
tasarlamistir. Bu nedenle, uygulama sirasinda (6deme dncesinde) ve idareler
(yoneticiler ve kontrol yapmakla gorevli olanlar ve diger gorevliler)
tarafindan yonetim sorumlulugu cergevesinde yapilan kontroller ve diger
merciler tarafindan yapilan kontroller denetim olarak degil de “biitce
kontrolii” olarak tamimlanacak ve buna gore ele almacaktir. Uygulama
sonrasinda (6deme sonrasinda), yetkili merciler tarafindan yapilan kontroller
ise “biit¢ce denetimi” olarak nitelendirilerek incelenecektir.

32 KMYKK ile éngbriilen esas ve yenilikler ve 1050 say1li Kanunla mukayese hakkinda bilgi
icin bkz: Ekrem Candan, “Eski ve Yeni Kamu Mali YOnetim Sisteminin Mukayeseli Olarak
Degerlendirilmesi ve 5018 Sayili Kanun fle Ongériilen Esaslar ve Getirilen Yenilikler 17,
Vergi Dunyasli, Sayi: 295, (Mart 2006), s. 188-194; Ekrem Candan, “Eski ve Yeni Kamu
Mali Yonetim Sisteminin Mukayeseli Olarak Degerlendirilmesi ve 5018 Sayili Kanun ile
Ongoriilen Esaslar ve Getirilen Yenilikler 117, Vergi Dinyasi, Say1: 296, (Nisan 2006), s.
171-179.
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Yasama ve yargi organlarin denetim olarak adlandirilan faaliyetlerinin
ise anayasal ve yasal kurallar ¢ercevesinde icra edilen 6zellikli inceleme,
gozden gecirme ve degerlendirme faaliyetleri olarak kabul edilmesi
gerekmektedir. Ciinkii, bunlar teknik anlamda denetim degildir.*** Ancak,
yasama ve yargl organlarn tarafindan biitce uygulamalaryla ilgili olarak
Anayasa ve ilgili hukuk kurallar g¢ercevesinde yapilan inceleme, gézden
gecirme, degerlendirme, kontrol faaliyetleri genis anlamiyla denetim olarak
adlandirilmaktadir. Bu faaliyetlerin genel olarak uygulama sonrasinda ve
idareler disginda yapilmasi nedeniyle kontrol yerine denetim olarak
nitelendirilmesi daha dogru olmaktadir. Fakat, belirtilmelidir ki, burada sozii
edilen denetim bir mesleki faaliyet olarak degil, ilgili mevzuat ¢ercevesinde
yuriitiilen bir fonksiyon/gorev/yetki anlaminda icra edilen bir faaliyettir.

Diger yandan, bu ¢alismada klasiklesen organik ayrim yerine kontrol
ve denetimlerin niteligi ve uygulandig: siireg ve zaman bakimindan yapilan
ayrim cer¢evesinde kontrol ve denetimi yapan organlar da belirtilmek
suretiyle yapilacak bir tasnif esas alinacak, ayrica kontrol ve denetim
uygulamalart KMYKK ile yapilan yeni diizenlemelerdeki kriter ve
diizenlemeler ¢ercevesinde incelenecektir.

Konuya iligkin c¢aligmalarda biitge kontrol ve denetimlerinin
umumiyetle, biitcenin uygulanmas: sirasinda ve uygulamadan sonra yapilan
kontrol ve denetimlere inhisar ettirildigi goriilmekte ve biitcenin hazirlik
safthasindaki kontrollerin biitce kontrolii kapsaminda degerlendirilip
incelenmedigi goriilmektedir. Ancak, biitgenin hazirligi sathasinda, yani
kurumlarin 6denek tekliflerinin yapilmasi, bu tekliflerin incelenmesi ve cem
edilmesi, biitge tasarisinin olusturulmast ve nihayet biitgenin bir kanun
olarak kabul edilip yiiriirliige girmesine kadar ki siirecte goérev alan kurum ve
mercilerce yapilan kontrol faaliyetlerinin de biitge kontrolii bahsi
kapsaminda miitalaa edilip tetkik edilmesi gerekmektedir. Istisna da olsa
baz1 ¢alismalarda biitce kontroliiniin bu yoniiniin de vurgulandigi

goriilmektedir.”**

Dolayisiyla, incelemede biitgenin hazirligi ve uygulamasi
sathalar1 ile uygulama sonrasindaki kontrol ve denetimler ayr1 ayr ele

alinacaktir.

333 jhsan Géren, “Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandirilmasi1 ve Denetim”, Kamu
Mali Yonetiminin Yeniden Diizenlenmesi Baglaminda Sayistay Semineri, Istanbul, 23
Kasim 1999, s. 37.

33 Maliye Bakanhgi, Kamu Mali Yénetim Projesi Biitgenin Uygulanmasi ve Muhasebesi-
Kamu Harcamalarinin Kontrolii Raporu, Ankara: 1995, s. 10-13.
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Biitcenin hazirligi ve uygulanmasi ile uygulama sonrasinda yapilacak
biitce kontrol ve denetimlerine iliskin hukuki ¢ergeve T.C. Anayasasi,
TBMM Igtiiziigii, 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ve
bu Kanuna istinaden yiirlirliige konulan ikincil ve {i¢iinciil diizey mevzuat,
832 sayili Sayistay Kanunu, 178 sayili Maliye Bakanligimmin Teskilat ve
Gorevleri Hakkinda Kanun Hilkmiinde Kararname, 540 sayili Devlet
Planlama Teskilat1 Kurulus ve Gorevleri Hakkinda Kanun Hiikmiinde
Kararname, konuya iliskin diger kanun ve K.H.K’ler, kurumlarin teskilat
yasalari, personel kanunlari, yargi organlariin, mahalli idarelerin ve sosyal
giivenlik kurumlarinin gorev ve teskilatina iliskin kanunlar ve diger 6zel
kanunlarla belirlenmistir.

Ayrica, son yasal diizenlemeler ¢ercevesinde yeni kurulan bazi kurum
ve kurullarin da biitge uygulamalariyla ilgili olarak inceleme, arastirma,
degerlendirme yapmakla gorevlendirildigi goriilmektedir. Ornegin, 4734
sayill Kamu Ihale Kanunu (KIK) kapsamindaki islemlerle ilgili olarak
ilgililerin sikayet basvurulari iizerine Kamu Thale Kurumu (KiK) tarafindan
yapilan incelemelerin, diger yandan, 5548 sayili Kamu Denetgiligi Kurumu
Kanunu (KDKK) ile kurulan Kamu Denetgiligi Kurumu (KDK) tarafindan
idarelerin biitce uygulamalarma iligkin iglem ve eylemleri iizerinde yapilacak
inceleme ve arastirmalarin da genis manasiyla biitge uygulamalariyla ilgili
olarak icra edilen biitce denetimleri kapsaminda degerlendirilmesi
gerekmektedir. Bu itibarla, KiK tarafindan yapilan ve KDKK tarafindan
yapilmasi ongoriilen denetimlere de deginilecektir.

B. Blitce Hazirlik Strecindeki Kontroller

Tiirk biitce sisteminde biit¢enin hazirlik siirecinde ¢esitli kurum ve
kuruluslar, kurul ve merciler gorev iistlenmektedir. Bu gorevlerin hepsi
kontrol veya denetim olarak tasvip edilememekle beraber biitge hazirlik
safhasindaki gorev ve fonksiyonlarin 6nem ve niteligi bu organ ve mercilere
biitce hazirlik ve tatbikatina yon vermelerini, uygulamay1 yonlendirmelerini
ve tesir etmelerini dogurmaktadir. Bu nedenle kisaca da olsa bu organ ve
mercilerin biitce hazirlik ve tatbikatindaki gorev ve fonksiyonlarma temas
edilmesi 6nemli goriilmektedir.
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Biitce hazirlik siirecindeki kontroller {iglii bir ayrim yapilmak suretiyle
incelenmistir. Genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin® biitge hazirlik
ve uygulamasina iligkin esaslar KMYKK ile yeniden diizenlenmistir. Daha
oncede belirtildigi lizere, KMYKK 1ii¢ temel biitce tasnifi dngérmektedir.
Birincisi, merkezi yonetim biitgesi, ikincisi, mahalli idare biitgeleri,
lclinciisii ise sosyal giivenlik kurumu biitceleridir. Kanun geregi, bunlar
disinda herhangi bir ad altinda biitge olusturulamaz.’*> Biitce hazirhik
siirecindeki kontroller Kanundaki bu ayrima paralel olarak belirtilmistir.

1. Merkezi Yonetim Bitcesinin Hazirlik Stirecindeki Kontroller

Merkezi yonetim biitcesi, KMYKK’ya ekli I, II ve III sayili
cetvellerde yer alan kamu idarelerinin biitgelerinden olugsmaktadir. Buna
gore, merkezi yonetim biitcesi; genel biitce, 6zel biitge ve diizenleyici ve
denetleyici kurum biitgelerinden olugmaktadir. Merkezi yonetim biitgesi,
merkezi yonetim biitge kanunu seklinde hazirlanmaktadir.

Merkezi yoOnetim biitgesinin ve merkezi yonetim biitce kanununun
(MYBK)" hazirlanmasi siirecinde asagida belirtilen kuruluslar, merciler
gorev almaktadir:

1. Merkezi yonetim kapsamindaki kamu idareleri,
2. Maliye Bakanlig,

3. DPT Miistesarlig1,

4. Hazine Miistesarlig1,

5. Yiiksek Planlama Kurulu,
6. Bakanlar Kurulu,

7. Tiirkiye Biiyilik Millet Meclisi,
8

. Cumhurbagkani.

* Genel yonetim kapsamindaki kamu idareleri ibaresi; “Uluslararas1 smiflandirmalara gére
belirlenmis olan, merkezi yonetim kapsamindaki kamu idareleri, sosyal giivenlik kurumlari ve
mahalli idareleri’ni kapsamaktadir. Merkezi yonetim kapsamindaki kamu idareleri, 5018
say1l1 Kanuna ekli (I), (II) ve (III) say1l1 cetvellerde yer alan kamu idarelerini, diizenleyici ve
denetleyici kurumlar, Kanuna ekli (IV) sayili cetvelde yer alan kurumlari, sosyal giivenlik
kurumlari, Kanuna ekli (IV) sayili cetvelde yer alan kamu kurumlarini, mahalli idareler ise,
Kanunda tanimlanan idareleri ifade etmektedir (KMYKK, md.3).

35 KMYKK, md. 12.

* MYBK, merkezi yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin gelir ve gider tahminlerini
gOsteren, bunlarin uygulanmasina ve yiiriitiilmesine yetki ve izin veren kanundur (KMYKK,
md.15).
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Biitce hazirlik siirecindeki kontrol uygulamalar1 MYBK’nun hazirlhik
siireci, bu siliregte gorev alan, yetki kullanan kurum ve merciler tarafindan
yapilan is ve islemler cergevesinde asagida ele almmugtir.”™ Kontrol
uygulamalari, bu kapsamda, 6n kontrol faaliyetleri olarak adlandirilabilecek
siireg ve uygulamalar biitgenin hazirlik siirecinde yapilan is ve islemler ile

hazirlanan dokiimanlar ¢ergevesinde belirtilmistir. 336

a. Butce Hazirhginda Koordinasyon ve Mali Kontrol

Bir kere, merkezi yonetim biitge kanun tasarisinin hazirlanmasi ve bu
amacla ilgili kamu idareleri arasinda koordinasyonunun saglanmasi
sorumlulugu  KMYKK ile*” Maliye Bakanligma verilmistir. Anilan
Bakanligin kurulus, teskilat ve gorevlerini diizenleyen 178 sayili Maliye
Bakanliginin  Tegkilat ve Gorevleri Hakkinda Kanun Hiikmiinde
Kararnamede (178 sayih KHK)** de konuya iliskin diizenlemeler
bulunmaktadir. Maliye Bakanliginda biit¢enin hazirlanmasi ve uygulanmasi
konusunda ¢esitli kontrol fonksiyonlari {istlenen ana hizmet birimi Biitge ve
Mali Kontrol Genel Miidiirliigiidiir.”* isminde gegen “mali kontrol” ibaresi
de bu Genel Midiirliigin biit¢e hazirhk ve uygulamalaryla gider
kanunlarinin tatbikatindaki kontrol fonksiyonuna isaret etmektedir. Ayrica,
merkezi yonetim biitcesi kapsamindaki genel biitcenin gelir biitgesi Maliye
Bakanligi ~ Gelir  Politikalart ~ Genel — Miidiirliigi** tarafindan
hazirlanmaktadir.

178 sayilh KHK’yle, biitce hazirlik ¢aligmalarini koordine etmek,
idarelerce hazirlanan biitge tekliflerini inceleyerek bunlarin kalkinma

** Genel yonetim kapsaminda olup MYBK kapsaminda girmeyen mahalli idareler ve sosyal
giivenlik kurumlarinda biitgenin hazirlik, uygulama ve uygulama sonrasi sathalarinda yapilan
biitce kontrol ve denetimleri ayrica incelendiginden bu alt boliimde yer verilmemistir.

33 Ekrem Candan, “Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununa Gére Kamu idare Biitcelerin
Hazirlanmasi ve Biitgelerin Uygulama Esaslari-1”, Maliye ve Sigorta Yorumlari, Sayi: 442,
(15 Haziran 2005), s. 90-103.; Ekrem Candan, “Kamu Mali Yo6netimi ve Kontrol Kanununa
Gore Kamu Idare Biitgelerin Hazirlanmasi ve Biitgelerin Uygulama Esaslari-2”, Maliye ve
Sigorta Yorumlari, Say1: 443, (1 Temmuz 2005), s. 92-104.

BTKMYKK, md. 16.

38178 say1lt KHK, md. 2, 10.

339 178 say1li KHK, md.10.

30 Gelir Politikalart Genel Miidiirliigii, Gelirler Genel Miidiirliigiiniin 5345 sayili Gelir
Idaresi Bagkanliginin Teskilat ve Gérevleri Hakkinda Kanunla Maliye Bakanliginin bagh
kurulusu haline getirilerek gelir politikasinin olusturulmasi ile bu politikanin uygulanmasi
gorev ve fonksiyonlarinin ayristirilmast sonucunda kurulmustur. 01.02.2006 tarih ve 5452
say1lt Kanunun 1 inci maddesiyle 178 sayili K.H.K.’ye eklenen 12/A maddesinin (g) bendiyle
de, gelir biitcesini hazirlamak gorevi bu Genel Midiirliige verilmistir.
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planlart ve yillik programlara uygunlugunu saglamak, teklifleri konsolide
ederek biitce kanun tasarisini gerekgesiyle birlikte hazirlamak, yil iginde
ortaya ¢ikan ihtiyaclar iizerince idarelerce teklif edilecek ek biitce taleplerini
ve biitce uygulamasina dair diger kanun tekliflerini inceleyerek bunlardan
uygun bulunanlan tasart haline getirmek gorevleri Biitge ve Mali Kontrol
Genel Midiirliigiiniin gorevleri arasinda sayilmistir. Diger yandan, KMYKK
uyarinca, orta vadeli mali plan, biitce cagrisi ve eki biitge hazirlama rehberi,
merkezi yonetim biitce kanun tasarist ve eki cetveller ve biitge gerekcesi
Biitce ve Mali Kontrol Genel Midiirliigii tarafindan hazirlanmaktadir. Yillik
ekonomik rapor ise Bakanligin Strateji Gelistirme Baskanliginca
hazirlanmaktadir. Biitce hazirliginda kullanilacak matbu formlar, cetveller,
Odeneklerin belirlenmesinde esas alinacak standartlar, uyulacak ilke ve
yontemler de Biitge ve Mali Kontrol Genel Miidiirligiince hazirlanmakta ve
biitge tekliflerinin incelenmesinde biitce mevzuatina, ilkelere, standart ve
yontemlere uygunluk yoniinden bir nevi 6n kontrol yapilmaktadir.

Ayrica, kamu idarelerinin biitgelerinin stratejik planlarda belirlenen
performans gostergelerine uygunlugu ve idarelerin bu c¢ergevede
yuriitecekleri faaliyetler ile performans esash biitcelemeye iliskin hususlar
belirleme, idareler ve DPT Miistesarligiyla birlikte idarelerin performans
gostergelerini tespit etme, stratejik planlarin yillik uygulama dilimlerini
olusturan performans programlarimin hazirlanmasinda uyulacak usul ve
esaslar1 belirleme, performans esasli biitgeleme kapsaminda idarelerin
performans programlarinin ve biit¢e tekliflerinin hazirlanmasinda ilgili
mevzuat ve Bakanlikca belirlenen usul ve esaslara uyulup uyulmadiginm

degerlendirme gorevi ve yetkisi de Maliye Bakanligina verilmistir.**'

b. Butce Hazirliginda Esas Alinacak Dokimanlar

Merkezi yonetim biitcesinin hazirlanma siireci, Bakanlar Kurulunun
orta vadeli programi kabul etmesiyle baslamaktadir. Kalkinma planlari,
stratejik planlar ve genel ekonomik kosullarn gerekleri dogrultusunda
makro politikalari, ilkeleri, hedef ve gosterge niteligindeki temel ekonomik
biiyiiklikleri de kapsayan bu program DPT  Miistesarliginca®*
hazirlanmaktadir. Maliye Bakanligi ise, DPT tarafindan hazirlanan orta

1 KMYKK, md. 9; Kamu Idarelerinde Stratejik Planlamaya iliskin Usul ve Esaslar
Hakkinda Yo6netmelik, md. 16.

32 DPT Miistesarligiin teskilat ve gorevleri 19.06.1994 tarih ve 540 sayili Devlet Planlama
Teskilatt Kurulus ve Gorevleri Hakkinda Kanun Hilkmiinde Kararname ile diizenlenmistir.
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vadeli programla uyumlu olmak iizere, gelecek ii¢ yila iliskin toplam gelir ve
gider tahminleri ile birlikte hedef agik ve bor¢lanma durumu ile kamu
idarelerinin Odenek teklif tavanlarmi iceren orta vadeli mali plam
hazirlamakla gorevlidir. Bu Bakanlik¢a hazirlanan orta vadeli mali plan,
Yiksek Planlama Kurulu (YPK) tarafindan goriigiliip karara
baglanmaktadir.

Bu iki dokiiman dogrultusunda, kamu idarelerinin biitge tekliflerini ve
yatirim programi hazirlama siirecini yonlendirmek {izere iki temel dokiiman

daha hazirlanmaktadir.>*

Bunlarin ilki, Maliye Bakanlig1 tarafindan
hazirlanip yayimlanan Biitce Cagris1 ve eki Biitce Hazirlama Rehberi,
ikincisi de DPT Miistesarliginca hazirlanarak yayimlanan Yatirim Genelgesi
ve eki Yatinm Programi Hazirlama Rehberidir. Biitge tekliflerinin
hazirlanmasina esas olmak iizere, kamu idarelerince uyulmasi gereken genel
ilkeler, nesnel ve Olgiilebilir standartlar, hesaplama yontemleri, bunlara
iliskin olarak kullanilacak cetvel ve tablo ornekleri ve diger bilgilere s6z
konusu dokiimanlarda yer verilmektedir. DPT Miistesarlig1 biitge
hazirhgimda dikkate alman kalkinma plani, yilik program, kamu yatirim
programi gibi dokiimanlarin hazirlanmasinda gorev almaktadir. Ayrica,
biitgenin hazirlik siirecinde MYBK tasarisina eklenen milli biitce tahmin
raporu da DPT Mistesarliginca hazirlanmakta ve Maliye Bakanligina
gonderilmektedir.

c. Gelir ve Gider Tekliflerinin Hazirlanmasi

Kamu idarelerince gelir ve gider tekliflerinin hazirlanmasinda, orta
vadeli program ve orta vadeli mali plan, kalkinma plan1 ve yillik program,
kamu idarelerinin stratejik planlart ve performans programlarinin dikkate
alinmas1 gerekmektedir. Kamu idareleri bu esaslar dogrultusunda gider
tekliflerini hazirlamakta, genel biitce gelir teklifi Maliye Bakanliginca, diger
biitcelerin (6zel biitceli idareler ile diizenleyici ve denetleyici idareler) gelir

teklifleri ise ilgili idarelerce hazirlanmaktadir.’**

Biitce gelir ve gider
tekliflerinin s6z konusu dokiimanlarda belirtilen esas ve usuller ¢ercevesinde
ve gerekceli olarak hazirlanmas1 ve siiresi iginde Maliye Bakanligina
gonderilmesi icap etmektedir. Ayrica, kamu idarelerinin yatirim tekliflerinin,
degerlendirilmek tizere aymi siire iginde DPT Miistesarligina gonderilmesi

gerekmektedir.

3 KMYKK, md. 16.
3 KMYKK, md. 17.
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Ote yandan, Kamu Idarelerinde Stratejik Planlamaya iliskin Usul ve
Esaslar Hakkinda Yonetmelik uyarinca, kamu idarelerinin hazirlayacaklar
stratejik planlar degerlendirilmek iizere DPT Miistesarligina gonderilir.
Idareler stratejik planlar Miistesarlikca yapilan inceleme sonucunda
diizenlenecek degerlendirme raporu dikkate alinarak son sekli verilir.
Stratejik plana son sekli verildikten sonra performans programi ve biitce
hazirliklarinda dikkate almmak {izere Maliye Bakanligi ve DPT
Miistesarligina sunulur. Keza, idarelerce stratejik plana ve Maliye
Bakanliginca belirlenen usul ve esaslara uygun olarak hazirlanan performans
programlari da Maliye Bakanlig1 ve DPT Miistesarligina gonderilir.**

5436 sayill Kanunla®*

kurulan strateji  gelistirme birimleri
(kurulmayan idarelerde mali hizmetler birimi) idare biitgelerinin
hazirlanmasinda onemli gorevler uistlenmektedirler. Biitcenin
hazirlanmasinda kullanilacak belge ve cetveller ile gerekli dokiiman, strateji
gelistirme birimleri tarafindan idarenin ilgili birimlerine gonderilir.
Idarelerin harcama birimleri ayr1 ayri biitce tekliflerini hazirlayarak strateji
gelistirme birimine gonderir. Kamu idarelerinin biitge teklifleri strateji
gelistirme birimleri tarafindan idarenin harcama birimi temsilcileriyle
goriismeler yapilarak hazirlamir®*’  Strateji  gelistirme birimleri kurum
biitcesinin hazirlanmasinda gorev iistlenmekte ve idarenin biit¢e teklifinin
mevzuata, onceden belirlenen politika, amag, ilke, standart ve yontemlere
uygun bir sekilde hazirlanmasini saglamaktadir.

d. Butge Tekliflerinin Goristlmesi ve Son Seklinin Verilmesi

Biit¢e tekliflerinin Maliye Bakanligina verilmesinin akabinde kamu
idarelerinin yetkilileriyle anilan Bakanligin yetkilileri arasinda gider ve gelir
teklifleri hakkinda goriismeler yapilmaktadir.>*® Biitge miizakereleri olarak
adlandirilan  bu asamada, makroeckonomik gdstergeler ve biitce
biiytikliiklerinin YPK’da goriisiilmesinden (en ge¢ ekimin ilk haftasi igcinde)
sonra Maliye Bakanliginca MYBK tasarisina son sekli verilir ve Bakanlar
Kuruluna sunulur.**’ Biitge tekliflerine iliskin olarak gerek Maliye Bakanligs,

3 KMYKK ile (md. 9) kamu idarelerinde stratejik planlamaya ve performans esash
biitcelemeye gecilmesi dngoriilmekle beraber bu konudaki ¢aligsmalar ve pilot uygulamalar
devam etmektedir.

3% 5436 sayili Kanun, md. 15, KMYKK, m. 60.

37 Kamu Idarelerinde Stratejik Planlamaya Iliskin Usul ve Esaslar Hakkinda Y énetmelik, md.
12.

** KMYKK, md. 17.

3 KMYKK, md. 18.
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gerekse de DPT Miistesarliginda bu kurumlarin yetkilileri ile harcamaci
idarelerin yoOneticileri arasinda goriismeler yapilmakta ve tekliflere son sekli
verilmektedir. Makroekonomik gostergelerin ve biitce biiyiikliiklerinin
belirlenmesinde Maliye Bakanligi, DPT Miistesarlig1 ve Hazine Miistesarligi
da gorev alir. Bakanlar Kurulunca da karara baglanan MYBK tasaris1 milli
%% birlikte Anayasa ve KMYKK hiikiimleri uyarinca
ongoriilen takvim i¢erisinde TBMM Baskanligina sunulur.

biitce tahmin raporuyla

e. Bltce Kanun Tasarisinin TBMM’ye Sunulmasi ve Gorusulmesi

Basbakanlik tarafindan TBMM Bagkanligina sunulan MYBK tasarist
TBMM Bagkanliginca Plan ve Biitce Komisyonuna (PBK) havale edilir.
Anayasa biitce tasarillarin1 inceleme gorevini PBK’ya vermistir. PBK,
Anayasa, KMYKK ve TBMM Ictiiziigii ¢ergevesinde MYBK tasarisini
goriislip karara baglar ve tasarmin kabulil lizerine tasar1 ve komisyon raporu
TBMM Genel Kuruluna sunulur. Genel Kurul tarafindan zikredilen
diizenlemeler ¢ergevesinde biitce tasarisi goriisiiliir ve kabul edilmesi halinde

tasar1 kanunlasmis olur.”'

Parlamenter biitge denetiminin en Onemli
kontrol/denetim asamasi bu sathada gergeklestirilir. Hilkiimetin hazirlayip
TBMM’ye sundugu biitge PBK tarafindan goriisiilerek karara baglanir, son
seklini ise Genel Kurulda alir. Ancak, PBK’nin yapisindan ve Anayasadaki
sinirlamalardan kaynaklanan nedenlerle biitgenin PBK ve Genel Kurulda
goriisiilmesi asamasinda yapilabilecek miidahaleler bakimindan bazi kisitlar

bulunmaktadir.
f. Butge Kanununu Onayi ve Yayimlanmasi

TBMM  Genel Kurulu tarafindan kabul edilen kanun
Cumhurbagkanimnin onayma sunulmak tizere Basbakanligina gonderilir.
MYBK’nin Cumhurbaskan1 tarafindan onaylanmasi®** {izerine Kanun Resmi
Gazete’de yayimlanir ve yiiriirliige girer. Ayrica, MYBK’ya uygun olarak
DPT Miistesarlig1 tarafindan kamu yatirim programi hazirlanir ve biitge
kanununun yiiriirliige girdigi tarihten itibaren on bes giin icinde Bakanlar

30 Anayasa ve KMYKK’de milli biitge tahmin raporundan séz edilmekle birlikte, bu
dokiimanin hangi kurulus tarafindan hazirlanacag: belirtilmemistir. Ancak, teskilat yasas1 ve
ilgili mevzuat geregince bu rapor DPT Miistesarlig1 tarafindan hazirlanmaktadir.

3TT C. Anayasa, md. 89, 162, 163; KMYKK, md. 19.

332 T.C. Anayasa, md. 89. Anayasanin 89 uncu maddesi uyarinca Cumhurbagkan: biite
kanunlarmi diger kanunlarda oldugu gibi uygun bulmadig: gerekgesiyle tekrar goriisiilmek
iizere TBMM’ye gonderememektedir. Bu nedenle, MYBK’nin Cumhurbagkaninca onaylanip
yayimlanmasi gerekmektedir.
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Kurulu karariyla yaymmlanir.®> Boéylece, biitge hazirlik  siirecinin
tamamlanmasi iizerine, kanunlasan biitge mali yilin basindan itibaren
uygulanmaya baglar.

2. Mahalli Idare ve Sosyal Guvenlik Kurumu Biitgelerinin Hazirhk
Surecindeki Kontroller

Sosyal giivenlik kurumlart ve mahalli idarelerin biit¢elerinin
hazirlanmas: konusunda KMYKK hiikiimleri sakli kalmak kaydiyla, ilgili
kanunlardaki hiikiimlerin uygulanacagi hiikme baglandigindan®™ bu
idarelerin biitceleri KMYKK ve kendi 6zel kanunlarindaki diizenlemeler
cercevesinde hazirlanmaktadir. Mahalli idarelerin biitgeleri belediye ve il
ozel idarelerinin gorev ve teskilatini diizenleyen kanunlar’® ile Mahalli
Idareler Biitce ve Muhasebe Yonetmeliginde belirtildigi  sekilde
hazirlanmaktadir. Bu siirecte, ilgili mahalli idare kurulusunun st yoneticisi,
harcama birimleri, mali hizmetler birimi, kuruluslarin enciimenleri,
meclisleri, meclislerin biinyesinde olusturulan plan ve biitce komisyonlari
gorev alir. Enciimen, meclis ve plan ve biitge komisyonlarinin biitgenin
hazirlik sathasinda 6nemli gorev ve yetkileri bulundugundan bu konuda
cesitli kontrol uygulamalar1 etkin bir sekilde uygulanabilir. Sosyal giivenlik
kurumlarinin  biitgeleri de KMYKK ve ilgili kanunlar c¢ergevesinde
hazirlanmaktadir. Bu siirecte, kurumlarin yonetici ve karar organlar1 gorev
ustlenmektedir.

3. Blitgenin Hazirlik Sirecindeki On Kontrollerin Kapsami ve
Niteligi

Yukarida temel hatlariyla belirtilen MYBK’nin hazirlik siireci goz
onilinde bulunduruldugunda, bu siirecte birgok kurumun/kurulun gorev aldig
goriilmektedir. Bu kurum ve kurullardan Bakanlar Kurulu ve YPK kalkinma
plan1 ve yillik programlar, orta vadeli program ve mali planin hazirlanmasi
ve kabuliindeki gorev ve fonksiyonlari ¢ergevesinde biit¢e hazirhiginda esas
alinacak politika ve temel hedefleri, amaglar belirlemekte, Maliye Bakanligi
ve DPT Miistesarlig1 biitge hazirliginda esas alinacak ilke ve kurallar1 (orta
vadeli program ve orta vadeli mali plan, biitge cagrisi ve eki biitge hazirlama
rehberi, yatirim genelgesi ve eki yatirim programi hazirlama rehberi)

% KMYKK, md. 19.

»*KMYKK, md. 77.

335 5302 sayil il Ozel idaresi Kanunu, 5393 sayili Belediye Kanunu, 5216 sayili Biiyiiksehir
Belediyesi Kanunu ve 5355 sayili Mahalli idare Birlikleri Kanunu.
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belirlemekte, ayrica teklifleri kendileri tarafindan hazirlanan mali
dokiimanlardaki esas ve usuller ile ilgili mevzuat hiikiimleri ¢ercevesinde
degerlendirmekte, bu konuda idarelerde miizakere yapabilmekte, stratejik
plan ve performans programi hazirliklarinda usul ve esas belirleme ve diger
sekillerde yonlendirici bir rol iistlenmekte, bdylece s6z konusu gorev ve
fonksiyonlar1 ¢ercevesinde kaynak tahsisinde yetki kullanabilmekte; merkezi
yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin strateji gelistirme birimleri,
harcama birimleri tarafindan hazirlanan teklifleri inceleyerek idarenin biitge
teklifini hazirlamakta, bu suretle biitge hazirlik ¢alismalarint yonlendirmekte,
birimlerin taleplerini ilgili mevzuat kurallar1 cercevesinde teknik yonden
incelemekte ve koordinasyonu saglamakta; nihayet MYBK tasaris1 Maliye
Bakanliginca Bakanlar Kuruluna sunulmakta, Bakanlar Kurulunun karar
tizerine biitce TBMM Plan ve Biitce Komisyonunda goriisiilmekte, burada
karara baglanan tasar1 metni TBMM Genel Kurulunda son seklini almakta
ve Cumhurbagkaninca yayimlanmaktadir.

Mahalli idareler ile sosyal gilivenlik kurumlarinin biitce hazirlik
stirecinde ise bu kuruluslarin iist yoneticileri, mali hizmetler birimi ve
komisyon ve meclis gibi karar organlar1 etkin bir gorev iistlenmektedir. Bu
itibarla, kamu idarelerinin strateji gelistirme birimlerinin ve {ist
yoneticilerinin, Maliye Bakanlig1 ve DPT Miistesarliginin, YPK ve Bakanlar
Kurulu ile TBMM Plan ve Biitge Komisyonunun biitge hazirlik siirecindeki
s0z konusu rol ve gorevlerinin, kullandiklar1 yetkilerin nitelik itibariyle
biitce hazirligina iligkin 6n kontroller olarak tavsif edilmesi mimkiindiir.
Ayni sekilde, mahalli idare kuruluglarinin enclimen, meclis ve plan ve biitge
komisyonlariin, sosyal giivenlik kurumlarinin kendi yoneticileri, birimleri
ve karar organlarinin yaptig1 incelemeleri de biitce hazirlik siirecindeki 6n
kontroller olarak kabul etmek gerekmektedir.

Biit¢e kanununun parlamentoda goriigiilmesi, yasama organinin kamu
maliyesini kontrolde kullandigi en Onemli aragtir. Yasama organinin
blitcenin hazirlanmas: asamasinda yliriitme organi tarafindan hazirlanan
biitce kanun tasarisinin kabulii veya reddi yahut degistirilerek kabulii
seklindeki bu kontrolii siyasal bir nitelik tasir.”>® Parlamento bu yetkisini
PBK ve Genel Kurul araciligiyla kullanmaktadir. Ancak Anayasa ve TBMM
Ictiiziigiindeki diizenlemeler PBK’y1 Genel Kurula gore daha gii¢lii kilmustir.

336 Atilla inan, “Anayasamiza Gore Biitgenin Parlamenter Denetimi”, Mali Hukuk, Say1: 42,
(Kasim-Aralik 1992), s. 3-4.
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Bu nedenle, yasama organ1 PBK marifetiyle yiiriitme iizerinde 6nemli bir
kontrol/denetim ifa etmektedir. Bu itibarla, biitiin eksikliklerine ragmen
yasama organinin biitgenin hazirlik sathasinda, bir baska deyisle biit¢eleme
siirecinde yaptigit  kontrolii biitge hakkinin  kullanimi1  konusunda

357

gerceklestirilen en etkin denetim aract™’ olarak nitelendirmek yanlis

olmayacaktir.

Buna mukabil, PBK’nin biitce goriismelerinde ¢esitli nedenlerle yetki
ve insiyatif kullanamadig1, komisyonda iktidar {iyelerinin cogunlukta olmasi
ve diger bazi sebeplerden dolayi parlamenter denetimin sekli olarak icra
edildigi belirtilmekle®”® birlikte, komisyonun biitge konusunda énemli gérev
ve fonksiyon dstlendigi kabul edilmelidir. PBK’nin kimi durumlarda
hiikiimet tarafindan sunulan biitcede degisiklik yaptig1 goriilmektedir.

Bununla birlikte, hususiyle, Maliye Bakanlig1 Biitce ve Mali Kontrol
Genel Miidiirliigii ile DPT Miistesarliginin biitge hazirligindaki gorev ve
fonksiyonlarinin, bu kapsamda bu kuruluslarin, merkezi ydnetim
kapsamindaki idarelerin (genel ve zel biitgeli idareler igin)” biitce teklifleri
tizerinde ilgili dokiimanlardaki politika, hedef, ilke ve kurallara ve mevzuatla
Ongoriilen esas ve usullere uygunluk yoniinden yaptiklari inceleme ve
degerlendirmelerin niteligi nedeniyle bunlarin, birer kontrol uygulamasi
olarak kabul edilmesi gerekmektedir.” Ayrica, idarelerin iist yoneticileri ve
strateji gelistirme birimleri tarafindan birimlerin teklif ve talepleri iizerinde
yapilan inceleme ve degerlendirmelerin de kurum i¢i 6n kontroller olarak
degerlendirilmesi gereklidir. Tabiatiyla bu 6n kontrol uygulamalar1 biitcenin
tatbiki ve icrasi sirasinda gergeklestirilen klasik biitce kontrollerinden ayrilir.

Klasik biitge kontrollerinde (giderin taahhiit, tahakkuk, 6deme emri ve
O0deme asamalarinda yapilan kontroller) is ve islemler, faaliyetlerin biitce
mevzuatina ve gider kanunlaria, kurumun ilgili prosediirlerine uygunluk
aranir ve bu yonden bir kontrol ameliyesi icra edilir. Biit¢enin hazirlik

37 {nan, s. 4.

3% Nihat Falay, “Parlamenter Biitge Denetimi ve Biitge Komisyonu: Tiirkiye’deki isleyis”,
Turkiye’de Devlet Reformu, TESEV,
http://www.tesev.org.tr/projeler/proje_devletrefrapor.php (4 Mayis 2006)

* Ciinkii, KMYKK’nun 18 inci maddesi geregince TBMM ve Sayistay ile diizenleyici ve
denetleyici kurumlar biitgelerini dogrudan TBMM’ye sunmaktadirlar. Biitcenin bir 6rnegi
Maliye Bakanligma gonderilmekle beraber bu konuda Maliye Bakanligimin bir inceleme,
degerlendirme gorev ve yetkisi bulunmamaktadir.

* Diizenleyici ve denetleyici kurumlar biitgelerini KMYKK uyarinca dogrudan TBMMye
gonderdiklerinden bu biitgeler iizerinde Maliye Bakanlig1 ve DPT Miistesarliginca bir
inceleme yapilmamaktadir.
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safhasinda ger¢eklestirilen ve tarafimizca 6n kontrol olarak tavsif edilen bu
nevi kontrollerde, biitce hazirliginda esas alinan; kalkinma plani, yili
program, idarenin stratejik plan1 ve performans programi, orta vadeli
program, orta vadeli mali plan, biitce ¢agrist ve eki biitce hazirlama rehberi,
yatirnm genelgesi ve eki yatirim programi hazirlama rehberi gibi biitce
hazirhigina esas dokiimanlara ve diger kanunlar (6rnegin;5018 sayili Kanun,
kurulusun teskilat ve gérev kanunlari, gider kanunlari) ve biitce mevzuatina
uygunluk arastirilir.

Boylece, biitcenin daha 6nce yasama organi (T.C. Anayasasi, 5018
sayili Kanun, kalkinma plani vd. kanun ve kararlar ile) ve Bakanlar Kurulu,
YPK, Maliye Bakanligi, DPT gibi yetkili kurul ve mercilerce biitce hazirlig:
konusunda oOngoériilen esas, usul, kural ve prosediirlere riayet edilerek
hazirlanmasi saglanir. Biit¢enin kanun koyucunun ve ayrica bu dogrultuda
ylriitme organinin éngdrdiigli esas ve usuller ¢ergevesinde hazirlanmasini
saglamaya yonelik olarak yetkili kurum ve mercilerce ifa edilen s6z konusu
faaliyetlerin bu keyfiyeti ve ehemmiyeti gdz 6niinde bulunduruldugunda, bu
nevi kontrol uygulamalarmin da biitcenin kontrol ve denetimi bahsinde
belirtilmesinin yararl ve gerekli oldugu kabul edilmelidir.

Bahse konu  kontrollerin  aywt edici  06zellii  biit¢enin
kanunlagmasindan ve tatbikinden evvel icra ediliyor olmasi ve biitge
hazirliklarinin kanun koyucunun ve yiiriitme organin daha once yiiriirlige
koydugu konuya iligkin diizenlemeler dogrultusunda yiiriitiilmesinin
saglanmas1 amaciyla (biitce uygulamasi sathasindaki kontrollerde yiiriirlige
giren biitcenin parlamentonun iradesi dogrultusunda uygulanmasini temin
etmek amagclanir) ifa ediliyor olmasidir. Bu itibarla, ama¢ ve uygulama
bigimi farkli da olsa biitce hazirlik siirecinde ¢esitli kurum, kurum ve
birimlerce muayyen asamalarda icra edilen mezkur 6n kontrol faaliyetlerinin
de biitge kontrolleri ciimlesinden sayilmasi icap eder.”

Biitcenin 6nemli bir kontrol ve denetim araci oldugu tartigmasizdir.
Biitgenin  bu  fonksiyonunu yerine getirebilmesi icin  biitcenin
hazirlanmasindan, onaylanmasina, uygulanmasindan, hesaplarin
kapatilmasina ve denetlenmesine kadar olan biitiin siirecin belli prensiplere

* Cok sinirli da olsa bazi1 kaynaklarda biitge hazirligi sirasindaki 6n kontrol faaliyetlerinin de
biit¢e kontrolii/biitge denetimi kapsaminda ele alinip incelendigi goriilmektedir.
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dayandirlmas: gerekmektedir.*” Hazirhk siirecindeki kontrollere 6nem
verilmemesi biitceleme siirecinin etkinligini zayiflatacagi gibi, kaynaklarin
tahsisinde ve biitgelerin yapilmasinda planlamaya iliskin dokiimanlara, biitce
mevzuatina ve ilkelerine aykiri uygulamalara sebebiyet verebilecektir.

C. Butcenin Uygulanmasi Safhasindaki Kontrol ve Denetimler

Biitce hazirlik sathasinin tamamlanmasi ve mali yil basi itibariyle
biitgenin uygulanmaya baglanmasiyla biitge uygulamasi baglamaktadir. Mali
yilbaginda, baglayan bu silire¢ biitce hesaplarinin kapatilmasina kadar
siirmektedir. Iste biitce uygulamasi olarak adlandirilan bu safhada gesitli
kontrol ve denetim faaliyetleri gergeklestirilmekte ve bu siliregte farkli
kurumlar ve gorevliler vazife istlenmektedir. Bu siirecte gerceklestirilen
kontrol ve denetim uygulamalari kontrole/denetime konu unsurlar
bakimindan harcamalarin, gelirlerin, hazine islemlerinin ve mallarin
kontroli/denetimi olarak tasnif edilebilir. Bu kontrol ve denetimler organik
bakimdan kuvvetler ayrilig1 ilkesi ¢ercevesinde idari, yargisal ve yasama
kontrol ve denetimleri bigiminde de ayrima tabi tutulabilir. Ayrica, bunlar
disinda ozerk, bagimsiz bazi idareler tarafindan yapilan inceleme ve
arastirma niteligindeki denetim uygulamalar1 da bulunmaktadir.

Asagida KMYKK ve konuya iliskin diizenlemeler ¢ercevesinde yeni
mali yonetim ve kontrol sisteminde biitgenin uygulanmasi sirasinda yapilan
biitce kontrol ve denectimleri incelenecektir. Bu kontrol ve denetimlerin
kimisi biitge uygulamasini1 gerceklestiren her bir kamu idaresi tarafindan ifa
edilmekte, bazilar1 ise bu konuda yetkili kurum ve merciler tarafindan yerine
getirilmektedir.

1. Biitge Uygulamasindaki fdari” Kontrol ve Denetimler

Klasik tasnife gore, idari kontrol ve denetimler, bakandan baslayarak
en asagl derecedeki idareciye kadar bazi kamu gorevlilerinin ve bunlarin
islemleri iizerinde yaptiklar1 hiyerarsik kontrol ve denetimlerdir. Burada
yiirlitme organmin kendi igerisinde idareyi olusturan gorevliler iizerinde
yapilan bir 6z kontrol ve denetim bulunmaktadir. Bu kontrol ve denetimler
biitcenin uygulanmasi1 sirasinda yapildigi gibi biitge uygulamasinin

3% Emine Kiziltas, Biitge Hakkimin Kullaniminda Gelinen Asama: Dogrudan Demokrasi, 20.
Maliye Sempozyumu, Tiirkiye’de Yeniden Mali Yapilanma, Pamukkale, 23-27 May1s 2005,
Denizli: Pamukkale Universitesi, 2005, s. 381.

* Organik anlamda idareden s6z edilmektedir. Kontrole tabi islemlerin niteligi degil, kontrolii
yapan kurulusun (yasama ve yargi organt disindaki idareler) niteligi belirtilmektedir.
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tamamlanmasindan sonrada gergeklestirilmektedir. Biit¢enin idari agidan
kontrol ve denetimi dahili (i¢) kontrol ve denetimler olarak da

adlandirilmaktadir.*®

Idari kontrol ve denetimler/teftisler bakanliklarda bakana, diger kamu
idarelerde miistesar, genel miidiir, baskan gibi {ist yoneticilere bagl miifettis,
kontroloér, denetci, denetmen gibi denetim elemanlart tarafindan yapilan
teftis ve denetimler seklinde, bazilar1 ise yoneticiler ve diger gorevliler
bakimindan is ve islemlerin yiiriitiilmesine iliskin siire¢lerde ve sonrasinda
yapilan gozden, gecirme, kontrol, gdzetim bigiminde ifa edilen hiyerarsik
kontrol ve denetimler olarak yiiriitiilmektedir. Ayrica, KMYKK’da iist
yoneticilere bagli olarak gorev yapacak i¢ denetgiler tarafindan da biitce
uygulamalarina, harcamalara iligskin denetim yapilacagi 6ngdrilmistiir.

Biitce uygulamasinda kontrol olarak nitelendirilemeyecek bazi
islemler daha sonra biitgenin uygulanma sathasi sonrasinda yapilacak
denetimlere esas teskil etmektedir. Bunlar biitce uygulamasina iligkin
islemler, 6deme evraki, muhasebe ve kesin hesap kayitlar1 gibi islemlerdir.
Uygulama sonrasinda yapilacak idari denetimlerde bu hesap ve islemler esas
alinarak yapilmaktadir.

Idari kontrol ve denetimler kamu idareleri tarafindan yonetim
sorumlulugu ¢ergevesinde gerceklestirilen kontrol ve denetimleri
kapsamaktadir. idarelerin tasarlayip uyguladiklar1 i¢ kontrol faaliyet ve
siiregleri, on mali kontrol faaliyetleri bu manada idari kontrolleri™
olusturmaktadir. Bu kontrollerin idari niteligi yiriitme organmin kendi
icinde, yiirlitmenin bir unsuru olan idareler tarafindan ifa ediliyor
olmasindan kaynaklanmaktadir.

Biitce giderlerinin, uygulama sirasinda kontrolii; giderlerin taahbhiit,
tahakkuk, 6deme emri ve 6deme agamalarinda gerceklestirilir. Bu kontroller
tim agamalarda yonetim sorumlulugu cergevesinde masraf¢1 idarelerce
gerceklestirilir. Kontroller idarelerin kendi personeli tarafindan yapilir.
Sadece genel biitgeli idarelerin muhasebe hizmetleri Maliye Bakanligina
bagli saymanliklarca/muhasebe birimlerince yiiriitiildiigiinden bu idarelerde

360 Feyzioglu, Biitgenin Kontrolii, C.1, s. 28.

** Burada “idari kontroller” deyimi yasama ve yargi organi disinda kalan yiiriitmenin kendi
icinde idareler biinyesinde ve yetkili diger kurum ve merciler tarafindan yapilan kontrolleri
tanimlamak i¢in kullanilmaktadir. Kontrol edilen islemin idari veya mali olmasi keyfiyetinden
kaynaklanan bir nitelendirme degildir.
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O0deme agamasinda muhasebe yetkilisi tarafindan yapilacak kontroller Maliye
Bakanlig1 personeli olan muhasebe yetkilisi ve ona bagli olarak calisan
personelce gercgeklestirilecektir. Genel biitgeli idarelerde de taahhiit,
tahakkuk (gerceklestirme) ve 6deme emri asamalarinda Maliye Bakanliginin
bir fonksiyonu olmayip bu asamalardaki kontroller de idarelerce
yapilacaktir.

Idare biinyesindeki teftis ve denetim birimleri tarafindan
gergeklestirilen teftis ve denetimler ile KMYKK ile idarelerde kurulmasi
ongoriilen i¢ denetim birimleri tarafindan yapilacak i¢ denetimler idari
%1 Maliye
Bakanligi ve Igisleri Bakanhigmin da Kanunda ongoriilen kosullarin

denetim kapsamina girmektedir. Diger yandan, KMYKK uyarinca

olusmasi durumunda teftis” yetkisi bulunmaktadir.
a. Hiyerarsik ve idari Kontroller

Biit¢enin uygulanmasi sirasindaki kontroller esas olarak ydnetim
sorumlulugu  ¢ercevesinde  harcamact kamu idarelerince  yerine
getirilmektedir. Smirli olarak diger kurum personeli de bu konuda gorev
alabilmektedir. Uygulama sirasindaki bu kontroller idari/hiyerarsik
kontroller ve mali kontroller seklinde gergeklestirilmektedir. Hiyerarsik
kontrol olarak adlandirilabilecek yonetsel kontroller yoneticiler ve diger
istler tarafindan alt kademedeki memurlar ve diger gorevlilerce yapilan
islemler tizerinde gerceklestirilmektedir.

Hiyerarsi giicli/yetkisi geregi list memurlar astlarina talimat verebilir,
ayrica astin yaptigi islerin kontroliinii yapabilir veya denetletebilir. Bu
kontrol iglemlerin yapilmasindan once yapildigi gibi bazi durumlarda
islemlerin  tamamlanmasindan sonra  gergeklestirilir. Bu manada,
bakanlardan baslayip, miistesar ve yardimcilari, genel midirler ve
yardimcilari, daire baskanlari, sube miidiirleri, vali ve kaymakamlar, il ve

3L KMYKK, md. 75 ve 77.

* Maliye Bakanhig1 ve Igisleri Bakanligmm KMYKK’da 6ngbriilen bu teftis, kapsama dahil
idarelerin mali yonetim ve kontrol sisteminin tiimiiyle zaafa ugradigi, belirgin yolsuzluk veya
kamu zararina yo6nelik emarelerin ortay ¢iktig1 durumlarda ilgili mercilerin talebi ve onay1
tizerine yapilabilecek istisnai bir uygulamadir. Bu kapsamda, idarelerin tiim mali yonetim ve
kontrol sistemleri, mali karar ve islemleri mevzuata uygunluk yoniinden teftis edilecek ve
rapor diizenlenecektir.
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ilcelerdeki il ve il¢e idare sube baskanlar1 ve bunlara bagli miidiirliikler, sef

ve memurlara kadar birgok kisi hiyerarsik kontrol yetkisi kullanmaktadir.>®*

b. i¢ Kontrol ve On Mali Kontrol

Kamu idarelerinde gergeklestirilecek i¢c kontrol faaliyetleri ile mali
kontroller KMYKK ile yeniden diizenlenmistir. Asagida kontrol sistemine
ve mali kontrollere iligkin genel g¢erceveye yer verildikten sonra 6n mali
kontrol uygulamalar1 belirtilecektir.

(1) Kontrole iliskin genel ¢erceve

KMYKK, kamu kaynaklarinin belirlenmis amaglar dogrultusunda,
ilgili mevzuatla belirlenen kurallara uygun, etkili, ekonomik ve verimli bir
sekilde kullanilmasini saglamak i¢in olusturulan kontrol sistemi ile kurumsal
yapi, yontem ve siiregleri “mali kontrol” olarak tanimlamustir.’®® Benzer bir
sekilde, “i¢ kontrol” da “idarenin amaglarina, belirlenmis politikalara ve
mevzuata uygun olarak faaliyetlerin etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde
yuriitiilmesini, varlik ve kaynaklarin korunmasimi, muhasebe kayitlariin
dogru ve tam olarak tutulmasini, mali bilgi ve yonetim bilgisinin zamaninda
ve giivenilir olarak iiretilmesini saglamak iizere idare tarafindan olusturulan
organizasyon, yontem ve siirecle i¢c denetimi kapsayan mall ve diger

- 99364

kontroller biitiin olarak tanimlanmustir.

Mali kontrol ve i¢ kontrol genis manasiyla kontrol sistemi yaninda,
idari yap1, yonetime iliskin yontem ve siiregleri de kapsamaktadir. KMYKK
uyarinca kamu idarelerinde Kanunda belirtilen amagclar1 saglamak {izere i¢
kontrol sistemi teskil edilmesi ve bu kapsamda i¢ kontrol faaliyetlerinin
yiiriitiilmesi gerekmektedir. I¢ denetim de idarelerin i¢ kontrol sistemlerinin
bir unsuru olarak konumlandirilnmstir. I¢ kontrol mali ve mali olmayan tiim
islemleri kapsayan bir siirectir. Islem siirecinde yer alan biitiin gorevlilerin i¢
kontrol konusunda sorumlulugu bulunmaktadir. idarelerce yapilacak ig
kontrol diizenleme ve uygulamalarinda mevzuata uygunluk, saydamlik,
hesap verebilirlik ve ekonomiklik, etkinlik, etkililik gibi iyi mali yonetim

382 Hiyerarsinin Tiirk pozitif hukukundaki dayanagi; T.C. Ana., md. 112, 137; 3046 sayil
Kanun, md. 15, 5442 sayili Kanun, bakanliklarin ve diger kurum ve kuruluslarin teskilat
kanunlari, 657 sayili Devlet Memurlar: Kanunu ve diger personel kanunlarindaki hiikiimler ve
bu yasal diizenlemeler gergevesinde yiiriirliige konulan idari diizenlemelerle, idarelerce bu
konuda yapilan diizenlemelerdir.

383 KMYKK, md. 3.

34 KMYKK, md. 55.
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ilkelerinin esas alinmasi ve i¢ kontrol faaliyetlerinin risk esasli olarak
yiiriitiilmesi gerekmektedir.*®

Kamu idarelerinin mali yonetim ve kontrol sistemleri (i¢ kontrol
sistemi); harcama birimleri, muhasebe ve mali hizmetler ile 6n mali kontrol
ve i¢c denetimden olusmaktadir.’*®® KMYKK, yeterli ve etkili bir kontrol
sisteminin olusturulabilmesi i¢in uyulmas: gerekli ilke ve sorumluluklari
idarelerin st yoneticileri ile diger yoneticilere yiiklemis ve bunlar tarafindan
gerekli onlemlerin alinacagi ongoriilmiistiir. Biitgenin uygulanmasi sirasinda
harcama birimleri, mali hizmetler birimi/strateji gelistirme birimleri’®’ ve
harcama siirecinde gorev alan aktdrler tarafindan yapilan idari ve mali
kontroller de bu kapsamdadir.

Buna gore, idarelerde i¢ kontrol sisteminin bir unsuru olarak 6n mali
kontrol yapilacaktir. Ayrica, bu kapsamda 6n mali kontrol disinda cesitli
kontrol faaliyetleri (i¢ kontrol faaliyetleri) de yiiriitiilecektir. Mali kontroller;
mali hizmetler birimi, harcama birimleri ve 6n mali kontrol yapmakla
gorevli bulunanlar, harcama yetkilileri, gerceklestirme gorevlileri, muhasebe
yetkilileri ve diger personel tarafindan yerine getirilmektedir.” KMYKK’da
6n mali kontrol olarak adlandirilan bu faaliyet esas olarak muayyen is ve
islemlerle ilgili olarak mali hizmetler birimi tarafindan ifa edilmektedir.
Ayrica uygulama asamasinda harcama siirecinde gorev alan tiim gorevliler
tarafindan siire¢ kontrolii de yapilmaktadir. Harcama yetkililerince 6deme
emri belgesini diizenlemekle gorevlendirilen gerceklestirme gorevlilerinin de
bu konuda goérev ve sorumluluklart bulunmaktadir. KMYKK ile yapilan
diizenlemeler incelendiginde, biitce uygulamasi sirasindaki en Onemli
kontrol idarelerin yonetim sorumlulugu kapsammda KMYKK ve ilgili
mevzuat cercevesinde i¢ kontroliin bir parcast olarak tasarlayip
uygulayacaklar1 6n mali kontrollerdir.

3% j¢ Kontrol ve On Mali Kontrole iliskin Usul ve Esaslar, md. 6.

36 KMYKK, md. 57.

3%7 5018 sayili Kanunun 60, 5436 sayili Kanunun 15 inci maddesi gergevesinde mali hizmetler
birimlerinin/strateji gelistirme birimlerinin c¢alisma usul ve esaslar1 Strateji Gelistirme
Birimlerinin Calisma Usul ve Esaslar1 Hakkinda Y 6netmelikle diizenlenmistir.

* Esasinda harcama yetkilileri ve gerceklestirme gorevlilerinin siire¢ kontrolii ve én mali
kontrol kapsaminda yaptig1 kontrollerin idari ve mali olarak acik¢a ayristirilmasi gligtiir.
Ciinkii, bu kontrollerde idari ve mali yon i¢ ige gegmistir ve ¢ogu zaman belirgin bir sekilde
tefrik edilemez. Bu itibarla, harcama talimatinin verilmesinden édeme emrinin imzalanip hak
sahibine 6deme yapilmasina kadarki siirecte 6n mali kontrol kapsaminda yapilan kontrollerin
idari kontrolleri de kapsadig1 sdylenmelidir.
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Miilga 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu (MUK)
uygulamasinda harcama Oncesi kontroller esas olarak Maliye Bakanligi
Biitce ve Mali Kontrol Genel Midiirliigli, bu Genel Miidiirliige bagh maliye
bagkanliklar1 ve biitge dairesi bagkanliklari, Muhasebat Genel Miidiirliigiine
bagli merkez saymanlik miidiirliikleri, mal miidiirliikleri, muhasebe
miidiirliikleri ve diger saymanliklar ve Sayistay (vize ve tescil) tarafindan ifa
edilmekte, kismen de harcamaci idarelerin tahakkuk birimleri tarafindan
yiiriitilmekte idi.”*® Ancak, KMYKK ile Maliye Bakanligi ve Sayistay’in
uygulama sirasinda harcama oOncesinde gergeklestirdigi kontrollere son
verilmistir. Maliye bagkanliklar1 ve biitge dairesi bagkanliklar1 kapatilmis ve
sadece genel biitgeli idarelerin muhasebe hizmetlerinin (eski tabirle
saymanlik hizmetleri) Maliye Bakanliginca yiiriitillecegi Ongorillmiistiir.
Saymanlarin  (Muhasebe yetkililerinin) goérev ve yetkileri yeniden
diizenlenerek harcama siirecinde O6deme Oncesinde yasal uygunluk
kontrolii/denetimi yapma yetkilerine son verilmistir. Bodylece, harcama
siirecinde kanunlara/mevzuata uygunluk yoniinden yapilacak kontrol gorev
ve sorumlulugu kamu idarelerine verilmistir. Bu nedenle, 6n mali kontrol
gorevi, idarelerin yonetim sorumlulugu ¢ercevesinde gergeklestirilecektir.

(2) On Mali Kontrol

KMYKK’da, 6n mali kontroliin, harcama birimlerinde islemlerin
gerceklestirilmesi asamasinda yapilan kontroller ile mali hizmetler birimi
tarafindan yapilan kontrolleri kapsadigi, 6n mali kontrol siirecinin, mali
karar ve iglemlerin hazirlanmasi, yiikklenmeye girisilmesi, is ve islemlerin
gergeklestirilmesi ve belgelendirilmesinden olustugu, kamu idarelerinde 6n
mali kontrol gorevinin yonetim sorumlulugu cergevesinde yliriitiilecegi
hiikme baglanmustir.’® Idareler, kaynaklarin amaglarina ve mevzuata uygun,
etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde kullanilmasi i¢in gerekli 6n mali
kontrol Onlemlerini almakla yiikiimlii tutulmuslardir. Etkin bir 6n mali
kontrol mekanizmasinin kurulmasi kamu idarelerinin sorumlulugundadir.*”

Bu c¢ercevede, kamu idarelerinin gelir, gider, varlik ve
yiikiimliiliiklerine iliskin mali karar ve iglemleri, harcama birimleri ve mali

3%8 Tiirkiye’de harcama 6ncesi kontrol uygulamalarma iliskin KMYKK 6ncesi ve sonrasinda
mukayeseli bir analiz i¢in bkz: M. Sait Arcagdk, “Yeni Mali Yonetim ve Kontrol Sisteminde
Harcama Oncesi Kontrol”, 20. Tirkiye Maliye Sempozyumu, Tiirkiye’de Yeniden Mali
Yapilanma, Pamukkale, 23-27 Mayis 2005, Denizli: Pamukkale Universitesi, 2005, s. 83-96.
* KMYKK, md. 58.

370 Strateji Gelistirme Birimlerinin Calisma Usul ve Esaslar1 Hakkinda Yo6netmelik, md. 18.
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hizmetler birimi tarafindan idarenin biit¢esi, biitge tertibi, kullanilabilir
O0denek tutari, ayrintili harcama veya finansman programlari, merkezi
yonetim biitce kanunu ve diger mali mevzuat hiikiimlerine uygunluk
yonlerinden kontrol edilir. Mali karar ve islemler harcama birimleri
tarafindan kaynaklarin etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde kullanilmasi
agisindan da kontrol edilir.

KMYKK’ya istinaden yiiriirliige konulan I¢ Kontrol ve On Mali
Kontrole Iliskin Usul ve Esaslarda da’”", 6n mali kontrol gorevinin, harcama
birimleri ve mali hizmetler birimi tarafindan yerine getirilecegi
belirtilmistir.’”> Buna gére, 6n mali kontroliin 6rgiitsel anlamda iki boyutu
bulunmaktadir. Birincisi her bir harcama birimi tarafindan yapilacak 6n mali
kontrol, ikincisi ise idarenin mali hizmetler birimi tarafindan yapilacak
kontroldiir.*”

(a) Mali hizmetler birimince yapilacak én mali kontrol

Mali hizmetler birimi tarafindan yapilacak olan 6n mali kontroller
Usul ve Esaslarda belirtilen kontroller ile idarelerce yapilacak diizenlemeler
cercevesinde bu birim tarafindan yapilmasi Ongoriilen kontrollerden
meydana gelmektedir. Mali hizmetler birimince 6n mali kontrole tabi
tutulacak karar ve islemler Usul ve Esaslarda sayilmak suretiyle

37 Kamu idarelerinin Usul ve Esaslarda tadat edilen karar,

diizenlenmisgtir.
islem ve belgelerin mali hizmetler birimine 6n mali kontroliiniin yaptirilmasi
zorunlu olup bunlarin kontrol disinda birakilmasi mevzuata aykirilik teskil

edecektir.

37! Strateji Gelistirme Birimlerinin Calisma Usul ve Esaslari Hakkinda Yénetmelikte de (md.
18) s6z konusu Usul ve Esaslara paralel olarak 6n mali kontrol islemlerine iligkin
diizenlemeler yapilmistir.

371 {¢ Kontrol ve On Mali Kontrole iliskin Usul ve Esaslar, md. 10.

372 j¢ Kontrol ve On Mali Kontrole iliskin Usul ve Esaslar, md. 10.

373 j¢ Kontrol ve On Mali Kontrole iliskin Esaslarin 14 iincii maddesi uyarinca, mali hizmetler
biriminde 6n mali kontrol yetkisi mali hizmetler birimi yoneticisine aittir. Kontrol sonucunda
diizenlenen yazili goriis ve kontrol serhleri mali hizmetler birimi yoneticisi tarafindan
imzalanir. Mali hizmetler birimi y0neticisi, bu yetkisini sinirlarint agik¢a belirtmek sartiyla
yazili olarak yardimcisina veya birimin i¢ kontrol alt birim yoneticisine devredebilir. Mali
hizmetler birimi yOneticisinin harcama yetkilisi olmas1 durumunda 6n mali kontrol gorevi, i¢
kontrol alt birim yoneticisi tarafindan ytiriitiiliir.Mali hizmetler biriminin 6n mali kontroliine
tdbi mali karar ve islemlerin kontrolii, birimin i¢ kontrol alt birimi tarafindan yerine
getirilir.Harcama birimlerinde 6deme emri belgesi ve eki belgeler {izerinde &n mali kontrol
gbrevi, ddeme emri belgesi diizenlemekle gorevlendirilen gergeklestirme gorevlisi tarafindan
yerine getirilir.

3™ j¢ Kontrol ve On Mali Kontrole iliskin Usul ve Esaslar, md. 16-26.
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Ayrica, kamu idareleri Usul ve Esaslarda belirlenen anilan mali karar
ve islemlerin disinda kalan mali karar ve islemlerin de ayni sekilde mali
hizmetler birimine kontrol ettirilmesine yonelik olarak diizenleme
yapabilirler.’”> Bu gercevede, idareler, mali hizmetler biriminin 6n mali
kontroliine tabi tutulacak mali karar ve islemleri riskli alanlar1 dikkate almak
suretiyle tiir, tutar ve konu itibariyle belirleyebilirler. Bu konuya iliskin
diizenlemeler idarelerin {ist yoneticilerin onayiyla yiirtirliige konulur. Ayrica,
idarelerin mali hizmetler birimi disinda, harcama biriminde yapilacak
kontrollere iliskin olarak da diizenleme yapmasi miimkiindiir.

On mali kontrol sonucunda uygun goriis verilip verilmemesi, danisma
ve Onleyici niteligi haiz olup, mali karar ve islemlerin harcama yetkilisi
tarafindan uygulanmasinda baglayic1 degildir. Ayrica, mali karar ve
islemlerin 6n mali kontrole tabi tutulmasi ve 6n mali kontrol sonucunda
uygun goriis verilmis olmasi, harcama yetkilileri ve gergeklestirme

gorevlilerinin sorumlulugunu ortadan kaldirmaz.*®

Ic Kontrol ve On Mali Kontrole Iliskin Usul ve Esaslarla mali
hizmetler biriminin zorunlu 6n mali kontroliine tabi tutulacak karar ve
islemlerin/harcamalarin  belirlenmesinde bu kontrollerin maliyeti ile
saglayacagi yararlarin goz oniinde bulundurulmadigi, biiylik baz1 harcamalar
kontrol disinda tutuldugu halde, ciizi sayilabilecek nitelikte harcama doguran

bazi islemlerin kontrole tabi tutuldugu belirtilmektedir.’”’

Gergekten,
KMYKK’da o6ngoriilen 6n mali kontroliin iyi bir sekilde tasarlandiginm

sOylemek giictiir.

Harcama birimlerinde, harcama yetkilileri, gergeklestirme gorevlileri
ve diger gorevliler tarafindan yapilacak mali kontrollerin kapsam ve niteligi
acitkca dilizenlenmemistir. Harcama Dbirimlerinde kaynaklarin, etkili,
ekonomik ve verimli bir sekilde kullanilmas: agisindan da kontrol edilecegi
belirtilmesine karsin, bu kontroliin harcama yetkilileri tarafindan m1 yoksa
O0deme emri belgesini diizenlemekle gorevli gerceklestirme gorevlileri
tarafindan m1 yahut hem harcama yetkilileri hem de gerceklestirme
gorevlileri tarafindan m1 yapilacagi belirtilmemistir. Bu agidan yapilacak
kontrole iliskin yontemde diizenlenmis degildir. Ote yandan, mali hizmetler

375 Usul ve Esaslar, md. 27.

376 {¢ Kontrol ve On Mali Kontrole iliskin Usul ve Esaslar, md. 11.

377 Erkan Karaarslan, “5018 Sayili Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanununa Gére On Mali
Kontrol”, Mali Ydnetim ve Denetim, Say1: 37, (Mart-Nisan 2006), s. 40.
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biriminin kontroliine tabi tutulacak karar ve iglemlerin belirlenmesinde risk
esas1, maliyet-fayda gibi hususlar géz oniinde bulundurulmamistir. Sadece,
daha 6nce Maliye Bakanligi ve biitce dairesi baskanliklari, saymanliklar
tarafindan yapilan sekli bazi kontrollerin 6n mali kontrol olarak yeniden
diizenlenmesi yoluna gidilmistir.

(b) Harcama birimlerinde yapilacak 6n mali kontrol

I¢c Kontrol ve On Mali Kontrole Iliskin Usul ve Esaslar uyarinca mali
hizmetler birimi tarafindan yapilacak 6n mali kontrol yaninda ayrica
harcama birimlerinde siire¢ kontrolii yapilacaktir. Siire¢ kontroliinde, her bir
islem daha onceki islemlerin kontroliinii icerecek sekilde tasarlanir ve
uygulanir. Bu kapsamda, mali islemlerin yiiriitilmesinde gorev alanlar,

yapacaklar1 islemden 6nceki islemleri de kontrol ederler.’”®

Harcama birimleri ve mali hizmetler birimi tarafindan, gelir, gider,
varlik ve yiikiimliiliiklere iligkin mali karar ve islemler, idarenin biitgesi,
biitce tertibi, kullanilabilir 6denek tutari, ayrmtili harcama veya finansman
programlari, merkezi yoOnetim biitge kanunu ve diger mali mevzuat
hiikiimlerine uygunluk yonlerinden kontrol edilmektedir. Ayrica, mali karar
ve islemlerin harcama birimleri tarafindan kaynaklarin etkili, ekonomik ve
verimli bir sekilde kullanilmasi agisindan da kontrol edilecegi
Oongoriilmistiir. Bu anlamda, harcama birimleri etkinlik/performans kontrolii
olarak da adlandirilabilecek bir kontrol yapacaklardir.

Mali hizmetler biriminin 6n mali kontroliine tabi mali karar ve
islemler, harcama birimleri tarafindan bu birime gonderilmekte, mali
hizmetler birimince kontrol edilen islemler hakkinda goriis yazisi
diizenlenerek ilgili birime gonderilmektedir. Harcama birimlerinde yapilan
on mali kontrol ise siire¢ kontrolii seklinde gergeklestirilmektedir. Siireg
kontroliinde her bir igslem daha 6nceki islemlerin kontroliinii icerecek sekilde
tasarlanip uygulanmaktadir. Bu amagcla, mali islemlerin yiiriitiilmesinde
gorev alanlar, yapacaklart islemden oOnceki islemleri de kontrol
etmektedirler. Ayrica, harcama yetkilileri tarafindan 6deme emri belgesi
diizenlemekle gorevlendirilen gergeklestirme gorevlileri de, ddeme emri
belgesi ve eki belgeler iizerinde ©on mali kontrol yapmakla

gorevlendirilmislerdir.’”

378 {¢ Kontrol ve On Mali Kontrole iliskin Usul ve Esaslar, md. 12.
37 j¢ Kontrol ve On Mali Kontrole iliskin Usul ve Esaslar, md. 12.
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(3) Muhasebe Yetkilileri Tarafindan Yapilan Kontrol

Biit¢enin uygulamasi sirasinda, harcama siirecinin sonunda yani
O0deme Oncesinde muhasebe yetkilileri tarafindan kontrol yapilmaktadir. Bu
kontrol, 6deme asamasinda, 6deme emri belgesi ve eki belgeler iizerinde;
yetkililerinin imzasi, 6demeye iligkin ilgili mevzuatinda sayilan belgelerin®
tamam olmasi, maddi hata bulunup bulunmadig: ve hak sahibinin kimligine
iligkin bilgiler yoniinden yapilmaktadir.*®** Muhasebe yetkilileri, 6n 6demeler
ile geri verilecek para ve para ile ifade edilen degerlere iliskin olarak
diizenlenen muhasebelestirme belgeleri ve ekleri {izerinde de bu hususlar
kontrol etmekle yiikiimliidiirler.”" Muhasebe yetkilileri, yukarida belirtilen
kontroller diginda kontrol ve inceleme yapamaz; Odemelerde ilgili
mevzuatinda diizenlenmis belgeler disinda belge arayamaz. Yukarida sayilan
konulara iligkin hata veya eksiklik bulunmasi halinde 6deme yapamaz ve
6demeye zorlanamaz.”

Muhasebe yetkililerince yapilacak kontroliin  usulii  soyledir:
Muhasebe yetkilileri 6deme emirlerini muhasebe birimine gelis tarihinden
itibaren inceler ve kontrol eder. Uygun bulunanlar muhasebelestirilerek
tutarlarmin 6denmesi icin gerekli islemler yapilir. Eksik veya hatali olan
O6deme emri belgesi ve eki belgeler ise diizeltilmek veya tamamlanmak iizere
gerekcesiyle birlikte siiresi i¢inde harcama yetkilisine gonderilir. Hata veya
eksiklikleri giderilerek tekrar muhasebe birimine gonderilen &deme
emirlerine iliskin gerekli islemler yapilarak 6deme islemi gergeklestirilir.”™
Muhasebe yetkililerinin bu kontroller disinda muhasebe birimlerine teslim
edilen para ve parayla ifade edilen degerlerle ilgili olarak mevzuatinda
ongoriildiigi sekilde kasa kontrolii ve vezne ve ambar kontrolii yapma
gorevi de vardir. Bundan baska, muhasebe yetkilileri, kendilerine bagli

* Merkezi yonetim kapsamindaki kamu idarelerinde mali islemlerin gergeklestirilmesi ve
muhasebelestirilmesi kapsaminda harcamalarda 6deme belgesine baglanacak belgeler,
O6demelerin kimlere yapilacagi ve diger hususlar Merkezi Yonetim Harcama Belgeleri
Yonetmeligi ile diizenlenmistir.

*0KMYKK, md. 61.

** Muhasebe yetkililerinin gérev, yetki ve sorumluluklar ve deme dncesinde yapacaklar
kontrollere iliskin diizenlemeler Muhasebe Yetkililerinin Egitimi, Sertifika Verilmesi le
Caligsma Usul ve Esaslar1 Hakkinda Yonetmelikle diizenlenmistir.

3 KMYKK, md. 61, Muhasebe Yetkililerinin Egitimi, Sertifika Verilmesi Ile Calisma Usul
ve Esaslart Hakkinda Yonetmeli, md. 29.

32 Muhasebe Yetkililerinin Egitimi, Sertifika Verilmesi Ile Calisma Usul ve Esaslari
Hakkinda Yonetmelik, md. 30.
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olarak muhasebe birimi diginda gérev yapan muhasebe yetkilisi mutemetleri
tarafindan yapilan tahsilata iliskin belgeler iizerinde de bir kontrol yapar.’*

Genel biitceli idarelerin muhasebe hizmetleri Maliye Bakanligi
tarafindan yiiriitiildiglinden 6deme asamasindaki bu kontroller Maliye
Bakanligina bagli muhasebe birimleri (muhasebe yetkilileri ve diger
gorevliler) tarafindan yiriitiilmektedir. Genel biitceli idareler disindaki
idarelerde ise bu kontroller de idarelerin mali hizmetler birimi biinyesinde
gorev yapan muhasebe yetkilileri tarafindan ifa edilmektedir.

(4) Giderin Safhalari itibariyle Yapilan Kontroller ve Diger
Kontrol Uygulamalari

Biitce uygulamasi sirasinda giderler bakimindan gergeklestirilen s6z
konusu kontrollerin literatiirde klasiklesen bir yaklasimla giderin
gerceklestirilmesindeki agsamalar cergevesinde de incelenmesi miimkiindiir.
Bu durumda, giderlere iliskin kontroller; 1) Taahhiit, 2) Tahakkuk, 3) Odeme
emri ve 4) Odeme agamalarinda yapilan kontroller bigiminde ayrilir. Bu
zaviyeden bakildiginda, taahhiit asamasindaki kontrol harcama birimleri
(harcama yetkilileri, gerceklestirme gorevlileri) ve mali hizmetler birimi
tarafindan (belli islemler bakimindan yapilan 6n mali kontrol) yapilir.
Tahakkuk asamasindaki kontrol, harcama birimlerinde harcama yetkilisi ve
harcama yetkilisi tarafindan O6deme emri belgesini diizenlemekle
gorevlendirilen gerceklestirme gorevlisi veya diger gerceklestirme
gorevlileri tarafindan 6deme emri belgesi ve eki kanitlayici belgeler iizerinde
gerceklestirilir. Odeme emri (6deme emri belgesi) asamasindaki kontrol ise
harcama talimatin1 veren ve 6deme emri belgesini imzalayan harcama
yetkilileri tarafindan ifa edilir. Ayrica, harcama siirecinin son asamasinda
yani 6deme Oncesinde yapilan kontrol ise muhasebe yetkilisi tarafindan
yapilir. Muhasebe yetkilileri de muhasebe birimine gonderilen 6deme emri
belgesi ve eki belgeler lizerinde mevzuatta 6ngoriilen kontrolleri yaparlar.

Biitce gelirlerinin kontrol ve denetiminde, vergilerin ve diger kamu
gelirlerinin biitcede Ongoriilen tahminlere ve ilgili mevzuat hiikiimlerine
uygun olarak tarh, tahakkuk, teblig ve tahsil edilmesinin saglanmasi
amagclanir. Bu amagla, gelirlere iliskin islemler iizerinde uygulama sirasinda

383 Genel Biitce Muhasebe Yonetmeligi, md. 427; Muhasebe Yetkililerinin Egitimi, Sertifika
Verilmesi Ile Calisma Usul ve Esaslar1 Hakkinda Yoénetmelik, md. 27; Muhasebe Yetkilisi
Mutemetlerinin  Goérevlendirilmeleri, Yetkileri, Denetimi ve Calisma Usul ve Esaslari
Hakkinda Yo6netmelik, md. 8, 9, 10, 11, 12, 13.
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veya uygulama sonrasinda kontrol ve denetim yapilir. Gelirlerin
kontroliinde, vergi ve diger gelirlere iliskin islemlerin biitcede 6ngdriilen
tahminlere ve ilgili mevzuatina uygun bir sekilde yiiriitilmesi amaglanir.
Gelirler yoniinden yapilan kontroller, gelirin tarhi, tahakkuku, tebligi ve
tahsili agamasinda gergeklestirilir. Genel kural boyle olmakla birlikte gelirin
niteligine gore bu siire¢ ve siirecte gerceklestirilecek kontroller farklilik arz
edebilir, bazi siire¢ ve kontroller i¢ ice gegmis olabilir.

Mallara (taginir ve tasinmazlar) iliskin kontroller bakimindan
incelendiginde, mallarin teslim alinmasi, muayene edilmesi, kabul edilmesi,
gerekli kayitlarinin yapilmasi, taginmazlarin tescili, tahsisi devri, satisi
kiraya verilmesi, diger ayni haklara konu edilmesi, kullaniimasi,
kullaniminin izlenmesi gibi ¢esitli siireglerde muayyen bazi kontrollerin
gergeklestirilmesi miimkiindiir.

Hazine islemleri yoniinden bakilacak olursa, kontroller, nakdin temin
edilmesi, yer ve zaman bakimindan denklestirilmesi, idarelerin nakit
ihtiyacinin tespiti ve gerekli nakdin gonderilmesi, O6denek ve nakit
miinasebetinin kurulmasi gibi siiregler bakimindan ayristirilabilir. Gelirler,
hazine islemleri ve mal yonetimi konularinda uygulanan séz konusu idari ve
mali kontrollerin yiiriitiilmesinde g¢esitli kurumlar ve bu kurumlarin
gorevlileri vazife listlenmektedir.

c. Merkezi Kamu Idareleri Tarafindan Yapilan Ozellikli Baz
Kontroller

Biitcelerin uygulanmasi sirasinda Maliye Bakanligi, DPT Miistesarligt
ve Hazine Miistesarliginin 6nemli fonksiyon ve gorevleri bulunmaktadir.
Biitce uygulamasi sirasinda Maliye Bakanlig1 Biitge ve Mali Kontrol Genel
Miidiirliigii, Muhasebat Genel Midiirliigii, Devlet Planlama Teskilati
Miistesarlig1 ve Hazine Miistesarligi Kamu Finansmani Genel Miidiirligi de
cesitli sekillerde rol iistlenmekte, kanunen verilen gorev ve yetkiler
kapsaminda kontrol olarak nitelendirilebilecek ¢esitli  faaliyetleri
yuriitmektedir. Bu itibarla, bilitce uygulamasi sirasinda biitge ve hazine
islemleri, nakit yonetimi, kesin hesap ve muhasebe hizmetleri, yatirrm
programinin uygulanmasi ve bu ddeneklerinin kullanimi gibi konularla ilgili
mevzuatta ongoriilen diger konularda mezkur idarelerce yiiriitiilen gérev ve
fonksiyonlarin genel manada biit¢e kontrolii kapsaminda miitalaa edilebilir.
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Bunlardan, Maliye Bakanligmin biit¢enin uygulanmasi sathasinda
istlendigi gorevler ve bu kapsamda kullandigi yetkiler genis manada
biitge/harcama denetimi olarak nitelendirilmektedir.*** Bu Bakanliga 178
sayilli KHK, KMYKK, yili merkezi yonetim biitce kanunu ve diger gider
kanunlariyla  verilen gorev ve yetkilerin niteligi g6z Oniinde
bulunduruldugunda bunlarin genis manada biitce denetiminin 6zel olarak da
biitge uygulamalarina iligkin mali kontroller kapsaminda degerlendirilmesi
gerekmektedir. Maliye Bakanligt Biitce ve Mali Kontrol Genel
Midiirliigiiniin biitce uygulamasina iliskin olarak yiiriittigli gorevlerden
kontrol yahut mali kontrol uygulamalar1 olarak tavsif edilebilecek gorevleri
sunlardir: 178 sayili KHK’de yer alan;

- Biitcenin kalkinma planlar1 ve yillik programlarda belirlenen
hedefler dogrultusunda ve takip edilen ekonomi ve maliye politikalariyla
uyumlu bir sekilde uygulanmasini saglamak ve uygulamaya ait biitce
islemlerini yapmak,

- Kamu idarelerinin ek o6denek ve ek biitce taleplerini ve biitge
uygulamasina dair diger kanun tekliflerini inceleyerek bunlardan uygun
bulunanlari tasar1 haline getirmek,

- Biitge uygulamasin1 yonlendirmek, ayrintili harcama programina
iliskin uygulamayi izlemek,

- Kamu harcamalarinda tasarruf saglanmasi, tutarli, dengeli ve etkili
bir biitce politikasinin yiiriitiilmesi amaciyla kamu istihdam politikas1 ve
giderlerle ilgili kanun, tiiziik, kararname ve yonetmeliklerin uygulanmasimi
diizenlemek, standartlar1 tespit etmek ve siirlamalar koymak; bu hususlarda
tim kamu kurum ve kuruluglart i¢in uyulmasi zorunlu diizenlemeleri
yapmak ve tedbirleri almak,

- Harcama politikalarin1 etkileyebilecek her tiirlii kanun, tizik,
kararname ve yonetmelik tekliflerini inceleyerek bunlar hakkinda Maliye
Bakanlig1 goriistinii hazirlamak,

- Yiiriirliikte bulunan mevzuatin mali hiikiimlerinin uygulanmasini
yonlendirmek, bu konuda ortaya c¢ikacak her tiirlii meseleyi ¢ézmek,
tereddiitleri gidermek,

% Iktisadi Isbirligi ve Kalkinma Teskilan (OECD), Kamu Harcamalarinin Yonetim ve
Denetimi, Durmus Oztek ve Toper Caglayan (¢ev.), Ankara: Maliye Bakanligi APK Kurulu
Yayini, Bagbakanlik Basimevi, 1989, s. 47.
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- Teskilat ve gorev alanina giren islemleri Biitce Kontrolorleri
vasitasiyla incelemek ve denetlemek,

gibi gorevleri bu ciimleden sayilabilir. Ayrica, anilan Genel
Miidiirliigiin bunlarin yaninda biit¢ce ve gider kanunlarinin uygulanmasiyla
ilgili olarak ¢esitli kanunlarla verilen diger gorev ve yetkileri de
bulunmaktadir. KMYKK ile de biitge uygulamasina iliskin olarak Maliye
Bakanlhigma ¢esitli gorevler verilmistir. Maliye Bakanlhigmin/Maliye
Bakaninin KMYKK’daki;

- Kanunda sayilan kamu maliyesi ilkelerinin® uygulanmasina iliskin
usul ve esaslar belirleme,

- Kamu kaynaklarinin elde edilmesi ve kullanilmasinda mali
saydamligin saglanmasi amaciyla idarelerce yapilan diizenlemelerin ve
alinan 6nlemleri izleme,385

- Gelir ve giderleri etkileyecek kanun tasarilarina iligkin goriis

verme,*®

- Genel biitceli idarelerin biitce o6deneklerinin ayrintili  harcama

programina baglama ve vize etme, ddenekleri serbest birakma,’

- Kamu idarelerinin Maliye Bakanligi biitgesindeki yedek 6deneck
tertibinden yaptiklar 6denek aktarma taleplerini inceleme, degerlendirme ve
aktarma yapma,”™ bunun disinda merkezi yonetim biitce kanunuyla verilen
idare biitceleri arasinda 6denek aktarma ve eklemesi yapma,

- Merkezi yonetim biit¢e kanunun uygulanmasina iligkin olarak ilgili
mevzuatla belirlenmis konularda uygulamalar1 diizenlemek iizere gerekli
Oonlem alma, standartlar1 belirleme, smirlama koyma, kamu istthdam
politikasina yon verme, biitce harcama ve gergeklesmelerini izleme,

* KMYKK’da, kamu maliyesi ilkeleri arasinda sayilan; kamu mali yonetiminin uyumlu bir
biitiin olarak olusturulup yiiriitiilmesi, kamu gorevlilerinin hesap verebilmelerini saglayacak
sekilde uygulanmasi, kamu mali yonetiminde mali disiplinin saglanmasi, kamu idarelerinin
mal ve hizmet iretimi ile ihtiyaglarin karsilanmasinda, ekonomik veya sosyal verimlilik
ilkelerine uygun olarak maliyet-fayda veya maliyet-etkinlik ile gerekli goriilen diger
ekonomik ve sosyal analizlerin yapilmasi esast gibi ilkelerin (KMYKK, md. 5.)
uygulanmasma iligkin olarak Maliye Bakanliginca yapilacak diizenlemeler biitce
uygulamasindaki kontrol fonksiyonu kapsaminda degerlendirilebilir.

38 KMYKK, md. 7.

386 KMYKK, md. 14.

*7 KMYKK, md. 20.

3 KMYKK, md. 23.
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Odeneklerin dagitim ve kullanimini belirli esaslara baglama ve bu hususlarda
kamu idareleri i¢cin uyulmasi zorunlu diizenlemeleri yapma; genel yonetim
kapsamidaki kamu idarelerinden KMYKK nin 30 uncu maddesinde
belirlenen bilgi ve belgeleri isteme ve bunlar {izerinden uygulamay1 izleme,
uygun harcama yapmayan kamu idareleriyle ilgili olarak gerekli dnlemleri

alma,”®

gorev ve yetkileri de biitgenin uygulanmasi sathasinda biitce
uygulamalariyla ilgili olarak icra edilen kontrol/mali kontrol fonksiyonu
kapsaminda degerlendirilebilir. Ayrica, her yil yiiriirliige konulan merkezi
yonetim biitge kanunuyla da biitge uygulamalarina iligkin olarak Maliye
Bakanlhigma/Maliye Bakanina muhtelif gorev ve yetkiler verilmektedir.*

Diger yandan, biitce uygulamasi sirasinda Maliye Bakanliginin
vizesine tabi tutulan mali karar ve iglemlerle ilgili olarak Bakanlik¢a vize
oncesinde yapilan islemler, Bakanligin uygun goriisiiniin alinmasi dngoriilen
hususlar ve ayrica, gider kanunlarmin tatbikiyle ilgili olarak idarelerce
diisiilen tereddiitler lizerine Bakanliktan istenen istisari goriis taleplerine
verilen cevaplarla uygulamanmn yonlendirilmesi de bu kapsamda
degerlendirilebilir.

DPT Miistesarhg da, 540 sayih KHK, KMYKK™' ve diger
kanunlardan dogan gorev ve yetkileri g¢ergevesinde biitce uygulamasi
sirasinda mali kontrol olarak nitelendirilebilecek bazi fonksiyonlar
istlenmektedir. Bakanlar Kurulunca her yil yayimlanan “... Yih
Programmin Uygulanmasi, Koordinasyonu ve izlenmesine Dair Karar”la*”
DPT Miistesarligina verilen uygun goriis verme, karara baglama, vize etme,
izleme, revize etme, projelerde degisiklik yapma gibi gorev ve yetkiler bu
kapsamda miitalaa edilebilir.

Hazine Miistesarligt da (Kamu Finansmani Genel Midiirliigii)
ayrmtili harcama programlar1 g¢ercevesinde gerekli nakdin temini ve biitce
Odeneklerinin  Ongdriilen siireler igerisinde kullanilabilmesi igin gerekli
nakdin idarelere gonderilmesi, projelere dis kredi temin edilmesi, kredilerin

* KMYKK, md. 30.

3 BGrnegin; 2006 yili igin 5437 sayili 2006 Y1li Merkezi Yonetim Biitce Kanunu ve eki
cetvellerde Maliye Bakanina/Maliye Bakanligina verilen gorev ve yetkiler.

P KMYKK, md. 25.

32 Ornegin, 19 Ekim 2006 tarih ve 26324 sayili Resmi Gazete’de yaymmlanan “2007 Yih
Programmin Uygulanmasi, Koordinasyonu ve izlenmesine Dair Karar”la DPT Miistesarligma
verilen gorev ve yetkilere bakilabilir.
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kullandirilmasi, kullanimlarin izlenmesi, degerlendirilmesi gibi konularda
biitce uygulamasi sirasinda bir nevi kontrol fonksiyonu iistlenmektedir.Bu
gorev ve yetki kullanimlarin bazilarinin biitge uygulamasina iligskin 6zel
nitelikli kontrol, mali kontrol uygulamalar1 olarak degerlendirilmesi
miimkiindiir.

Sonug itibariyle, Maliye Bakanligi, Hazine Miistesarligt ve DPT
Miistesarligimin biit¢e uygulamasina iliskin s6z konusu gorev ve yetkileri
genis manada kamu harcamalarina, merkezi yonetim biitce uygulamalarina
iligkin olarak merkezi kamu idareleri tarafindan icra edilen mali
kontrol/kontrol faaliyetleri olarak kabul etmek gerekmektedir.

d. Uygulama Sirasinda Teftis Kurullari ve Denetim Birimleri
Tarafindan Yapilan Denetimler

Biitcenin uygulama sirasindaki idari denetim harcama sonrasinda
yapilmakla beraber biitce uygulamasi sirasinda veya sonrasinda da
yapilabilmektedir. Biitge islem ve uygulamalarinin hukuka uygunluk
yoniinden denetlenmesi, mali nitelikteki is ve islemlerin teftisi bigiminde
gerceklestirilen bu teftis ve denetimler idarelerin teftis ve denetim birimleri
ile 0zel gorev ve yetkileri bulunan merci ve birimler tarafindan ifa
edilmektedir. KMYKK uyarinca, i¢ denetim birimlerinin kurulmasi
sonrasinda harcama sonrast yasal uygunluk denetimi ile idarelerin
harcamalarinin, mali islemlere iliskin karar ve tasarruflarinin, amag ve
politikalara, kalkinma planina, programlara, stratejik planlara ve performans
programlarina uygunluguna iligkin denetimler i¢ denetgiler tarafindan
yapilacaktir. Biitcenin uygulanmas: sirasinda yapilan denetimler uygulama
sonrasinda (blitce devresinin kapatilmasindan sonra) yapilan denetimler
basligi altinda incelendiginden burada ayrica yer verilmemistir.

e. Sayistay’in Uygulama Sirasindaki Denetim Yetkisi

Ozel gorevli bir yargi mercii olan Sayistay tarafindan miilga 1050
say1l1 Muhasebe-i Umumiye Kanunu ve 832 sayili Sayistay Kanunu uyarinca
biitcenin uygulamasi sirasinda gesitli kontrol ve denetimler (sézlesmelerin
tescili, kadro ve ddenek vizeleri) yapilmakta idi. Sayistay tarafindan biitce
uygulamasi sirasinda vize ve tescil yoluyla gergeklestirilen s6z konusu 6n
denetimlerin yargisal bir niteligi olmadig1 kabul edilmekte ve bu nedenle bu
denetimler Sayistay’in yaptigi idari denetim olarak biit¢cenin idari denetimi
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kisminda incelenmektedir.*”?

Bununla birlikte, baz1 kaynaklarda Sayistay’in
yaptig1 tiim kontrol ve denetim faaliyetlerinin yargi denetimi baslig1 altinda
incelendigi goriilmektedir.’* Sayistay’in biitgenin uygulanmas: sirasinda

yaptig1 denetimin yargt géreviyle bir ilgisi bulunmamaktadir.

Sayistay’in harcama Oncesindeki gorev ve fonksiyonlart KMYKK ile
yeniden diizenlenmistir. Kamu mali yonetim reformuyla benimsenen yeni
yaklagimla Maliye Bakanlig1 ve Sayistay tarafindan gerceklestirilen harcama
oncesi kontrollerin kaldirilmasi, bunun yerine harcama 6ncesinde yapilacak
mali kontrollerin kamu idarelerinin ydnetim sorumlulugu cergevesinde
idarelerce gercgeklestirilmesi esasi benimsenmistir. Bu kapsamda, KMYKK
ile Sayistay’mn biitce uygulamasi sarisinda, yani harcama oncesinde yaptigi
kontrollere (6n denetim olarak da adlandirilmaktadir) son verilmistir.” Bu
itibarla, s6z konusu yasal diizenlemeler geregince Sayistay KMYKK’da
tanimlandig1 sekliyle sadece dis denetim gergeklestirmekle gorevli olup,
daha once harcama Oncesinde yaptigi kontroller kaldirildigindan Sayistay
tarafindan bu sekilde bir kontrol veya denetim yapilmamaktadir.

Dolayisiyla, Sayistay esas itibariyle biitce uygulamasi sonrasinda dis
denetim gorevini ifa etmekte, kanunlarla kendisine verilen gorevler yaninda
gorevlilerin hesap ve islemlerinin yargilamasini yapmaktadir. Sayistay’in
uygulama sonrasinda yaptigi denetim ve yargilama faaliyeti biitce
uygulamasi sonrasinda yapilan denetimler basligi altinda incelendiginden
burada belirtilmemistir. Diger yandan, harcamalarin, Sayistay tarafindan
harcama yapildiktan sonra ancak biitce devresi kapatilmadan once aylik
olarak incelemeye tabi tutulmasi miimkiindiir. Bu inceleme ve denetimlerin
uygulama sirasinda gergeklestirilen denetimler olarak degerlendirilmesi
olanakli olmakla birlikte, Sayistay’in yaptig1 denetimler harcama sonrasinda
gerceklestirildiginden bu denetimlerin biitgce uygulamasi sonrasinda yapilan
denetimler baghig1 altinda incelenmesi daha uygun olacaktir.

f. Kamu Ihale Kurumu Tarafindan Yapilan inceleme

4734 sayili Kanunla bu Kanunla verilen gorevleri yapmak iizere
kurulan kamu tiizelkisiligine haiz, idari ve mali 6zerklige sahip olan ve

3% Batirel, s. 111-112.; Edizdogan, s. 266-268.; Coskun, s. 259-261.

3% Dikeg, s. 139-143.

* KMYKK’de 1050 sayili Kanunun vize ve tescile iliskin hiikiimlerine yer verilmemis, ayrica
832 sayili Sayistay Kanunun vize ve tescili diizenleyen hiikiimleri yiiriirliikten kaldirilmigtir.
Bu itibarla, 2005 yilindan itibaren Sayistay tarafindan harcama oncesinde vize ve tescil
yapilmamaktadir.
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Maliye Bakanlhigmin iliskili kurulusu olan Kamu Ihale Kurumuna, sz
konusu Kanunla ihalenin baglangicindan s6zlesmenin imzalanmasina kadar
olan siire igerisinde idarelerce yapilan islemlerde bu Kanun ve ilgili mevzuat
hiikkimlerine  uygun olmadigima iliskin  sikayetleri  inceleyerek
sonuglandirmak gérev ve yetkisi verilmistir.*”* idarelerin ihale islemleriyle
ilgili olarak Kamu fhale Kurulu (KiK) tarafindan yapilan bu incelemenin
biitgenin uygulanmasi sirasinda gerceklestirilen 6zellikli bir kontrol/denetim
olarak degerlendirilebilir. Incelemenin niteligi ve biitce uygulamasiyla
iligkisi idarelerin ihale islemlerine iliskin olan s6z konusu incelemenin biitge
uygulamast sirasinda yapilan kontrol ve denetimler ciimlesinden sayilmasini
gerektirmektedir. KIK’in  yaptigi  inceleme genel olarak biitge
uygulamalarma yonelik olmamakla birlikte 4734 sayili Kamu Ihale Kanunu
kapsamma giren mal ve hizmet alimlar ile yapim islerinin ihale islemlerinin
incelenmesi dolayli olarak biitce uygulamasina iliskin bir kontrol faaliyeti
olarak nitelendirilebilir.

Bu konuda dncelikle idareler tarafindan yapilan incelemelere temas

edilmesi uygun olacaktir. 4734 sayili Kanuna gore®*

, ihalelere iligkin olarak
istekliler tarafindan evvela ihaleyi yapan idareye sikayette bulunulmasi icap
etmektedir. Isteklilerce, sézlesme imzalanmadan idarelere yapilan sikayet
basvurular1 idarelerce incelenir ve gerekceli bir karar verilir. Idareler,
yaptiklar1 inceleme sonucunda sikayetleri hakli bulup diizeltici islem
yapabilir veya sikayeti yersiz bulabilir. Bdylece, idare yapmis oldugu
uygulamay1 isteklilerin sikayeti {izerine gdzden gecirip ihale mevzuatina
uygunluk yoniinden kontrol etmis olur.

Idarelerce sikayet bagvurusu iizerine Kanunda belirtilen siire i¢inde bir
karar alinmamasi veya alinan kararin uygun bulunmamasi durumunda aday
veya istekliler tarafindan ihale islemlerinin 4734 sayili Kanun hiikiimlerine
uygun olmadigr ve diizeltilmesi talebiyle sozlesme imzalanmadan once
KiK e itirazen sikayet bagvurusunda bulunulabilir.**” Ayrica, ilgililer KiK’in
nihai kararlari iizerine yargiya (idari yargi) da basvurabilirler.””® Boylece,
KIK kararlar1 ve dolayli olarak idarelerin islemleri hukuka uygunluk
yoniinden mahkemeler tarafindan da denetlenmis olur.

395 4734 sayili Kamu [hale Kanunu, md. 53.
3% 4734 sayih Kamu hale Kanunu, md. 55.
397 4734 sayih Kamu hale Kanunu, md. 56.
3% 4734 sayih Kamu ihale Kanunu, md. 57.
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Kamu Thale Kurulu, Kuruma gelen itirazen sikayet basvurulariyla
ilgili olarak; 1) idare tarafindan diizeltme yapilmasi yoluyla giderilebilecek
ve ihale siirecinin kesintiye ugratilmasma gerek bulunmayacak durumlarda,
diizeltici islemi belirleyebilir; 2) Thale siirecinin devam etmesine engel
olusturacak ve diizeltici islemle giderilemeyecek 4734 sayili Kanuna ve ilgili
mevzuatina aykiri bir durumun tespit edilmesi halinde, ihale islemlerini iptal
edebilir; yahut 3) Itirazen sikayet basvurusunun uygun bulunmadigmi
belirleyebilir. Kanunda dngoriilen durumlarda kesin karar verilinceye kadar
ihale siirecinin durdurulmas: da miimkiindiir.*” Kanun geregi, KiK’e
yapilmas1 gerekli itirazen sikayet, dava acilmasit oncesinde kullanilmasi
zorunlu bir bagvuru yoludur.

Diger yandan, KIK Bagkanlig1 da itirazen sikayet yolu disinda 4734
sayili Kanun kapsamindaki ihalelere iliskin olarak kamuoyuna yansiyan
ciddi ve somut nitelikteki ihale mevzuatina aykirilik iddialarindan gerekli
goriilenlerin incelenmesini isteyebilir.*”” Bu yolla, isteklilerce Kuruma
itirazen sikayet basvurusu yapilmamis olsa bile KIK incelemesi
yapilabilmektedir. Bu sekilde incelenen iddialarin yerinde bulunmasi halinde
ilgili idareye ve/veya Cumhuriyet Savciligina bildirim karar1 verilir.

4734 sayih Kanunla ihdas edilen KIK incelemesi yoluyla, Kanun
kapsamina giren idarelerin mal ve hizmet alimlari ile yapim iglerine iliskin
ihale islemlerinin 4734 sayili Kanun ve ilgili mevzuata uygunluk yoniinden
incelenmekte ve bu suretle, hukuka uygunluk kontrolii/denetimi
yapilmaktadir. Ihaleyle yapilan kamu harcamalarmin nisbi biiyiikliigii ve
tutar1 géz Oniinde bulunduruldugunda ve ihale islemlerinin biitge
uygulamalari/islemleriyle ilgisi dikkate alindiginda KIK tarafindan yapilan
bu incelemenin biitce uygulamasi sirasinda icra edilen sui generis bir biitce
kontrolil veya denetimi oldugu sdylenebilir.

2. Butce Uygulamasi Sirasindaki Yargi Denetimi

Biitcenin yargisal denetimi biitce uygulamalarina iliskin is ve
islemlerin hukuka uygunluk yoniinden yargi organlari tarafindan incelenip
karara baglanmasidir. Yarg: denetimi idari denetim ve yasama denetimden
farkli olarak resen harekete gecmez. Yargi denetimi uyusmazliga taraflardan
birisinin bagvurusu lizerine gercgeklestirilen bir denetim olup, hukukilik

39 4734 sayih Kamu hale Kanunu, md. 56.
40 fhalelere Kars1 Yapilacak idari Bagvurulara Ait Yénetmelik, md. 26.
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denetimi niteligi tasir.*’' Biitcenin uygulanmas: sirasindaki yargi denetimi
idari ve adli yargi organlari tarafindan yapilmaktadir. Biitce uygulamasi
sirasinda ve sonrasinda Sayistay disinda idari yargi mercilerince de yargi
denetimi icra edilmektedir.

a. Idari Yarg! Tarafindan Yapilan Denetim

Idari yarg1 organlarinca idarenin biitce uygulamalarma iliskin islem ve
eylemleri iizerinde gerceklestirilen bu denetim esasi itibariyle bir yargilama
faaliyetidir. Kamu idarelerinden alacakli olan hak sahiplerinin ¢esitli
amaglarla idare aleyhine dava agmalari durumunda dava konusu islemin
hukuki denetimi yetkili mahkeme tarafindan yapilacaktir. Bdylece, biitcenin
uygulanmas1 sirasinda idari yargi organlar1 tarafindan da bir denetim
gergeklestirilmis olacaktir.

2575 sayilh Damigtay Kanunu uyarinca, Tiirkiye Cumbhuriyeti
Anayasas1 ile gorevlendirilmis Yiiksek Idare Mahkemesi, danisma ve
inceleme mercii olan Danistay, anilan Kanunda yazili idari davalan ilk ve
son derece mahkemesi olarak karara baglar, ayrica, idare mahkemeleri ile
vergi mahkemelerinden verilen kararlar1 ve ilk derece mahkemesi olarak
Danistay’da goriilen davalarla ilgili kararlara kars1 temyiz istemlerini inceler
ve karara baglar, ayrica 2575 sayili Kanun ve diger kanunlarla verilen
gorevleri yapar.*”> 2575 sayili Kanun uyarinca Danistay’in gorev kapsamina
girip biitge uygulamasina iliskin olan idari islem, eylem ve kararlar Danistay
tarafindan incelenip karara baglanir. Bu yoniiyle biitge uygulamalarinin
hukuka uygunlugu Danistay tarafindan denetlenmis olur. Danistay’in bu
gorevi sadece giderlere iligkin islem, karar ve eylemlerle olmayip gelirlere,
mal yonetimine ve diger mali nitelikteki islemler de yargi konusu edilebilir.

Ote yandan, 2576 sayil1 Bolge Idare Mahkemeleri, idare Mahkemeleri
ve Vergi Mahkemelerinin Kurulusu ve Gorevleri Hakkinda Kanun uyarinca
bu Kanunla verilen gorevleri yerine iizere kurulmus bulunan bdlge idare
mahkemeleri, idare mahkemeleri ve vergi mahkemeleri tarafindan da biitce

uygulamast sirasinda yargi denetimi yapilabilmektedir.***

1 Tekin Akilliogly, “Idari Yargi ve Danistay Denetiminin Etkinligi”, 1990 Yilina Girerken
Turkiye’de Denetimin Etkinlik ve Verimliligi Sempozyumu, Ankara: Maliye Bakanligi
APK Kurulu Yayinlari, 1990, s. 95.

4029575 sayih Kanun, md.23, 24, 25.

4032576 sayili Kanun, md. 1, 5, 6.
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2577 sayih Idari Yargilama Usulii Kanununda idari eylem ve
islemlerle ilgili olarak tanimlanan iptal ve tam yargi davalar1 ve 6zellikli
davalar (idari sozlesmelere iliskin uyusmazliklar) yukarida sozii edilen
kanunlarda yer alan goérev ve yetkiler ¢ercevesinde Danistay, bolge idare
mahkemeleri, idare mahkemeleri ve vergi mahkemeleri tarafindan
incelenir.*** Boylece, gelir, gider, mal ve diger idari ve mali islem ve
eylemlerin hukuka uygunlugu idari yargi mercilerince incelenerek karara
baglanir ve bu manada bir yargi denetimi icra edilmis olur. Bununla birlikte,
idari yargi mercileri tarafindan yapilan bu denetim sinirhidir. Ancak, idareler
ile hak sahipleri veya ilgililer arasinda bir uyusmazlik ¢ikmasi ve bu
uyusmazligin  idari  yargt  mercilerine  gotiiriilmesi  durumunda
gergeklestirilebilir.

Burada Danistay ile Sayistay arasindaki karar uyusmazliklarina iliskin
diizenlemelere de deginilmesi uygun olacaktir. Anayasa ve 832 sayili
Sayistay Kanunu geregince, vergi ve benzeri mali yiikiimliiliikler ve 6devler
hakkinda Danistay ile Sayistay kararlar1 arasindaki uyusmazliklarda

Danistay kararlari esas alir.*®

Kanuna gore, vergi, benzeri mali
ylkimliliikler ve 6devlere iliskin bir islem dolayisiyla ayni mevzuatin
yorumunda, Sayistay’in ve Danistay’in kesinlesmis kararlari arasinda
uyusmazlik bulundugu hakkinda, ilgililerin bagvurulari izerine uyusmazligin
bulundugu tespit edilirse, Sayistay karar1 yargilamanin iadesi yoluyla
gortistilerek uyusmazlik Danistay karart dogrultusunda giderilir. Sayet,
uyusmazligin bulunmadigi hakkindaki Sayistay kararina karsi ilgililerce
Danistay’a basvuruldugu takdirde, Sayistay’ca bu hususa iliskin Danigtay

kararina uyulur.
b. Adli Yargl Tarafindan Yapilan Denetim

Biitce uygulamasi ve sonrasinda bazi uyusmazliklar bakimindan adli
yargl mercileri tarafindan da denetim yapilmasi s6z konusu olmaktadir.
Biitce uygulamasi sirasinda idareler ile hak sahipleri arasinda c¢ikan bazi
ihtilaflarin idari yargr mercileri yerine adli mahkemelerde goriilmesi
gerekmektedir. Ozel hukuk alanina giren uyusmazliklarn ¢dziim mercii adli
yargli oldugundan bu tiir uyusmazliklarin ¢6ziimii konusunda adli
mahkemeler gorevli ve yetkilidir. Bu durumda, biitce uygulamasi sirasinda

4049577 sayili Kanun, md. 2.
05T .C. Anayasast, md. 160, 832 sayili Kanun, ek md. 3.

161



istisnai de olsa adli mahkemeler de goérev almakta ve idarenin is ve isleminin
hukuki denetimi gerceklestirilmektedir.

Ornegin, bir kamu idaresi ile yiiklenici arasinda 4734 sayili Kamu
Ihale Kanunu ve 4735 sayili Kamu Tfhale Sézlesmeleri Kanunu hiikiimleri
cercevesinde imzalanip yiiriirlige konulan sdzlesmenin uygulanmasi
sirasinda idare ile yiiklenici arasinda c¢esitli nedenlerle ihtilaf dogmasi,
sozlesme konusu igin tasfiye edilmesi veya soOzlesmenin feshi gibi
durumlarda taraflarin konuyu adli yargi mercilerine intikal ettirmesi
miimkiindiir. Bu gibi durumlarda uyusmazlik adli yargi mercilerince karara
baglanacagindan  biitge  uygulamasma  taalluk eden bu nevi
tasarruflar/islemler konusunda adli mahkemelerce denetlenmis ve ilgili
hukuk kurallar1 ¢er¢evesinde neticeye baglanmis olacaktir.

Adli yargi ilk derece mahkemeleri ile bolge adliye mahkemelerinin
kurulus, gorev ve yetkilerini diizenleyen 5235 sayili Adli Yarg: ilk Derece
Mahkemeleri ile Bolge Adliye Mahkemelerinin Kurulus, Gérev ve Yetkileri
Hakkinda Kanun uyarinca kurulan sulh hukuk ve asliye hukuk mahkemeleri
ile duruma gore 6zel kanunlarla kurulan diger hukuk mahkemeleri de biitce
uygulamalariyla ilgili olarak idareler ile hak sahipleri arasindaki 6zel hukuk
alanina giren uyusmazliklar inceleyerek karara baglarlar. 5235 sayili Kanun
uyarinca’®® bolge adliye mahkemeleri ve 2797 sayili Kanun geregince®”’ de
Yargitay soz konusu kanunlardaki hiikiimler c¢ergevesinde ilk derece
mahkemelerce verilen ve kesin olmayan kararlar1 inceleyip karara baglarlar.
Boylece, bu yargi mercilerince de ikincil olarak bir yargi denetimi
gergeklestirilmis olur.

3. Butce Uygulamasi Sirasindaki Yasama Denetimi

Hiikiimet sistemi ne olursa olsun, biitiin temsili rejimlerde
parlamentolarn, kanun yapma, hiikiimeti denetleme ve devlet biitcesini
kabul etme gibi ii¢ temel fonksiyonlar1 vardir.*”® Parlamentonun genel olarak
hiikiimeti denetleme, 6zel olarak da biitceyi kabul etme ve denetleme
yetkisinin dnemi aciktir. Biitge hakkinin bir geregi olarak parlamento biitce
uygulamasi sirasinda ve uygulamadan sonra gerek genel denetim araglarimi
(soru, gensoru, meclis arastirmasi gibi) kullanmak suretiyle gerekse de
biitgeye iligkin 6zel mekanizmalar1 (Sayistay denetimi, kesin hesap

406 5735 sayili Kanun, md. 33.
072797 sayili Kanun, md. 13.
4% Ozbudun, s. 267.
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kanunlari, biit¢eye iliskin kanun tasarilari) isleterek ve bunlarin sonuglarini
degerlendirerek bir denetim yapar.

Yasamanin ylriitme tizerindeki denetimi, pozitif hukukun getirdigi bir
zorunluluktur. Yasama organi1 hukuk devletinin geregi olarak da yiiriitmeyi

denetleme gereksinimi  duyar.*”

Biitce uygulamalari bu denetim
gereksiniminin arttig1 ve bir zorunluluk halini aldig1 bir keyfiyete haizdir.
Yasama organinin ¢esitli kamu hizmetlerinin ve gorevlerin ifa edilmesi
amactyla yiirlitme organina tahsis ettigi kaynaklarin amacina uygun,
ongoriildiigli  bicimde ve ilgili kurallara riayet edilerek kullanilip
kullanilmadig1 ancak yapilacak denetimle ortaya c¢ikartilabilir. Bu denetim
ylirlitme organinin kendi i¢inde yaptig1 idari denetim ve ayr bir kuvvet olan
yargl tarafindan icra edilen yargi denetimi bigiminde gerceklestirilecek
olmakla birlikte, biitge kanununu onaylamak suretiyle yiirlitmeye yetki ve
izin veren merciin-yasama organinin- yapacagi denetim ayr1 bir nitelik ve
ehemmiyet tagimaktadir. Yasama denetiminin bu keyfiyeti ve 6nemi hem
biitce uygulamasi sirasinda hem de uygulama sonrasinda yasama organinca
cesitli denetimlerin yapilmasi geregini ortaya g¢ikarmigtir. Yasama organi
tarafindan biitce uygulamasiyla ilgili olarak yapilan bu faaliyetler yasama
denetimi olarak adlandirilmaktadir.

Yonetimin denetimi i¢in yasama organinin elinde ¢ok cesitli araclar
bulunmaktadir. Yasama orgam1 yasalar1 yaparken, degistiritken veya
yuriirliikten kaldirirken, biitge sistemi cergevesinde ddenekleri dagitirken
veya bu ve benzeri konular flizerinde goriismeler yapilirken yonetsel
organlar1 denetleme olanagima sahiptir.*'’ Yasama organi bu denetimi bizzat
kendisi yaptigi gibi (ihtisas komisyonlari: Plan ve Biitge Komisyonu-KiT
Komisyonu-Dilek¢e Komisyonu; 6zel gorevli komisyonlar, genel kurul) bu
konuda 06zel gorevli kuruluslardan (Sayistay, Basbakanlik Yiiksek
Denetleme Kurulu) da yardim alabilmekte, ayrica bunlara (Sayistay) 6zel
bazi inceleme ve denetimlerde yaptirabilmektedir.

Tirkiye’de biitcenin yasama denetimi TBMM tarafindan T.C.
Anayasasi, TBMM I¢tiiziigii, KMYKK ve diger ilgili kanunlar gergevesinde
yapilmaktadir. TBMM, biitceyi iki sekilde onar. Birincisi, biitgede gosterilen
odenek tahminleri ile gelir tahminlerini biitge kanunu ile onar. ikinci olarak,

499 M.Akif Ozer, “Parlamentolar ve Denetim Fonksiyonlar1” Sayistay Dergisi, Sayn: 33,
(Nisan-Haziran 1999), s.30.
40 K 5se, Denetim ve Demokrasi, s. 67-68
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biitgede gosterilen kamu harcama ve gelirlerinin kesin sonuglarini ise kesin
hesap kanunu ile tasdik eder. Dolayisiyla, biitceyi ex ante ve ex post

denetime tabi tutmus olur.*"

Biitcenin yasama denetimi esas olarak
uygulamadan sonra yapilmakla birlikte, sinirli da olsa biitce uygulamasi
sirasinda da icra edilebilmektedir. Bu konuda takdir yetkisi yasama
organmindir. Yasama faaliyetlerinin  yiiriitilmesi sirasinda  biitce
uygulamalarina iligkin olarak denetim yollarinin isletilmesi suretiyle denetim

yapilmas1 miimkiindiir.

Ancak, yasama organinin biitge uygulamalarini uygulama sirasinda
denetlemesi zorunlu ve diizenli bir nitelik tasimaz. Oysa idari denetim ve
Sayistay denetimi belli siireler ve yontemler i¢inde diizenlilik ve siireklilik
gosterir. Yasama organi ise, uygulama sirasinda kendi caligma kurallar
icinde sadece gerekli gordiigi durumlarda denetim yapar. Bu denetim,
biitcelerin uygulanmasi gorevini iistlenmis bulunan bakanlarin Anayasa

412
Yasama

geregince parlamentoya karst tasidiklart sorumluluktan dogar.
organt uygulama sirasinda, yani mali yil i¢cinde yaptig1 denetimi gerekli
goriilen hallerde yapar. Bu nedenle, bu denetim zorunlu ve diizenli bir nitelik

taslmaz.413

Yasama organinin (parlamentonun) idareyi denetlemesi cesitli sekil ve
vasitalarla olur. Yasama organmin yiiriitme organini yani daha dogru
deyimle hiikiimeti denetlemesi ile idare dolayli olarak denetlenmis olur.
Belirli niteligi ile bu denetim yolunun amaci siyasidir, siyasi maksada hizmet
eder. Cezai ve mali sorumluluk Meclis sorusturmasi ile ortaya g¢ikmakla
beraber, siyasi denetim herhalde birinci planda géze carpar.*'* Yasama
organi bu denetimi Anayasada tanimlanan bilgi edinme ve denetim yollar
vasitasiyla ve kanunlarda ongoriilen diger 6zel bazi usullerle icra eder.

TBMM, biitce siirecinde yiiriitme organini dogrudan ve dolayli olmak
iizere iki sekilde denetlemektedir. TBMM nin yiirlitme {izerindeki dogrudan
denetimi, bilgi edinme ve denetim yollariyla gerceklestirilir. Bunun yani sira
kamu harcamalarina, gelirlerine, mallar1 ve borglarina iligkin kanunu
diizenlemeler yapilmasi ve biitce kanunlarinin goriisiilmesi gibi dogrudan
denetim yoOntemlerine de basvurulmaktadir. TBMM, yiiriitme organi

41 Batirel, s. 5.

412 Bylutoglu-Kurtulus, s. 230-231.
13 Dikeg, s. 146.

14 Eroglu, s. 302-303.
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tizerindeki dolayli denetimi ise kendisi adina denetim yapma yetkisi olan

Sayistay araciligiyla yiriitir.*"”

Anayasanin, 105 ve 112 inci maddeleri uyarinca bakanlarin
TBMM’ye karst sorumluluklar1 bulunmaktadir. TBMM’nin uygulama
sirasinda  yaptigl  biitce  denetimi, bakanlarin = Anayasadaki bu
sorumluluklarina dayanir. Bu bakimdan yasama orgami iyeleri, biitgenin
uygulanmasi sirasinda, yani biitce yili ig¢inde, biitgenin uygulanma sekli
hakkinda bazi bilgilerin agiklanmasini herhangi bir bakandan soru ile
isteyebilir. Bu konuda ayrica gensoru agilabilir. Siiphesiz bu nedenle de
yasama organinda yapilacak olan goriigmelerde biitgenin nasil uygulanmakta
oldugu sorulur ve kanuna aykir haller varsa, bunlarin agiklanmasi istenir ve
dolayisiyla biitge denetlenmis olur.*'® TBMM, soru ve gensoru disindaki
genel goriisme, Meclis arastirmast ve Meclis sorusturmast yoluyla da
denetim yapabilir. Son yillarda yolsuzluk ve usulsiizliiklerle ilgili olarak
TBMM tarafindan aragtirma komisyonu kurulmasi ve bu komisyonlar
marifetiyle arastirma yapilmasi yolu yaygin kullanilan bir yontem olmustur.

Diger yandan, 2003 yilinda Sayistay Kanununda yapilan
degisiklikle*'” TBMM arastirma, sorusturma ve ihtisas komisyonlarmin
kararina istinaden TBMM Bagkanliginin talebi iizerine talep edilen konuyla
sinirli  olmak kaydiyla Sayistay denetimine tabi olup olmadigina
bakilmaksizin tiim kamu kurum ve kuruluslarinin hesap ve islemlerinin
Sayistay’a denetlettirilebilmesine imkan tanmnmugtir. Sayistay tarafindan
TBMM Bagkanliginin talebi iizerine yapilan bu denetimlerin sonuglan ilgili
komisyonlarda degerlendirilmek iizere TBMM Baskanligina sunulmaktadir.
Bu yontemde de son birkag yildir kullanilmaya baslanan bir denetim yolu
olmustur.

Bunlarin yaninda, ek biitgeye iliskin kanun tasarilarinin, gelir ve
giderlere, tasmir ve taginmaz mallara iligkin mali nitelikteki kanun
tasarilarinin yasama organinda goriigiilmesi sirasinda da denetim yapilabilir.
Bu konuda ihtisas komisyonu olarak PBK 6nemli bir fonksiyon ve gorev
iistlenmektedir.*'® Anayasa ve TBMM Ictiiziigii geregince gelir ve giderlere

15 DPT Miistesarligt OiK Raporu, s. 86-87

16 Broinay, s. 252.

*17:30/07/2003 tarih ve 4963 sayili Kanunun 7 nci maddesiyle Sayistay Kanununa ilave edilen
ek 12 nci madde.

418 parlamenter biitge denetimlerinde yasama ile yiiriitme iliskileri ve parlamenter biitge
denetimi baglaminda plan ve biitce komisyonlarinin islevi hakkinda bkz: Arin, Parlamenter
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iligkin, daha dogrusu biitceye ve mali konulara iligkin tasari, teklif veya
kanun hiikmiinde kararnameler esas veya duruma gore tali komisyon olarak
bu komisyonda goriisiiliir ve karara baglanir. Biitce uygulamasina iligkin tiim
kanun tasar1 ve teklifleri ile kanun hiikmiinde kararnamelerin PBK’da
goriislilmesi bu komisyon tarafindan etkin bir yasama denetimi
yapilabilmesine imkan saglamaktadir. Ayrica, TBMM Genel Kurulu da PBK
tarafindan karara baglanmig tasar1 ve teklifleri goriisiip, kabul veya ret
ederek bu konuda bir yasama denetimi icra eder.

Bundan bagka, uygulama sirasinda Sayistay tarafindan 832 sayili
Sayistay Kanunu uyarinca TBMM’ye sunulan raporlar cergevesinde de
denetim yapilabilmektedir. Nihayet, TBMM, biitce uygulamalar1 iizerinde
Dilek¢e Komisyonu marifetiyle de kamuyla ilgili olarak TBMM’ye

gonderilen dilek ve sikayetleri incelemek suretiyle bir denetim yapabilir.*'’

D. Butce Uygulamasi Sonrasinda Yapilan Denetimler

Bu denetimler biitce uygulamasinin tamamlanmasindan sonra yapilan
faaliyetlerdir. Uygulama sirasinda yapilan farkli olarak biitce islemleri
gerceklestirildikleri anda degil, islemin meydana geldigi andan muayyen bir
siire sonra ifa edilir. Bu denectimler biitge hesap ve islemleri, muhasebe
kayitlar1 ve 6deme evraki tizerinde yapilir.

1. Idari Denetim

Biitgenin uygulanmasi sonrasinda ge¢cmise doniik olarak denetim
yapilmasi miimkiindiir. Bu denetim, idarelerin teftis ve denetim birimleri ile
ozel gorevli denetim mercileri tarafindan ifa edilir. 3046 sayili Kanun**,
bakanliklarin ve diger idarelerin kurulus kanunlart ve o6zel kanunlar
cergevesinde biitce uygulamalarina iliskin faaliyet ve iglemler teftis kurullari
ile diger denetim birimleri tarafindan teftis edilir, denetlenir. Bu teftis ve
denetimlerin niteligi, kapsami, usuli kurumlarin yapisina ve denetim
birimlerinin {stlendikleri fonksiyonlar, konuya iliskin yasal ve idari
diizenlemeler ile gelenekleri gercevesinde farklilik arz etmektedir. Teftis ve
denetimler harcamanin yapilmasindan sonra ancak biitce devresinin

kapanmasindan once (yil icinde) yapildig1 gibi, biitge devresinin

Biitce Denetimi-Plan ve Biitce Komisyonu: Biitge Reformlar1 Uzerine Karsilastirma.; Falay,
Parlamenter Biitce Denetimi ve Biitce Komisyonu: Tiirkiye’deki Isleyis.

4T C. Anayasasi, md. 74, TBMM I¢tiiziigii, md. 115-117, 3071 sayili Dilek¢e Hakkinin
Kullanilmasina Dair Kanun, md. 8.

4203046 saytl1 Kanun, md. 23.
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kapanmasindan sonra ge¢mise doniik olarak da yapilabilmektedir. Asagida
boyle bir ayrima gidilmeksizin biit¢enin idari denetimini yapan kurum ve
aktorler belirtilmistir.

a. KMYKK Oncesi Uygulama

Biitce uygulamasi asamasinda yonetim sorumlulugu gergevesinde
yuriitiilen mali ve mali olmayan kontrol faaliyetleri yaninda denetim
birimleri tarafindan ayrica uygulama sonrasinda teftis/denetim de
yapilmaktadir. Kamu idarelerinin teftis ve denetim birimleri tarafindan
harcamalar {lizerinde yasal uygunluk denetimi yapilmakta, diger yandan is ve
islemlerin teftisi de gergeklestirilmektedir. Merkez ve tasradaki bazi
makamlar tarafindan (bakan, miistesarlik, genel miidiirlik, il miidiirliigii)
denetim elemanlar1 marifetiyle genel denetim/teftis yaptirilabilecegi gibi
mali is ve islemlere yonelik olarak miinhasiran harcama sonrasi yasal
uygunluk denetimi yaptirilmasi da miimkiindiir.

Ancak, Tirkiye’de Maliye Bakanligi disindaki bakanlik ve diger
idareler biinyesindeki teftis ve denetim birimlerinin biit¢e uygulamalarina ve
gelirlerin tahsili, giderlerin yapilmasi ve mallarin yonetimine iligkin mali
islemlerle ilgili olarak sistematik ve siirekli olarak bir denetim yapildigi
sOylenemez. Mali denetim olarak da adlandirilan bu denetim teftis kurullari
ve denetim birimlerince kesintili ve sinirli olarak gerceklestirilmekte, daha
cok genel idari teftislerle yolsuzluk ve usulsiizliiklere, sikayet ve ihbarlara
yonelik olarak yiiriitiilen inceleme ve sorusturmalara agirlik verilmektedir.**!
Genel teftig/denetimler kapsaminda siirli olarak harcamalara yonelik olarak
teftis/denetim yapilmakla birlikte bunun bazi teftis ve denetim birimleri harig

olmak iizere ¢ok smirli kaldigi goriilmektedir.

Bu anlamda, KMYKK’nin yiriirliige girmesinden oOnce, kamu
harcamalarina iliskin mali denetimin esas olarak Maliye Bakanlig1 merkez
denetim elemanlar1 (Maliye Miifettisleri, Biitce Kontrolorleri, Muhasebat
Kontrolorleri) ve defterdarliklar biinyesindeki muhasebe denetmenleri
tarafindan gerceklestirildigi sOylenebilir. Bu denetimler kapsaminda
harcamalara iligkin genelde yasal uygunluk denetimi gerceklestirilmekte idi.
Ayrica, maliye miifettisleri, hesap uzmanlari, gelirler kontroldrleri ve vergi
denetmenleri tarafindan gelir islemlerine yonelik teftis, denetim ve vergi
incelemeleri, tasinmaz mallara yonelik olarak da Maliye Miifettisleri, Milli

! DPT Miistesarligi OiK Raporu, s. 102.
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Emlak Kontroldrleri ve Milli Emlak Denetmenleri tarafindan teftis, denetim
ve incelemeler yapilmaktadir. Bunun yaninda, igisleri Bakanligi Miilkiye
Miifettisleri ve Mahalli Idareler Kontrolorleri tarafindan da mahalli
idarelerin hesap is ve islemleri teftis edilmekte idi.

b. KMYKK Sonrasi Durum

KMYKK ile kamu idarelerinde gerceklestirilecek denetim faaliyetinin
niteligi, muhteva ve usulii, denetimi yapacak kurum ve aktorler, bunlarin
gorev, yetki ve fonksiyonlar1 yeniden diizenlenmistir.*** Bu kapsamda soz
konusu Kanunla Maliye Bakanliginin genel ve miilga katma biitceli idareler
iizerindeki, Igisleri Bakanhiginin da mahalli idareler {izerindeki mali denetim
yetkisi (5018 sayili Kanun ve mabhalli idarelerin kurulus ve gorevlerine
iligkin kanunlarla) yeniden diizenlenmis ve siirlandirilmistir. Ayrica, tiim
kamu idarelerindeki teftis ve denetim birimlerinin gérev ve fonksiyonlar1 da
bu kapsamda zimnen degistirilmistir.

KMYKK ile kamu idarelerinde i¢ ve dis denetim yapilacagi, ig
denetimin idarelerin iist yoneticileri tarafindan atanan i¢ denetgiler
tarafindan ifa edilecegi 6ngoriilmiistiir.**’

KMYKK,” Maliye Bakanligina bagli olarak I¢ Denetim
Koordinasyon Kurulu teskil edilmesini 6ngdrmekle beraber, bu Kurulun
fonksiyonu i¢ denetim konusunda merkezi uyumlagtirmay1 saglamak olup,
idarelere yonelik olarak denetim yapma gorev ve yetkisi bulunmamaktadir.
Kamu idarelerinin i¢ denetim sistemlerini diizenlemek, izlemek, gelistirmek,
uyumlastirmak ve koordine etmek iizere bagimsiz ve tarafsiz bir organ olan
I¢ Denetim Koordinasyon Kurulu KMYKK’nm 67’nci maddesinde sayilan
gorevlerle bu maddeye istinaden yiiriirlige konulan I¢ Denetim
Koordinasyon  Kurulunun Calisma Usul ve Esaslart  Hakkinda

Y 6netmelikteki gorevleri yiiriitecektir.**

KMYKK ile idarelerin yonetim ve kontrol yapilarini degerlendirmek,
kaynaklarin  etkili, ekonomik ve verimli kullanilmas1 bakimindan
incelemeler yapmak ve Onerilerde bulunmak, harcama sonrasinda yasal

“2 KMYKK, md. 63, 64, 65, 66, 67, 75, 77.

423 KMYKK c¢ergevesinde biitgenin idari denetimi i¢in bkz: Ahmet Kesik, 5018 Sayili Kamu
Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu Baglaminda ve AB Siirecinde Tiirk Kamu i¢ Mali Kontrol
Sistemi, 94-114.

“*KMYKK, md. 66, 67.

2 Kurulun yapisi ve yiiriittiigii calismalar icin bkz: Hasan Giil, “I¢ Denetim Koordinasyon
Kurulu”, i¢ Denetim Dergisi, Say:: 12, (Yaz 2005), s. 48.
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uygunluk denetimi yapmak ve idarelerin harcamalarmin, mali islemlere
iligkin karar ve tasarruflarinin, ama¢ ve politikalara, kalkinma planina,
programlara, stratejik planlara ve performans programlarina uygunlugunu
denetlemek ve degerlendirmek, mali yonetim ve kontrol siireglerinin sistem
denetimini yapmak ve Onerilerde bulunmak gorevi ile diger baz1 gorevler

idarelerin i¢ denetgilere verilmistir.**

Bu itibarla, idarelerde i¢ denetim birimlerinin kurulmasiyla soz
konusu gorevler ¢ergevesinde biitge uygulamalarina, kaynak kullanimina ve
mali yonetim ve kontrol sistemine iliskin hukuka uygunluk denetimi,
performans denetimi, mali denetim, sistem denetimi ve bilgi teknolojisi gibi
denetimlerin i¢ denetgiler tarafindan yapilmasi 6ngoriilmektedir.**’

Diger yandan, gelir denetimiyle ilgili olarak Maliye Bakanlig1 denetim
elemanlarindan; maliye miifettisleri, hesap uzmanlari, gelirler kontroldrleri,
vergi denetmenleri ve vergi inceleme yetkisine haiz olan diger gorevliler,
213 sayilh Vergi Usul Kanunu uyarinca biitce uygulamasi sonrasinda
miikellefler nezdinde vergi incelemesi gorevini ylriitmektedir. Bunlardan,
Maliye Miifettisleri, Gelirler Kontrolorleri ve Vergi Denetmenleri ise Gelir
Idaresi Bagkanhigmin ilgili birimlerinin is ve islemleriyle ilgili olarak teftis
ve sorusturma gorevlerini de yiiriitmektedirler. Ayrica, tasinmazlarin
yonetimi ve kullanimi konusunda Maliye Miifettisleri, Milli Emlak

Kontrolorleri ve Milli Emlak Denetmenleri yapmaktadir.*®

Biitce uygulamasi sirasinda, harcama/6deme sonrasinda yapilan
denetimler esas olarak idarelerin denetim  birimleri tarafindan
gerceklestirilecek olmakla birlikte anayasal ve yasal diizenlemeler

cergevesinde Cumhurbagkanma bagli Devlet Denetleme Kurulu*®,

Basbakanliga bagli Basbakanlik Teftis Kurulu®’

tarafindan da kamu
idarelerinde biitge uygulamalariyla ilgili olarak uygulama sonrasinda teftis,
denetim, inceleme, arastirma yapilmast miimkiindiir. Ayrica, Maliye
Bakanligi ve Igisleri Bakanhimin yetkili denetim elemanlar1 da
KMYKK’daki*' kosullarm varlig1 halinde bu Kanunda belirtilen gercevede

kamu idarelerinin mali yonetim ve kontrol sistemlerini, mali karar ve

20 KMYKK, md. 64.

#27 ¢ Denetgilerin Calisma Usul ve Esaslar1 Hakkinda Yénetmelik, md. 8.
428 178 sayili KHK.

1. Anayasasi, md. 108, 2443 sayili Kanun, md. 2.

4303056 sayili Kanun, md.2, 20.

1 KMYKK, md. 75 ve 77.
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islemlerini mevzuata uygunluk yoniinden teftis edebilir. Keza, kamu iktisadi
tesebbiislerinin idari denetimi ise 72 sayili KHK uyarinca Bagbakanlik
Yiiksek Denetleme Kurulu*? tarafindan yapulir.

Bundan bagska, idarelerin i¢ denetim birimi disindaki teftis ve denetim
birimleri tarafindan da biitce uygulamasima iliskin inceleme, arastirma,
sorusturma ve duruma gore denetim yapilabilecektir. Fakat i¢ denetim
faaliyetinin uygulanmaya baglanmasi sonrasinda mevcut teftis ve denetim
birimlerinin  harcama  sonrast yasal uygunluk denetimi yapip
yapamayacaklart hususu ¢ok acik degildir. Bakanliklarin kurulus ve
teskilatin1 diizenleyen 3046 sayili Kanun, idarelerin tegkilat yasalar1 ve diger
0zel kanunlarda yer alan teftis ve denetim birimlerinin kurulus, goérev ve
yetkilerine iligkin diizenlemeler KMYKK ile agikca ilga edilmediginden bu
konudaki gorevlerin devam etmekte oldugu anlagilmaktadir.

2. Yargi Denetimi

Biitce devresinin kapanmasindan sonra da biitce uygulamalarina, mali
is ve islemlere iliskin yargi denetimi yapilabilmektedir. Yarg: denetimi,
devletin mal ve miilkiine iligkin hesaplarin incelenmesi ve bunlarla ilgili
memurlarin hesaplarmin yargilanmasidir.*® Biitge uygulamasi sonrasindaki
yargl denetimi esas olarak bir dig denetim/yliksek denetim kurumu olan ve
yasama  organt adma  denetim  yapan  Sayistay  tarafindan
gerceklestirilmektedir. Gider ve gelirler ile taginir ve tasinmazlarla ilgili idari
tasarruflar, islem ve eylemlerle ilgili olarak duruma gore, adli ve idari yargi
mercilerinin de yargisal bir denetim icra etmesi miimkiindiir. Ancak, biitce
uygulamasi sonrasinda esas yargi denetimi Sayistay tarafindan yapildigindan
bu boliimde idari ve adli yargi mercileri tarafindan yapilan yargisal denetim
faaliyetine yer verilmemistir.”

a. Sayistay Denetimi

Yargi denetimi, Sayistay tarafindan, devletin mal ve miilkiine iliskin
hesaplarin  incelenmesi ve bunlarla ilgili memurlarin  hesaplarinin
yargilanmasidir.®* Biitgenin yargisal denetimi, esas itibariyle Sayistay

#3272 sayih KHK, md. 4.

433 Giilay Coskun, Devlet Biitgesi, s. 262.

* Biitge uygulamas1 sonrasinda idari ve adli yargi mercilerince yapilan yargisal denetim
uygulama sirasinda yapilan denetimlerden farkli degildir. Biitgenin uygulanmasi sirasinda adli
ve idari yargi mercilerince yapilan yargisal denetim yukarida incelendiginden burada tekrar
belirtilmemigtir.

4 Erginay, s. 249.
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tarafindan uygulamadan sonra sorumlularin hesap ve islemleri iizerinde
yapilmaktadir. Sayistay’in yargilama faaliyeti, hesap ve islemlerin hukuka
uygunlugunun tespiti ile sorumlularin sorumluluklarini ve sorumluluk
derecelerini kapsamaktadir. Bagka bir deyisle, Sayistay’ca verilen hiikiimler
hem sayman*’ hesabima dahil iglemlerin hukuka uygun olup olmadigini hem
de hukuka uygun bulunmayan islemlerin sorumlular1 {izerindeki hukuki

sonuglarin gostermektedir. **®

(1) Sayistay’in Gorev ve Fonksiyonlari

Biitcenin yargisal denetim goérevi Anayasayla Sayistay’a verilmistir.
Ancak, Sayistay’in fonksiyon ve gorevleri biitcenin yargisal denetimiyle
sinirli olmayip, bunun disinda da c¢esitli gorevleri bulunmaktadir. Klasik
siniflandirma uyarinca yargi denetimi sayman hesaplar {izerinde yiiriitme
organi disinda kalan Sayistay tarafindan yapilan denetimleri kapsamaktadir.
Sayistay tarafindan yapilan denetimler iki yonliidiir. Bir yoniiyle sayman
hesaplarmi yargilamak suretiyle kazai bir fonksiyon icra edilmektedir. Ikinci
yoOniiyle de yapilan denetimler sonucunda parlamentonun biitce denetimini
geregi gibi gergeklestirebilmesine imkan ve zemin saglamakta ve bu suretle
parlamentoya yardimc1 olunmaktadir.

Anayasaya gore, Sayistay, merkezi yonetim biitgesi® kapsamindaki
kamu idareleri ile sosyal giivenlik kurumlarinin biitiin gelir ve giderleri ile
mallarin1 Tiirkiye Biiylik Millet Meclisi adina denetlemek ve sorumlularin
hesap ve islemlerini kesin hilkme baglamak ve kanunlarla verilen inceleme,
denetleme ve hiikkme baglama islerini yapmakla gérevlidir.*’” 2005 yilinda
yapilan anayasa degisikligiyle, mahalli idarelerin hesap ve islemlerinin
denetimi ve kesin hiikme baglanmasi gorevi de Sayistay’a verilmistir.”™
Sayistay’in gorev ve yetkisi 832 sayili Sayistay Kanunu ile diizenlenmistir.

5 Sayistay yargilamasinda “sayman” ibaresinin, 5018 sayili Kanunda yer alan hiikiimler ve
TBMM’de goriisiilmekte olan Sayistay Kanun Teklifinde Ongoriilen diizenlemeler
cercevesinde “sorumlular” (mali yonetim ve kontrol sisteminde, harcama siirecinde gorev
alanlar) olarak anlagilmasi gerekir.

% Hasan Bas, “Biitge Harcamalarinin Yargisal Denetimi”, Biitge Uygulamasi ve Denetimi
Semineri, Eskisehir, 10-11 Haziran 1983, Eskisehir: Anadolu Universitesi IIBF Yaynlari,
1984, s. 118.; Giilay Coskun, Devlet Biitgesi, s. 277-278.

* Merkezi ydnetim biit¢esi kapsamina giren kamu idareleri 5018 say1li Kanuna gore sunlardr:
1) Genel biitgeli idareler, 2) Ozel biitgeli idareler, 3) Diizenleyici ve denetleyici kurumlar.

Y17 C. Anayasasi, md. 160.

** S6z konusu Anayasa degisikligi ve 5018 say1li Kanun ve mahalli idare reformu kapsaminda
yapilan kanuni diizenlemeler oncesinde belediye ve il 6zel idarelerinin Sayistay tarafindan
denetimi ve yargilanmasi 832 sayili Sayistay Kanununun gegici 8 inci maddesi uyarinca bu
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Diger yandan, KMYKK ile da Sayistay tarafindan yapilacak dis
% Buna gore, Sayistay tarafindan
yapilacak harcama sonrasi dis denetimin amaci, genel yonetim kapsamindaki

denetime iliskin diizenlemeler yapilmustir.

kamu idarelerinin hesap verme sorumlulugu c¢ergevesinde, yonetimin mali
faaliyet, karar ve islemlerinin; kanunlara, kurumsal amag, hedef ve planlara
uygunluk yoniinden incelenmesi ve sonuglarinin Tirkiye Biiyiik Millet
Meclisine raporlanmasidir.

KMYKK’ya gore dis denetim, genel kabul gérmiis uluslararasi
denetim standartlar1 dikkate alinarak;

1- Kamu idaresi hesaplari ve bunlara iliskin belgeler esas alinarak,
mali tablolarin giivenilirligi ve dogruluguna iliskin mali denetimi ile kamu
idarelerinin gelir, gider ve mallarma iliskin mali islemlerinin kanunlara ve
diger hukuki diizenlemelere uygun olup olmadigimin tespiti,

2- Kamu kaynaklarmin etkili, ekonomik ve verimli olarak kullanilip
kullanilmadigmin ~ belirlenmesi, faaliyet sonuglarinmm 6lgiilmesi  ve
performans bakimindan degerlendirilmesi,

suretiyle gerceklestirilir. KMYKK hiikiimleri incelendiginde, Sayistay
tarafindan yapilacak denetimin; 1. Mali denetim, 2. Hukukilik denetimi, 3.
Performans denetimi seklinde gergeklestirilecegi goriilmektedir.

Sayistay’in gorevleri 1982 tarihli T.C. Anayasasi, 5018 sayili Kamu
Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile 832 sayili Sayistay Kanunu hiikiimleri
cercevesinde asagidaki basliklar halinde belirtilebilir:

1. Kapsama dahil idarelerin gelir, gider ve mallartyla nakit, tahvil,
senet gibi kiymetlerine iliskin islemlerini denetlemek ve sorumlularin hesap
ve islemlerini yargilayarak kesin hilkme baglamak.

2. Kapsama dahil idarelerde kaynak kullanimlartyla ilgili olarak
verimlilik ve etkinlik degerlendirmesi (performans denetimi) yapmak.

3. Kesin hesap kanun tasarilarina iliskin genel uygunluk bildirimlerini
hazirlamak ve TBMM’ye sunmak.

Kanunla ilga edilen 16.06.1934 tarihli 2514 sayili Divani Muhasebat Kanununun konuya
iliskin hiikiimleri (68, 69, 70 ve 71 inci maddeler) cergevesinde yiiriitiilmekte idi. Sayistay
tarafindan yapilan yargilamada Sayistay’in Genel Kurul Karari geregince igisleri Bakanlig
Miilkiye Miifettisleri ve Mahalli Idareler Kontrolorleri tarafindan diizenlenen teftis layihalar:
da esas alinmakta idi.
8 KMYKK, md. 68.
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4. TBMM’nin talebi tizerine 6zel bazi konularda denetim yapmak.

5. Mali konulardaki yonetmelik taslaklar1 hakkinda istigari miitalaa
vermek.

6. Sayistay Kanununda belirtilen konularda ve denetimler sonucunda
gerekli goriilen hususlarda rapor diizenlemek ve TBMM’ye sunmak.

7. Kanunlarla verilen diger gérevleri yapmak.

Sayistay’in hesaplarin denetimi ve sorumlularin hesap ve islemlerinin
yargilanmasina agirlik verdigi, bu denetimlerin esas olarak bigimsel anlamda
hukuka uygunluk olarak gerceklestirildigi, performans denetimlerinin sinirl
olarak ifa edildigi bilinmektedir. Sayistay’in performans denetimi
uygulamalarina iliskin degerlendirmelere tezin dordiincli bolimiinde yer
verilmistir.

(2) Hesaplarin Denetimi ve Hilkme Baglanmasi

KMYKK’ya gore, Sayistay tarafindan hesaplarin hilkkme baglanmasi;
genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin gelir, gider ve mal hesaplar
ile bu hesaplarla ilgili islemlerinin yasal diizenlemelere uygun olup
olmadigima karar verilmesidir. Dis denetim ve hesaplarin hiikme
baglanmasina iliskin diger hususlar ilgili kanununda diizenlenir.”** KMYKK
ile atifta bulunulan ilgili kanun Sayistay Kanunudur. Bugiin itibariyle 832
sayill Sayistay Kanunu (SK) yiiriirliiktedir." Sayistay, kapsama dahil
idarelerin biitin gelir, gider ve mallanyla nakit, tahvil, senet gibi
kiymetlerinin (emanet niteliginde olanlar dahil) alinip verilmesi, saklanmasi
ve kullanilmasini denetler. Sorumlulari hesap ve islemlerini yargilayarak
kesin hiikkme baglar. Ayrica, Devlete ait ikraz, istikraz ve taahhiitlerle ¢esitli
kaynaklardan bagis ve yardim suretiyle elde edilen nakdi veya ayni
kiymetleri, Hazine bonolarini, biitiin kefalet, kredi ve Hazine avanslarini
kaydedip denetlemek gorevi de Sayistay’a verilmistir. Sayistay denetimi

“? KMYKK, md. 68.

* 832 sayili Sayistay Kanunu yiiriirliikte olmakla beraber, kamu mali yénetim reformu geregi
s6z konusu Kanunun da 5018 sayili Kanun diizenlemeleriyle paralel bir sekilde yeniden
diizenlenmesi zorunlulugu dogmustur. Bu amacla hazirlanan Sayistay Kanun Teklifi TBMM
Bagkanligina sunulmustur. Kanun teklifinin Plan ve Biitce Komisyonunda goriisiilmesine
baglanmistir. Plan ve Biitge Komisyonu olusturdugu alt komisyon marifetiyle Kanun Teklifi
iizerinde 6nemli degisiklikler yapmis ve bundan sonra Kanun Teklifinin Komisyonundaki
goriismelerine baslanmistir. Ancak, Komisyonu olusturan iktidar ve muhalefet partisi gruplari
arasinda bir mutabakat saglanamamasi, goriismelerin uzamasi nedeniyle Sayistay Kanun
Teklifinin gériismelerine ara verilmistir.
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kapsama dahil idarelerin gelir, gider, mallara iliskin islemleri ile hazine
islemlerini kapsamaktadir.

Sayistay, kapsama dahil kuruluslarin;

1- Gelir, gider ve mal islemlerini, bu iglemlere ait sayman hesaplarini
biitiin kayit ve belgeleriyle birlikte incelemek ve neticede biitiin bu iglem ve
hesaplar1 yargilama yolu;

2- Biitge hesabinin ve bu nitelikteki diger hesaplarin kesilmesini,
sayman hesaplarinin sonuglarini, ilgisine gore kesin hesap kanunu tasarilari
veya kesin mizan ve bilangolarla karsilagtirmak suretiyle,

3- Kanunlarda belirtilen diger konular ilgili daire ve kurumlardan
alinacak bilgi ve belgeleri incelemek ve Sayistay’da gerekli kayitlar1 kurmak
suretiyle,

denetler.*

Hesap ve islemler yerinde veya merkezde incelenebilir. Sayistay
denetimine tabi hesaplar en ge¢ mahsup devresini takip eden bir ay iginde
Sayistay’a verilir.*' Ayrica, harcamalarin kisa dénemde yani, harcamadan
sonra ve aylik olarak incelemeye tabi tutulmasi da miimkiindiir. Gelir, gider
ve mal islemlerinin hesaplar1 Sayistay’a ayr1 ayri verilir.*** Hesaplardan
hangilerinin merkezde veya hesap yerlerinde incelenecegine Sayistay Genel
Kurulu karar verir. Bu hesaplar Sayistay Baskaninin gorevlendirecegi
denetciler tarafindan incelenir. Inceleme sirasnda SK  hiikiimleri
cercevesinde gelir ve giderler ile tasinir ve tasinmaz mallara iliskin
islemlerin mevzuata uygunlugu ve biitiin iglem ve hesaplarin belgelere ve

kayitlara uygun olup olmadig1 arastirilir.**

Ayrica, SK’ya gore, hesap, islem ve faaliyetlerin idare hesabi
donemine bagli olmaksizin yili i¢inde veya yillar itibariyle Sayistay
Baskaninin Kanunda belirtilen gerekgelerle verecegi onayla kismi inceleme
ve denetime tabi tutulabilir. Bunlardan hangilerinin merkezde veya yerinde
incelenecegine Sayistay Baskanmi karar verir. Bu inceleme ve denetim
sonuglari dairelerce 6ncelikle hiikme baglanir.***

40 K, md. 38.
41 QK md. 39.
442 5K, md. 40.
443 SK, md. 46.
44 QK ek md. 9.
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Denetgiler kendilerine verilen hesaplar1 SK ve diger mevzuattaki
esaslar ve ilgili yonetmelikteki usuller geregince inceler ve sonucu gosterir

bir rapor tanzim eder.*”

Bu raporlar yargilamaya esas teskil eden
dokiimanlardir. Bu yoniiyle, Sayistay denetgileri tarafindan hesap ve
islemlerle ilgili olarak yapilan denetim daireler tarafindan yapilacak hesap
yargilamasinin 6n hazirhigr niteligindedir. Ciinkii, hesap yargilamasi bu

denetimler sonucunda diizenlenecek raporlar esas alinarak yapilmaktadir.

Denetgiler tarafindan diizenlenen raporlar incelenen hesaba ait cetvel
ve belgelerle birlikte Sayistay Baskanligina verilir, Baskanlik bunlari
yargilamak iizere dairelere verir.*® Dairelere verilen hesap raporlari
hakkinda savcinin yazili diisiincesi alinir. Savciliktan gelen raporlar daire
baskanliginca diisiincesi bildirilmek iizere iiyelere verilir. Uyeler, kendilerine
verilen raporlar iizerine gerekli incelemeyi yapar ve diislincelerini yazih
olarak Daire Baskanligina verirler. Uyelerin yazili diisiincesi iizerine daire
tarafindan hesabin yargilanmasi yapilir.**’ Yargilama sirasinda da gerek
goriilmesi halinde savcl davet edilerek diistincesi sorulabilir.

Hesap ve islemlerin dairece yargilanmasi sonucunda beraat veya
tazmin hiikmii verilir. Ayrica belli durumlarda zimmet karar1 verilmesi de
miimkiindiir. Sayistay ilamlar1 sorumlulara ve ilgili mercilere teblig
olunur.**® Sayistay dairelerince verilen ilamlar iizerine gesitli kanun yollarina
basvurulabilir. [lamlarin temyiz incelemesi basvurular iizerine Temyiz
Kurulunda yapilir. Temyiz Kurulunca verilen kararlar kesinlesir. Boylece
ilamlar infaz edilir.**’

SK uyarinca, sorumlularin hesaplar1 Sayistay’a noksansiz verildigi
tarihten itibaren iki yil i¢inde yargilanamadigi taktirde hiikkmen onanmis
sayilir.**® Béylece, Sayistay, sorumlularin hesaplarin1 yargilama konusunda,
sorumlular da hesaplardan sorumlu tutulabilme anlaminda iki yillik bir
sireye tabi tutulmustur. Diger taraftan, Sayistay tarafindan hesaplarin

*“SK, md. 48.

46 QK md. 50.

“78K, md. 56, 57.

“¥ SK, md. 61, 62.

9 Sayistay Kanunu uyarinca dairelerce verilen ilamlar iizerine temyiz, karar diizeltilmesi,
yargilamanin iadesi gibi kanun yollarma gidilebilir. Ancak, Anayasanin amir hiikkmii geregi,
Sayistay’m kesin hiikiimleri hakkinda ilgililer yazili bildirim tarihinden itibaren onbes giin
icinde bir kereye mahsus olmak iizere karar diizeltilmesi isteminde bulunabilirler. Bu kararlar
dolayisiyla idari yargi yoluna basvurulamaz (T.C. Anayasasi, md. 160)

“0SK, md. 66.
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incelenmesi esnasinda su¢ teskil eden bir fiile rastlandigi taktirde,
incelemeyi yapan ilgili denetci tarafindan deliller tespit edilerek durum,
Sayistay Bagkanligina bildirilir. Bagkan tarafindan gorevlendirilecek daire
tarafindan kamu davasi yoniinden kovusturma yapilmasina karar verilmesi
halinde hesabm ilgili kismi veya konuya iligkin evrak geregi yerine
getirilmek iizere sorumlularin bagh oldugu kurulusa veya Cumhuriyet
Savciligina verilir.*' Bu suretle, hesaplarmn incelenmesi sirasinda Sayistay
Denetgileri tarafindan yapilan ve ilgili dairece de karara baglanan sug teskil
eden fiillerle ilgili olarak sorumlular hakkinda gerekli cezai ve idari takibatin
yapilmas1 saglanmis olmaktadir.

(3) TBMM’ye Sunulacak Raporlar ve Genel Uygunluk
Bildirimleri

(a) TBMM’ye yapilan raporlamalar

Hesap ve islemlerin denetimi ve yargilanarak kesin hiikme baglanmasi
disinda, Sayistay, mali islere ve hesap usulleriyle gelir tahakkuk sistemleri
hakkinda ve denetime tabi kuruluglarin hesap ve islemlerinin incelenmesi
sonucunda gerekli gordiigii hususlara dair TBMM’ye rapor verir.*> SK’ya
gore, genel ve Ozel biitgeli idarelerin mal hesaplariyla bunlar disinda kalan
idare ve kurumlarm sayman hesaplarmin inceleme sonuglar1 hesap

*3 Ote yandan, inceleme ve

devrelerine gore raporlarla TBMM’ye sunulur.
denetleme sirasinda, hesap ve islemlerden uygun goriilmeyenlerden Sayistay
Genel Kurulu tarafindan gerekli goriilenler hakkinda bu konudaki Sayistay
goriisliyle birlikte bir raporla Sayistay Baskanligimca TBMM’ye bilgi

verilmesi gerekmektedir.***

SK’da Sayistay’in ¢esitli konularda TBMM’ye rapor sunacagi
ongoriilmesine  karsin, genel olarak Kanunun raporlamaya iligkin
diizenlemelerine yulmadigi goriilmektedir. Anayasal zorunluluktan dolayi
genel uygunluk bildirimleri diizenlenmekle beraber, bu bildirimlerin
iceriginin yetersiz oldugu belirtilmektedir.*> Aym sekilde, parlamento da
Sayistay’1 raporlama konusunda tesvik etmemekte, hatta sunulan bir¢ok
rapor PBK ve Genel Kurulda goriisiilememektedir.

18K, md. 65.

42 K, md. 25, 28.

43 SK, md. 87.

434 SK, md. 88.

45 DPT Miistesarligt OiK Raporu, s. 96.
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(b) Genel uygunluk bildirimleri

Sayistay’in bir gorevi de kesin hesap kanun tasarilarina iligkin genel
uygunluk bildirimi diizenlemek ve TBMM’ye sunmaktir. Genel uygunluk
bildiriminin hazirlanmas1 ve TBMM’ye sunulmasina iligkin esaslar Anayasa,
KMYKK ve SK’da yer almigtir. Bu ¢ergcevede, Bakanlar Kurulu tarafindan
TBMM’ye sunulan kesin hesap kanun tasarisinin bir niishasi da Sayistay’a
verilmektedir. KMYKK geregince*® Sayistay, genel uygunluk bildirimini
merkezi yonetim kapsamindaki kamu idareleri (genel biitgeli idareler, 6zel
biitgeli idareler ve diizenleyici ve denetleyici idareler) icin diizenleyecektir.
Genel uygunluk bildirimi, dis denetim raporlari, idare faaliyet raporlar1 ve
genel faaliyet raporu dikkate alnarak hazirlanir. Ayrica, SK geregince®”’,
kesin hesap kanun tasarisina, kesin hesabin ilgili oldugu yilin sonuna kadar
kesinlesmis Sayistay ilamlarmin yerine getirilme oranini gosteren bir
cetvelin baglanmas: sarttir.”

Bunun yaninda, Sayistay’in, yapilan incelemeler sirasinda, denetim
kapsamindaki biitiin kurumlarin biitcelerine konulmus olan 6deneklerin
biitcede gosterilen 1is, hizmet ve ihtiyaglara harcanip harcanmadigi
(6demelerin gerekgelerine uygunlugu) hakkindaki goriisiinic uygunluk
bildirimlerine dahil etmesi gerekmektedir. Keza, SK’nin 55 inci maddesi
kapsaminda ikraz, istikraz, kredi ve avanslarla ilgili olarak yapilan
inceleme/denetim sonuglarmin da uygunluk bildirimlerinde gosterilmesi

iktiza etmektedir.**®

Sayistay tarafindan merkezi yonetim kapsamindaki idareler igin
diizenlenecek genel uygunluk bildiriminin, kesin hesap kanun tasarisinin
Sayistay’a verilmesinden baglayarak en ge¢ yetmis bes giin icinde
TBMM’ye sunulmasi gerekmektedir. Anayasa, KMYKK ve Sayistay
Kanununa gore, kesin hesap kanunu tasarisi ve genel uygunluk bildiriminin
TBMM’ye verilmis olmasi, ilgili yila ait Sayistay’ca sonuglandirilamamis
denetimleri Onlemez ve hesaplarin kesin hiikkme baglandigi anlamina

“*KMYKK, md. 43.

7 SK, md.83.

* SK’nin 83 iincii maddesinde kesin hesap kanun tasarisia eklenecegi ongoriilen ilamlarm
infaz1 cetveli 5018 sayili Kanuna istinaden yiiriirliige konulan Kamu Idarelerinin Kesin
Hesaplarimin Diizenlenmesine Iliskin Usul ve Esaslar Hakkinda Yénetmelikle (md. 26)
yeniden diizenlenerek “Kesinlesen Sayistay ilamlari uygulama sonuglari cetveli” olarak
adlandirilmigtir.

% 8K, md. 47 ve 55.
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gelmez.*’ Genel uygunluk bildirimlerinin sunulmasindan sonra denetim ve
yargilama sonucunda kesin hesaplara iligkin olarak ortaya ¢ikacak bulgularin
Sayistay tarafindan ilk genel uygunluk bildirimi ile birlikte ek olarak
TBMM’ye sunulacagi 6ngdriilmiistiir. *®°

Genel uygunluk bildirimlerinin hazirlanmasi ve goriisiilmesine iliskin
usul sOyledir: Sayistay Bagkanliginca gorevlendirilen denetgiler tarafindan,
kesin hesap kanunu tasarilarinda gosterilmis bulunan biitce uygulama
sonuclar1 ve genel hesaplar, sorumlularin hesaplar1 esas alinarak saptanan
sonuclarla karsilagtirllir ve bunlarin uygunluk derecesiyle TBMM’ye
duyurulmas: gereken diger hususlar da belirtilerek diizenlenecek genel
uygunluk bildirimi taslaklarin1 igeren raporlar Baskanliga verilir.” Bu
raporlar  Sayistay Genel Kurulunda gorisiilerek genel uygunluk
bildirimlerinin son sekli belirlenir. Son seklini alan uygunluk bildirimi
Sayistay Bagkanliginca TBMM Bagkanligina sunulur.

TBMM Plan ve Biitce Komisyonu ve Genel Kurulunda kesin hesap
kanun tasarilariyla ilgili olarak yapilan goriismelerde bu hesaplar hakkinda
Sayistay Baskanliginca diizenlenen genel uygunluk bildirimleri de dikkate
almir. Ancak, belirtilmelidir ki, genel uygunluk bildirimleri istisnai bazi
tespit ve Oneriler diginda genel olarak TBMM ve kamuoyunun ilgisine
mazhar olamamaktadir. Bu da, genel wuygunluk bildirimlerinin
muhtevasindan kaynaklanmaktadir. Igerik bakimindan yetersiz olan ve
hesaplarin rakamsal tutarliligina yonelik olarak hazirlanan*®' bu raporlar
kesin hesap denetiminin etkinligini sinirlandiran bir husus olarak ortaya
ctkmaktadir. Bununla birlikte, son yillarda bor¢lanma islemleri ve hazine
hesaplarma iligkin raporlarin dikkat ¢ektigi bilinmektedir. Ayrica,
KMYKK’da kesin hesap, faaliyet raporlar1 ve genel uygunluk bildirimlerine
iligkin diizenlemelerle kismi bir iyilestirme yapilmustir.

#9 T C Anayasa, md. 164, KMYKK, md. 43, SK, md. 81, 83, 85..

% SK, md. 81.

* Halen yiiriirliikte bulunan 832 sayili SK’daki hiikiimler bdyle olmakla birlikte, genel
uygunluk bildiriminin diizenlenmesi konusunda séz konusu Kanun hiikiimleri yaninda daha
sonra yiriirlige konulan KMYKK’nin 43 iincli maddesinin de esas alinmasi gerektigi
diistiniilmektedir.

1 Bek, s. 67.
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(4) Verimlilik ve Etkinlik Degerlendirmeleri

SK’da 1996 yilinda yapilan degisiklikle Sayistay’in performans
denetimi (verimlilik ve etkinlik degerlendirmesi) yapmasi ongoriilmiistiir.***
Kanuna gore, Sayistay, denetimine tabi kurum ve kuruluslarin kaynaklari ne
oOlgiide verimli, etkin ve tutumlu kullandiklarini incelemeye yetkilidir. Bu
inceleme sonuglart Sayistay Baskani tarafindan bir degerlendirme raporuyla

TBMM Baskanligina sunulmaktadir.

Performans denetim raporlari ile Sayistay Kanununda 6ngdriilen genel
mahiyetteki diger raporlar TBMM Plan ve Biitce Komisyonunda gorisiiliir
ve Komisyon oOnerisi ile birlikte Genel Kurula sunulur. S6z konusu
diizenlemeye istinaden Sayistay, denetim kapsamia giren idarelerde sinirl
da olsa performans denetimi gerceklestirebilmektedir. Bdylece, TBMM
tarafindan da Sayistay raporlari cercevesinde idarelerin kaynak kullanimi
konusunda bilgi edinilmekte ve bunlar goriisiilerek bu konuda dolayli bir
yasama denetimi ifa edilebilmektedir. Sayistay’mn performans denetimi
yetkisi KMYKK ile yeniden diizenlenmistir. Bu konu ilgili boliimde
incelendiginden burada yer verilmemistir.

(5) TBMM’nin Talebi Uzerine Gergeklestirilen Ozel Denetimler

Sayistay’in lstlendigi yeni gorevlerden birisi de 2003 yilinda yapilan
bir diizenlemeyle 6ngoérilen TBMM tarafindan talep edilen konularda
denetim yapilmasidir.*®® Kanuna gére, TBMM arastirma, sorusturma ve
ihtisas komisyonlarinin kararina istinaden TBMM Bagkanligimin talebi
tizerine Sayistay, talep edilen konuyla sinirli olmak kaydiyla denetimine tabi
olup olmadigina bakilmaksizin Ozellestirme, tesvik, bor¢ ve kredi
uygulamalar1 dahil olmak iizere tim kamu kurum ve kuruluslarinin
(Cumhurbagkanligi hari¢) hesap ve islemleri ile ayni usule bagli olarak,
kullanilan kamu kaynak ve imkanlarindan yararlanma cer¢evesinde her tiirlii
kurum, kurulus, fon, igletme, sirket, kooperatif, birlik, vakif ve dernekler ile
benzeri tesekkiillerin hesap ve islemlerini denetleyebilir. Bu gercevede
yapilan denetim sonuglari, ilgili komisyonlarda degerlendirilmek {izere
TBMM Bagkanligima sunulur. Sayistay’ca TBMM’den gelen denetim
taleplerine 6ncelik verilmesi gerekmektedir.

462 SK, ek md. 10.
43 QK ek md. 12.
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Tiirk Silahli Kuvvetlerinin mallarinin denetlenmesinde ise 6zellikli
bazit durumlar bulunmaktadir. Sayistay Kanununa gore, Silahli Kuvvetlerin
elinde bulunan Devlet mallarinin denetlenmesi milli savunma hizmetlerinin
gerektirdigi gizlilik esaslarma uygun olarak yapilir. Bu denetim konuya
ilisgkin gizli yoOnetmelikte belirlenen esas ve wusuller cercevesinde
yapilacaktir. Sayistay denetimi esas olarak meslek mensuplari tarafindan ifa
edilmekle beraber, digaridan uzman calistirilmasi da miimkiindiir. Kanuna
gore, Sayistay, Sayistay Kanunu geregince yapilacak denetimler sirasinda
Sayistay Baskaninin gerek goérmesi halinde, meslek mensuplariyla birlikte
Sayistay disindan uzman g¢aligtirabilir.

3. Yasama Denetimi

Tirkiye’de biitce devresinin sona ermesinden sonraki denetlemenin
esas itibariyle Sayistay’mn yardimiyla parlamento tarafindan ifa edildigi,
Maliye Bakanliginin sadece bu denetim igin gerekli 6n ¢alismalar1 yaptigi

bilinmektedir.***

Biitceyi onaylayan merci yasama organi oldugundan,
ylriitme organi ya da biitceyi uygulayan yoneticiler onanmig olan bu biit¢eyi
miktar ve bilesim yoniinden herhangi bir sapmaya meydan vermeyecek
sekilde uygulamak zorundadir.**® Bunu saglamak igin idari ve yargisal

denetimlerin yaninda yasama organinca da denetim yapilmaktadir.

Yasama denetimi, biitgenin uygulanmasinin yasama organi tarafindan
dogrudan denetlenmesi olarak ifade edilmektedir.*®® Yasama organi biitce
kanunu ile yiiriitme organina devlet gelir ve giderleriyle ilgili islemleri
yapma izin ve yetkisini vermekte, ancak biitce hakkina sahip olmasinin
dogal sonucu olarak da hiikiimeti denetlemektedir.*®’ Yasama organi biite
denetimini, biitce kanun tasarisin1 goriigmek ve onaylamak suretiyle, biitce
kanunu ve diger gider kanunlarindaki degisiklik teklif ve tasarilarinm
incelemek ve karara baglamak suretiyle icra etmektedir. Bunun yaninda,
parlamento anayasal denetim yoOntemleri aracilifiyla da biitge denetimi
yapabilmektedir. Bu denetimler parlamentonun dogrudan yaptigi biitce
denetimi olarak kabul edilmektedir. Dolayli denetim ise Sayistay marifetiyle
yuritiilmektedir.

464 Feyzioglu, Biitgenin Kontrolii, C.II, s. 177.
45 Batirel, s. 2.

4% Batirel, s. 115.

7 Edizdogan, s. 276.
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Parlamenter biitce denetiminde dogrudan yapilan denetimlerin ¢ok
onemli olmakla birlikte tatbikatta bu denetimin etkin bir sekilde icra
edilmedigi bilinmektedir. Genel olarak biitge kanun tasarisinin yiiriitme
organinin Ongoriilerine uygun sekilde onaylanmasi Ongdrilmiistiir ve
uygulama bu sekilde gerceklestirilmektedir. Keza, komisyonda iktidar
grubunun  ¢ogunlukta olmasi nedeniyle denetim sekli  olarak
yaptlmaktadir.*® Diger yandan, parlamento biitce uygulamasma iliskin
olarak yliriitme organina genis yetkiler vermek suretiyle, yetkilerinden
feragat etmektedir. Bunlardan dolayi, parlamenter biitce denetimi bir baska
anlatimla biit¢enin siyasi denetimi sinirlt bir islev gormekte ve etkin bir
sekilde isletilememektedir.

a. Kesin Hesap Kanunuyla Yapilan Denetim

Parlamento tarafindan biit¢e kanunlari ile hiikiimete verilen harcama
yapma yetkisinin, nasil kullanildiginin yine parlamento tarafindan

49 parlamento bu denetimi esas olarak

denetlenmesi gerekmektedir.
uygulama sonrasinda hiikiimet tarafindan parlamentoya sunulan kesin hesap
kanun tasarisi iizerinden yapmaktadir. Cagdas demokrasilerde parlamento
tarafindan kesin hesaplar iizerinde yapilan denetim biiyiik 6nem tagimakta ve
kamuoyunda daha fazla ilgi gormektedir. Ciinkii biitce kanunu esas itibariyle
bir tahmin olmasma karsin, kesin hesap kanunu ger¢eklesmis somut

sonuglar gostermektedir.*”

Biit¢e uygulamalarinin tamamlanip hesaplarin kapatilmasindan sonra
gerceklestirilen kesin hesap denetimi biitce denetiminin son halkasini teskil
etmektedir. Denilebilir ki, esas biitce denetimi yasama organi tarafindan
yapilan denetimdir. Yasama organi disinda idari ve yargisal acilardan
yapilan denetimlerin yasama denetiminin hazirlayicis1 veya yardimecist
nitelikte olmasi yoniiyle tali denetim oldugu da belirtilmektedir. Ancak,
Anayasanin mali denetim sistemi i¢in ongordiiglii bu ¢ok dnemli denetim
arac1 (kesin hesap kanun tasarilarinin goriisiiliip kabulii), yazik ki, ¢esitli

nedenlerle etkili bir bicimde kullanilamamaktadir.*”!

48 Falay, Parlamenter Biitge Denetimi ve Biitge Komisyonu: Tiirkiye’deki Isleyis.

49 Baki Kerimoglu, “Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu Cergevesinde Harcama
Reformu, Kesin Hesap ve Parlamento Denetimi”, Mali Kilavuz Dergisi, Say1: 23, (Ocak-
Mart 204), s. 19.

41 Aziz Konukman, “Kesin Hesap Kanun Tasarilari Uzerine Bir Degerlendirme”, Kamu
Maliyesinde Saydamlik, Istanbul: TESEV Yayinlari, 2000, s. 145.

4 Bulutoglu-Kurtulus, s. 231.
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TBMM tarafindan yapilan kesin hesap denetimi yliriitme organinin
hazirlayici islemleri neticesinde gergeklestirilmektedir. Kesin hesap
kanununa iliskin esaslar KMYKK’da yer almstir.*’”* Kanuna gére, TBMM,
merkezi yonetim biitce kanununun uygulama sonuglarint onama yetkisini
kesin hesap kanunuyla kullanir. Kesin hesap kanunu tasarisi, muhasebe
kayitlar1 dikkate alinarak, merkezi yonetim biitce kanununun sekline uygun
olarak Maliye Bakanliginca (Muhasebat Genel Miidiirliigii) hazirlanir.

Merkezi yonetim kapsamindaki kamu idareleri biit¢elerinin kesin
hesabinin diizenlenmesine iliskin usul ve esaslar KMYKK’ya istinaden
yiiriirliige konulan Kamu Idarelerinin Kesin Hesaplarinin Diizenlenmesine
Iliskin Usul ve Esaslar Hakkinda Yonetmelikle diizenlenmistir. Y®6netmelik
uyarinca, kesin hesap cetvel ve belgeleri, idarelerin strateji gelistirme
birimleri tarafindan biitce uygulamasina esas muhasebe kayitlar1 dikkate
alinarak hazirlanir. Idarelerce hazirlanan bu cetvel ve belgeler Yonetmelikte
ongoriilen takvim icerisinde Maliye Bakanligina ve yetkili mercilere
gonderilir. Ayrica, baz1 cetveller Maliye Bakanliginca, bazilar1 ise Hazine
Miistesarligica hazirlanir.

Merkezi yonetim kapsamindaki kamu idarelerinden gelen kesin hesap
cetvelleri Maliye Bakanligi Muhasebat Genel Miidiirliigiince konsolide
edilerek kesin hesap kanunu tasaris1 hazirlanir. Kesin hesap kanun tasarisi
ekinde, KMYKXK’nin 42 nci maddesinde tadat edilen bilgi, belge ve cetveller
ile Maliye Bakanlig1 tarafindan gerekli goriilen diger belgeler yer alir.
Anayasaya gore, kesin hesap kanun tasarisi, kanunda daha kisa bir siire
kabul edilmemis ise ilgili oldugu mali yilin sonundan baslayarak, en gec
yedi ay sonra Bakanlar Kurulunca TBMM’ye sunulur. KMYKK ve konuya
iligkin yonetmelik uyarinca, yukarida belirtildigi sekilde hazirlanan kesin
hesap kanun tasarisi, bir yillik uygulama sonuclarmi kargilagtirmali olarak
gosteren degerlendirmeleri iceren gerekgesiyle birlikte, izleyen mali yilin
Haziran ay1 sonuna kadar Bakanlar Kurulunca TBMM’ye sunulmak iizere
Basbakanliga ve bir 6rnegi de Sayistay Baskanhigma gonderilir.”” Kesin
hesap kanunu tasarisi, yeni yil biitce kanunu tasarisiyla birlikte Plan ve
Biitce Komisyonu'™ giindemine alinir. Komisyon, biit¢e kanunu tasarisiyla

42 KMYKK, md. 42.

473 KMYKK, md. 42, Kamu Idarelerinin Kesin Hesaplarmin Diizenlenmesine iliskin Usul ve
Esaslar Hakkinda Y 6netmelik, md. 30.

47 Plan ve Biitge Komisyonunun tarihsel gelisimi hakkinda bilgi igin bkz: Nahit Yiiksel,
“Turk Parlamento Hukukunda “Biitge” Komisyonu”, Sayistay Dergisi, Say1: 56, s. 3-22.
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kesin hesap kanunu tasarisimi Genel Kurula birlikte sunar. Genel Kurul,
kesin hesap kanun tasarisini, yeni yil biitce kanunu tasarisiyla beraber

goriiserek karara baglar.*””

KMYKK’ya gore, bu Kanun ve ilgili mevzuat uyarinca idareler ve
gorevli diger kurumlarca (Sayistay, Maliye Bakanhig, Icisleri Bakanligi)
diizenlenecek idarelerin faaliyet raporlari, genel faaliyet raporu, dis denetim
genel degerlendirme raporu ve kesin hesap kanunu tasarisi ile merkezi
yOnetim biitge kanunu tasarisi birlikte goriisiiliir. Ancak, bu raporlar ile genel
uygunluk bildirimi Tiirkiye Biiylik Millet Meclisi komisyonlarinda 6ncelikle
gortstiliir. Ayrica, Kanunda, mahalli idare biit¢eleri ile sosyal giivenlik
kurumlan biitcelerinin uygulama sonuglarinin kesin hesaba baglanmasinin,

ilgili kanunlaridaki hiikiimlere gore yapilacagi hiikkme baglanmistir.*’®

Yasama organi, kesin hesap kanun tasarisini goriisiirken, biitce yilnin
basinda yiiriitme organina verdigi yetkinin ne sekilde kullanilmis oldugunu,
yapilmasina izin verdigi giderlerin ne derecede gergeklestirildigini, tahsiline
yetki verdigi gelirlerin ne kadarinin tahsil edildigini ve yliriitme organinin
basar1 veya basarisizigim tespit edebilir.”” Kesin hesap kanun tasarisinin
gorilisilmesi sirasinda biitce uygulama sonuglar1 ve yiiriitiillen faaliyetlere
iligkin bir denetim gergeklestirilmis olur. Bu denetimler esas olarak hukuka
uygunluk denetimi ve siyasi denetim bi¢iminde icra edilir.

Kesin hesap kanununun hiikiimete verilen harcama yetkisinin
kanunlara uygun olarak etkin, ekonomik ve verimli bir sekilde kullanilip
kullanilmadigimmin da bir bakima parlamento tarafindan onaylanmasi veya
aklanmasi anlamma da geldigi belirtilmektedir.*”® Kesin hesap kanunun
hiikiimete verilen harcama yetkisinin kanunlara uygun olarak kullanilip
kullanilmadiginin ve hiikiimetin aklanmasi anlamina geldigi aciktir; lakin
parlamentonun kesin hesap kanunuyla hiikiimetin kendisine verilen harcama
yetkisinin etkin, ekonomik ve verimli bir sekilde kullanip kullanmadiginin
tespiti, onay1 veya aklanmasi anlamima geldigi hususu bu kadar kesin ve
tartismasiz degildir.

Ciinkii parlamentonun teorik ve hukuki olarak boyle bir yetkisi
bulunsa bile pratik bakimindan bunu gergeklestirmesi ve etkinlik denetimi

3 T.C. Anayasasi, md. 164.
476 KMYKK, md. 42.

77 Bek, s. 68.

478 Kerimoglu, s. 19.
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yapabilmesi miimkiin goziikmemektedir. Bununla birlikte, parlamentonun,
bu nitelikteki bir denetimi dolayli olarak Sayistay marifetiyle (denetimler ve
genel uygunluk bildirimi) yaptigi/yapabilecegi, yahut Sayistay’in performans
denetimi raporlarint esas alarak, bu raporlar iizerindeki goriismelerle
gerceklestirebilecegi ifade edilebilir.

Esasinda, etkinlik denetimi bir yana parlamento
sekli/diizenlilik/hukukilik denetimini dahi amacina uygun ve Ongdriildigi
sekliyle yerine getirememektedir. Bugiine kadar ¢ok ¢esitli kaynaklarda ve
farkl1 kisiler tarafindan, TBMM’nin kesin hesap kanun tasarilar1 ve
Sayistay’in genel uygunluk bildirimi {izerinde yaptig1 denetimin etkin ve
amaca uygun olmadigi, Plan ve Biitce Komisyonu ile Genel Kurul
goriigmelerinde idarelerin kesin hesaplarina iliskin goriisme yapilmadigi,
milletvekillerinin biitce kanun tasarisina gosterdigi alakayi, ge¢mis yilin
kesin hesap kanun tasarisina gostermedigi, bdylece, bu denetim
mekanizmasinin geregi gibi isletilmedigi dile getirilmistir.”

Yasama denetiminde dikkatler kesin hesap kanun tasarilari {izerinde
yapilan denetimden ¢ok kaynak tahsislerinin/dagitimin yapildig: biitge kanun

tasarisnin - goriisiilmesi  siirecine odaklanmugtir.*”

Kesin hesap kanun
tasarilarinin yasama organi tarafindan yapilan biit¢e denetimleri bakimindan
haiz oldugu ehemmiyet goz ardi edilmis ve layikiyla bir denetim icra
edilmemistir. Bu da kesin hesap denetiminden saglanacak faydalara
ulagilmasini engellemistir. Parlamento biitge hakkini etkin bir sekilde

kullanamamugtir.

Bununla birlikte, KMYKK ile dngoriilen diizenlemeler ve kamu mali
yonetim sistemindeki yeni sorumluluk anlayisi (hesap verme ve yoOnetim
sorumlulugu), biitce uygulamalarina ve faaliyetlere iligkin faaliyet raporlari
ile konuya iligkin yetkili mercilerin degerlendirme raporlar1 gercevesinde
yapilacak goriismelerde bu konuda mesafe alinacagma isaret etmektedir.
Fakat, konunun milletvekillerinin yaklagimlari, parlamentodaki caligma
kosullar1 ve prosediirii ile TBMM Ictiiziigiine bakan yonii de bulundugundan
s0z konusu yeniliklerin kesin hesap kanunlariyla yapilan parlamento
denetiminin geregi gibi yapilacagini saglayacagr konusu kesin degildir.

* Teorisyen ve tatbikat yapan biirokratlarin en ¢ok dile getirdigi husus kesin hesap kanun
tasartlart TBMM Plan ve Biitge Komisyonu ve Genel Kuruldaki goriismelerinde
milletvekillerinin s6z alip goriis beyan etme ihtiyact hissetmemeleri, bu konuda bir tartisma
yapilmamasidir.

7 Bek, s. 68.
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Buna karsin, KMYKK ile kesin hesaplar konusunda yapilan diizenlemelerin

parlamento denetiminin etkinligini artiracag: da belirtilmistir,**

Kesin hesap kanunu tasaris1 ve Sayistay tarafindan diizenlenen genel
uygunluk bildirimi ile yukarida sozii edilen diger raporlar Anayasa,
KMYKK, 832 sayili Sayistay Kanunu ve TBMM I¢ Tiiziigii hiikiimleri
cercevesinde Plan ve Biitce Komisyonu ile Genel Kurulda goriisiilmesi ve
kabul edilmesiyle kanun niteligini kazanir. Boylece, kesin hesabi TBMM
tarafindan onaylanan biitge, dolayisiyla yiiriitme organi/hiikiimet ibra edilmis
olur. Kesin hesap kanun tasarisinin parlamento tarafindan onaylanmamasi
halinde yiiriitme organi (hiikiimet) bakimindan siyasi ve hukuki bazi
sonuglar ortaya cikar.

b. Uygulama Sonrasinda Yapilan Diger Yasama Denetimleri

Biitcenin uygulanmasindan sonra icra edilen yasama denetimi sadece
kesin hesap kanun tasarisi iizerinden yapilan denetimle sinirli degildir.
Parlamento, hiikiimet {izerindeki denetimini, bu denetimin yapilmasimi
saglayan hukuki araglar olan denetim yollar1 veya denetim araglarini™'
kullanmak suretiyle de ifa edebilir. Yasama orgami Anayasa geregi*"’
denetleme yetkisini kullandig1 soru, Meclis arastirmasi, genel goriisme,
gensoru ve Meclis sorusturmasi yollariyla da biitce uygulamalarina iliskin
olarak denetim yapabilir. Bu denetimlerin siyasi veya cezai (Meclis

sorusturmasi) sonuglari olabilir.

Burada son olarak TBMM’nin kamu iktisadi tesebbiisleriyle ilgili
olarak yaptig1 denetimden de s6z edilmesi gerekmektedir. Anayasada
sermayesinin yarisindan fazlasi dogrudan dogruya veya dolayli olarak
Devlete ait olan kamu kurulus ve ortakliklarinin TBMM tarafindan
denetlenmesi esaslarnin  kanunla  diizenlenecegine hiikmedilmistir.**
Anayasanin bu hiikmiine istinaden yiirlirlige konulan 02/04/1987 tarih ve
3346 sayili Kamu Iktisadi Tesebbiisleri ile Fonlarin Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisince Denetlenmesinin Diizenlenmesi Hakkinda Kanunla kamu iktisadi
tesebbiislerinin TBMM tarafindan denetlenmesine iliskin usul ve esaslar

diizenlenmistir.

480 Kerimoglu, s. 26.

1 Ozbudun, s. 271.

®TC. Anayasasi, md. 98-100.
®TC. Anayasast, md.165.
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S6z konusu Kanunla kamu iktisadi tesebbiislerinin TBMM’ce
denetlenmesini saglamak iizere TBMM Kamu iktisadi Tesebbiisleri
Komisyonu (KIT Komisyonu) teskil edilmisti. KIT Komisyonu,
Basbakanlik Yiiksek Denetleme Kurulunun raporlari, Bagbakanligin sevk
edecegi diger raporlar ve varsa kendisince tespit edilen konular, ilgili
bakanliklarin goriigleri ve denetlenen kuruluslarin cevaplar1 ¢ergevesinde
yapacag@1 incelemeler dogrultusunda denetim yapar. Komisyon tarafindan
mezkur Kanun hiikiimleri g¢ercevesinde yapilan inceleme ve denetimler
neticesinde ilgili kurulusun yonetim kurullarimin ibra edilmesine veya ibra

edilmemesine karar verir.***

Diger yandan, TBMM, TBMM Hesaplarmi Inceleme Komisyonu
aracihi@iyla da bir denetim  gerceklestirmektedir. Bu  denetim,
Cumhurbagkanligi, TBMM ve Sayistay hesaplan iizerinde yapilmaktadir.
TBMM lctiiziigiine gore*™, Hesaplar1 inceleme Komisyonu, TBMM Genel
Kurulunca kabul edilen TBMM biitcesiyle, Meclise bagli biitgelerin
tatbikatina nezaret eder ve saymanligi denetler. Egya ve demirbaglarin
denetlenmesi de bu Komisyon tarafindan yapilir. Komisyon bu
inceleme/denetim sonucunu bir raporla Genel Kurula sunar. Ayrica,
Hesaplar1 Inceleme Komisyonu, her mali yilin sonunda, TBMMye ait gegen
yi1l biitcesinin kesin hesabini bir raporla birlikte Genel Kurula sunar. Genel
Kurul bu rapora bilgi edinmekle yetinir.

KMYKK’n yiiriirliige girmesinden 6nce yukarida belirtildigi sekilde
yapilmakta iken, KMYKK ile TBMM ve Sayistay’in denetlenmesinin, her
yil TBMM adina TBMM Baskanlik Divani tarafindan gorevlendirilen ve
gerekli mesleki niteliklere sahip denetim elemanlarindan olusan bir
komisyon tarafindan hesaplar ve bunlara iliskin belgeler esas alinarak
yapilacagi hiikkme baglanmustir.**® Ancak, TBMM i¢tiiziigiinde heniiz gerekli
degisiklikler ~yapilmamistir. KMYKK’nin séz konusu hiikmiiniin
uygulanmasiyla TBMM ve Sayistay hesaplart ve mali islemleri
gorevlendirilecek bir komisyon tarafindan TBMM adina denetlenecektir.

¢. Kamu Denetciligi Kurumunun Denetimi

Yiirlitme organinin bir unsuru olan idare iizerindeki o6zellikli bir
denetim de 2006 yilinda yiiriirliige konulan 5548 sayili Kamu Denetgiligi

4843346 sayili Kanun, md.7.
485 TBMM lgtiiziigii, md. 177, 178, 179, 180.
46 KMYKK, md. 69.
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Kurumu Kanunu® (KDKK) ile kurulan ve TBMM Bagkanligina bagli Kamu
Denetciligi Kurumu (KDK) tarafindan gergeklestirecektir.

28/9/2006 tarihinde kabul edilen 5548 sayili KDKK’yla*” gercek ve
tiizel kisilerin idarenin isleyisi ile ilgili sikdyetlerini, Tiirkiye Cumhuriyetinin
Anayasada belirtilen nitelikleri ¢ergevesinde, idarenin her tiirlii eylem ve
islemleri ile tutum ve davranislarini; adalet anlayisi i¢inde, insan haklarina
saygl, hukuka ve hakkaniyete uygunluk yonlerinden incelemek, aragtirmak
ve idareye Onerilerde bulunmak iizere Kamu Denetgiligi Kurumu teskil
edilmistir. Boylelikle, yillardir doktrinde belirtilen ombudsman denetimi*®*
Tiirkiye’de de hayata gecirilmis olacak ve bu denetim KDK biinyesinde

gorev yapan, basdenetci ve denetciler tarafindan yapilacaktir.

Kamu tiizel kisiligini haiz olan KDK, TBMM Baskanligina bagl
olarak Kanunda belirtilen gorevleri yerine getirmek amaciyla kurulmustur.
KDK, basdenetcilik (basdenet¢i ve basdenetgivekili) ve kuruldan
(basdenetci, basdenetcivekili ve denetgiler) ve olusmakta, ayrica denetci ile
genel sekreter, uzman, uzman yardimcilar: ve diger personeli bulunmaktadir.
Merkezi Ankara’da olmakla birlikte, gerekli goriilen yerlerde biiro agabilir.
KDK, idarenin®™ isleyisi ile ilgili sikyet tizerine, Tiirkiye Cumhuriyetinin
Anayasada belirtilen nitelikleri ¢ergevesinde, idarenin her tiirlii eylem ve
islemleri ile tutum ve davranislarini; adalet anlayisi i¢inde, insan haklarina

* Kanunun 17 nci maddesi disindaki maddeleri 1 Ekim 2006 tarihinde yiiriirliige girmis,
gercek ve tlizel kisilerin KDK’ye bagvuru usuliinii diizenleyen 17 nci maddesinin ise 1
Temmuz 2007 tarihinde yiirlirliige girecegi dngdriilmiistiir.

7 Anayasa Mahkemesi, Cumhurbaskani A. Necdet Sezer ve Ana Muhalefet Partisi iiyesi
milletvekillerinin bagvurusu iizerine, 27.1/.2006 tarihli Karar: 2006/33, Esas: 2006/140 sayili
karartyla 5548 sayili Kamu Denetgiligi Kurumu Kanununun, gegici 1 inci maddesinin esas
hakkinda karar verilinceye kadar yiiriirliigiiniin durdurulmasina karar vermistir. Kanunun
gecici 1 inci maddesi “Ilk Basdenetci ve en az bes denetcinin secimi ile Kamu Denetgiligi
Kurumu kurulur. Bu Kanunun yiiriirliige girdigi tarihten itibaren otuz giin sonra Bagkanlik
tarafindan Basdenetgi ve bes denet¢i se¢imi i¢in aday adayligi basvuru siireci baglatilir ve 11
inci maddede Ongoriilen usule uylarak secim sonuglandirilir.” hitkmii bulunmaktadir. Bu
maddenin yiirlirliigiiniin durdurulmas: nedeniyle Anayasa Mahkemesi esas hakkindaki
kararin1  verinceye kadar TBMM Baskanliginca, Basdenet¢i ve denetgi atamalar
yapilamayacak, dolayisiyla KDK’de kurulamamus olacaktir.

8 Ombudsman hakkinda bilgi igin bkz: ismet Taysi, “Ombudsman Kurumu ve Ulkemizde
Uygulanabilirligi”, Sayistay Dergisi, Say1: 25, 135. Kurulus Y1ldéniimii Ozel Sayisi, (Nisan-
Haziran 1997), s. 106-123.

9 5548 sayili Kanun uygulamasinda, “idare”; “Merkezi yonetim kapsamindaki kamu
idareleri ile sosyal giivenlik kurumlarini, mahalli idareleri, mahalli idarelerin bagl: idarelerini,
mabhalli idare birliklerini, doner sermayeli kuruluslari, kanunlarla kurulan fonlari, kamu tiizel
kisiligini haiz kuruluslar1, sermayesinin yiizde ellisinden fazlasi kamuya ait kuruluslar ile
bunlara bagl ortakliklar ve miiesseseleri, kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslarini,
kamu hizmeti yiiriiten 6zel hukuk tiizel kisilerini” ifade etmektedir (md.3).
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saygl, hukuka ve hakkaniyete uygunluk yonlerinden incelemek, aragtirmak
ve idareye Onerilerde bulunmakla gorevlidir. Ancak, KDKK’da sayilan bazi
islemler KDK’nun goérev alani digindadir.

Kuruma gergek ve tiizel kisiler bagvurabilir. KDKK’da 6ngoriilen
bagvuru usuliine uygun olarak yapilan bagvurular {izerine Kurum tarafindan
Kanundaki yetkiler kullanilarak (bilgi ve belge isteme, bilirkisi
gorevlendirme, tanik dinleme) inceleme ve arastirma yapilir. Kurum,
inceleme ve arastirma sonucunu ve varsa Onerilerini ilgili mercie ve
bagvurana bildirir. Ayrica, bagvurana Kurum tarafindan isleme kars1 bagvuru
yollar1 da gosterilir. {lgili merci, Kurumun énerileri dogrultusunda tesis ettigi
islemi veya Kurumun oOnerdigi ¢6ziimii uygulanabilir nitelikte gdrmedigi

takdirde bunun gerekgesini Kuruma bildirir.*”

KDKK’da, Kurulun, her takvim y1l1 sonunda, yiiriitiilen faaliyetleri ve
onerileri kapsayan bir rapor hazirlayarak Komisyona (Tiirkiye Biiylik Millet
Meclisi Dilekce Komisyonu ile Insan Haklarimi Inceleme Komisyonu
iiyelerinden olugsan Karma Komisyon) sunacagi, Komisyonun, bu raporu
goriigiip, kendi kanaat ve goriislerini de icerecek sekilde 6zetleyerek Genel
Kurula sunulmak tizere TBBM Basgkanligina génderecegi ve Komisyonun
raporunun TBMM Genel Kurulunda goriisiilecegi ongdriilmiistiir. Ayrica,
kurulun yillik raporu, Resmi Gazetede yayimlanmak suretiyle kamuoyuna
duyurulacagi, bunun disinda, kurulun agiklanmasinda fayda gordiigi
hususlar1 yillik raporu beklemeksizin her zaman kamuoyuna duyurabilecegi

hiikme baglanmigtir.*”"

Idarenin her tiirli eylem ve islemleri ile tutum ve davramslarini
hukuka, hakkaniyete uygunluk yoniinden incelemek, aragtirmak ve idareye
onerilerde bulunmakla gorevli bulunan KDK’nin s6z konusu gérevinin kamu
idarelerinin biit¢e uygulamalarma iligkin islem ve eylemlerini de kapsadigi
aciktir. Bu nedenle, idarelerin biitge uygulamalariyla ilgili olarak gergek ve
tiizel kisilerin KDK’ye bagvurmasi miimkiindiir. Bagvurularla ilgili inceleme
ve arastirma KDKK cercevesinde KDK tarafindan yapilacak ve inceleme ve
arastirma sonucu ve varsa Oneriler ilgili mercie ve bagvurana bildirecektir.
Bu manada biitce uygulamalariyla ilgili olarak KDK tarafindan da bir
denetim (inceleme, arastirma ve Onerilerde bulunmak) yapilacag:
anlasilmaktadir.

0 KDKK, md. 17, 18, 19, 20.
“1 KDKK, md. 22.
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KDK tarafindan yiiriitilen faaliyetler ve idarenin uygulamalariyla
ilgili 6nerileri hakkinda diizenlenecek rapor TBMM ’nin ilgili komisyonunda
ve Genel Kurulda goriisiilecek ayrica kamuoyuna agiklanacaktir. Boylece,
idarenin her tiirlii islem ve eylemi yaninda biitge uygulamalarina iliskin idari
tasarruflar1 da KDK tarafindan denetlenecek, TBMM, KDK’nin yillik raporu
iizerinden yapacagi goriigmelerle dolayli bir denetim ifa edecek, ayrica
raporun kamuoyuna agiklanmasi nedeniyle kamuoyu tarafindan da denetim
yapilmasina zemin hazirlanmig olacaktir.

E. Mahalli idare ve Sosyal Guvenlik Kurumu Bitgelerinin
Kontrol ve Denetimi

KMYKK’ya gore, sosyal giivenlik kurumlart ve mahalli idare
biitcelerinin hazirlanmasi ve uygulanmasi ile diger mali islemleri, bu Kanun
hiikiimleri sakli kalmak kaydiyla, ilgili kanunlardaki hiikiimlere tabidir.*”
S6z konusu kuruluslarin biit¢elerinin kontrol ve denetiminde KMYKK
hiikiimleri ile kendi 6zel kanunlarinda yer alan diizenlemeler uygulanacaktir.
I¢ kontrol ve 6n mali kontrol konusunda KMYKK ve bu Kanuna istinaden
yiriirlige konulan diger mevzuat gercevesinde uygulama yapilacaktir.*”
Ayrica, bu kuruslarda i¢ denetgiler tarafindan i¢ denetim, Sayistay tarafindan

da dis denetim yapilacaktir.***

1. Sosyal Guvenlik Kurumlari

KMYKK’da sosyal giivenlik kurumu olarak tamimlanan Sosyal
Giivenlik Kurumu Baskanlig1 ve Tiirkiye Is Kurumu Genel Miidiirliigiiniin
biitce uygulamalarma iligkin idari nitelikteki kontrol ve denetimler KMYKK,
5502 sayili Sosyal Giivenlik Kurumu Kanunu ve 4904 sayili Tiirkiye Is
Kurumu Kanunu hiikiimleri ¢ergevesinde gerceklestirilecektir. Bu kuruluslar
Sayistay denetimine tabi oldugundan Sayistay tarafindan da dis denetim
yapilacak ve hesap ve islemleri yargi denetiminden de gegirilecektir.*”

Ayrica, duruma gore Sayistay disindaki idari ve adli yargi organlarinca da

P2 KMYKK, md. 77.

43 KMYKK, md. 55-58, I¢ Kontrol ve On Mali Kontrole Iliskin Usul ve Esaslar, md. 1.
Kamu idarelerinde 6n mali kontrol uygulamalarina iligkin esaslar biit¢enin uygulanmast
sirasinda yapilan biitge kontrolleri kapsaminda daha 6nce incelendiginden burada mahalli
idareler ve sosyal giivenlik kurumlar1 bakimindan tekrar belirtilmemistir.

494 KMYKK, md. 63-68; 5393 sayili Kanun, md. 55; 5216 sayili Kanun, md. 28; 5302 sayili
Kanun, md. 38.

495 5502 say1lt Kanun, md. 1; 4904 sayili Kanun, md 1.
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yargl denetimi yapilabilecektir. KMYKK uyarinca bu kurumlarda da st
yoOneticiye bagli i¢ denetgiler tarafindan i¢ denetim yapilacaktir.

2. Mahalli idareler

Mahalli idarelerin denetimi, kendi i¢ denetim birimleri, Sayistay ve
icisleri Bakanligi tarafindan yapilmaktadir.*”® Ancak, bu denetimlerin
yaninda, mahalli idareler reformu sonucunda vyiiriirliige konulan yasal
diizenlemeler uyarinca, mahalli idarelerde gergeklestirilen o6zellikli bazi
denetim uygulamalari da bulunmaktadir. Mahalli idarelerin is ve islemlerinin
denetimiyle ilgili olarak yerel meclis ve komisyonlara ulusal parlamento ve
komisyonlara benzer sekilde verilen gérev ve fonksiyonlar g¢ergevesinde
meclis ve komisyonlar, biitge uygulamalarina iligkin etkin bir denetim
yapma imkanina kavusturulmustur. Ayrica, belediye ve il 6zel idarelerinde
yasama denetimine benzer bir denetim belediye meclisleri ve il genel
meclisleri tarafindan icra edilmektedir. Keza, belediye enciimenleri/il
enciimeni ve Mahalli Idareler Biitge ve Muhasebe Yonetmeligi uyarinca
belediye ve il 6zel idarelerinde olusturulan plan ve biitce komisyonu da (bu
komisyon ayni zamanda kesin hesap komisyonu olarak da gdrev

yapmaktadir) bu konuda gérev iistlenmektedir.*’’

Diger yandan, 5393 sayili Belediye Kanunu, 5216 sayili Biiyiiksehir
Belediyesi Kanunu ve 5302 say1li i1 Ozel idaresi Kanunu uyarinca her yil bir
onceki yil gelir ve giderleri ile hesap ve islemlerin denetimi i¢in teskil
edilmesi gerekli “Denetim Komisyon”lar1 marifetiyle de belediye ve il 6zel
idarelerinin biitce islemleri denetlenmektedir. Bu komisyonlar tarafindan
yapilan denetim sonucunda hazirlanan rapor belediye meclisine/il genel

48 Keza, buna ek olarak mahalli idare reformu

meclisine sunulur.
kapsaminda yiiriirliige konulan s6z konusu yasal diizenlemelerle belediye
meclisleri ve il genel meclislerine TBMM’nin Anayasada yer alan bilgi
edinme ve denetim yollarina benzer yetkiler verilmistir. Belediye meclisleri
ve il genel meclisleri 5393 ve 5302 sayili Kanun uyarinca, faaliyet
raporlarini degerlendirme, denetim komisyonu, soru, genel goriisme ve

gensoru yoluyla bilgi edinme ve denetim yetkisini kullanabilir.*’

4% M. Akif Ozer, Yerel Yonetimlerin Denetimi ve Ulkemizde Yasanan Son Gelismeler, s.
165.

7 5393 sayih Kanun, md. 24; 5302 sayili Kanun, md.16; Mahalli Idareler Biitce ve
Muhasebe Yonetmeligi, md. 28.

498 5303 sayili Kanun, md. 25; 5302 sayili Kanun, md. 17.

4995303 say1l1 Kanun, md. 26; 5302 say1li Kanun, md. 18.
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Tiim bu diizenlemeler, mahalli idarelerin karar organi olan belediye
meclisleri ve il genel meclislerine biitge uygulamalari konusunda 6nemli
gorev ve yetkilerin verildigini gostermektedir. Mahalli idarelerdeki meclis
denetimi, belediye meclisi veya il genel meclisi biinyesinde olusturulacak
plan ve biitce komisyonu/kesin hesap komisyonu, denetim komisyonu
marifetiyle yapilacaktir. Ayrica, kanunlarda diizenlenen diger bilgi ve
denetim yollarina iliskin yetkilerde kullanilabilecektir.

Belediye ve il 6zel idarelerindeki idari denetimler ise belediyelerde
belediye baskanlarma, il 6zel idarelerinde ise valiye baghi olarak gdrev
yapacak i¢ denetgiler’ tarafindan yapilacaktir.”®' Belediye baskami ve
valinin de kanundan dogan denetim gorevi bulunmaktadir.’” Ayrica, Igisleri
Bakanlig1 tarafindan belediyelerin ve il 0zel idarelerinin mali islemler
disinda kalan idari islemleriyle®® ilgili olarak denetim yapilacak olmakla
birlikte, bu denetim mali iglemleri kapsamadigindan biitce uygulamasina
iliskin degildir.>® Bununla birlikte igisleri Bakanhgmca, KMYKK
cercevesinde kosullarin olusmasi halinde mahalli idarelerde mevzuata
uygunluk y6niinden bir teftis yaptirilabilir.*®

Mahalli idarelerdeki yargi denetimi ise dis denetim olarak Sayistay

tarafindan yapilacaktir.’*

Mabhalli idarelerin biitge uygulamalarina iligkin is
ve igslemleri ayrica Sayistay yaninda, duruma gore ve gerekli kosullarin
varlig1 halinde idari ve adli yargi mercileri tarafindan da yargi denetimine

tabi tutulabilecektir.

9 Mahalli idarelerde i¢ denetgi kadrolarina yapilacak atamalar i¢in bkz: Ekrem Candan, “i¢
Denetime Gegis Siirecinde Mahalli Idarelerin I¢ Denet¢i Kadrolarma Yapilacak Atamalar”,
Mali Ydnetim ve Denetim, Sayi: 37, (Mart-Nisan 2006), s. 26-34.

015018 sayill Kanun, md. 11, 65; I¢c Denetcilerin Calisma Usul ve Esaslari Hakkinda
Yonetmelik, md. 13.

302 5393 sayili Kanun, md. 38; 5302 sayili Kanun, md. 30.

3% jdari ve mali islem ayrimi ve bu gergevede igisleri Bakanliginin mahalli idareler iizerindeki
denetim yetkisine iligkin kapsamli ve tafsilatli bir inceleme igin bkz: Ekrem Candan, “Son
Diizenlemeler Cercevesinde Igisleri Bakanliginin Mahalli Idareler Uzerindeki Denetim
Yetkisi ve Tartigmali Hususlara Iliskin Degerlendirmeler (I)”, Mali Hukuk, Say:: 125,
(Eyliil-Ekim 2006), s. 9-14.; Ekrem Candan, “Son Diizenlemeler Cercevesinde Icisleri
Bakanligmm Mabhalli idareler Uzerindeki Denetim Yetkisi ve Tartismali Hususlara Iliskin
Degerlendirmeler (II)”, Mali Hukuk, Say1: 126, (Kasim-Aralik 2006), s. 17-31.

304 5393 sayili Kanun, md. 55; 5302 sayili Kanun, md. 38.

% KMYKK, md. 77.

06 T .C. Anayasasi, md. 160, KMYKK, md. 68, 5393 sayili Kanun, md. 55, 5302 sayili
Kanun, md. 38.
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F. Duzenleyici ve Denetleyici Kurumlarda Bitce Kontrol ve
Denetim Uygulamalari

Ozerk, iist kurullar, bagimsiz ve denetleyici kurumlar gibi cesitli
tanimlamalarla adlandirilan nihayet KMYKK’da diizenleyici ve denetleyici
kurumlar olarak tavsif edilen kurumlarin denetimi konusu Tiirk kamu
yonetiminde 6nemli bir sorun tegkil etmistir. Bu kurumlarin denetimi konusu
ortak bir yapiya, sisteme kavusturulmamis ve yillarca denetimler kendi 6zel
yasalarindaki hiikiimler ¢ergevesinde yiiriitilmistiir. Bunlarin ¢ogunlugu

7 I¢ kontrol ve

Sayistay’m denetim kapsami disinda  tutulmustur.>
denetimlerine iligskin uygulamalar da kendi 6zel kanunlarina gére yapilmustir.
Bu cercevede, s6z konusu kurumlardan bazilari, Sayistay’in, bazilar
Bagbakanlik Yiiksek Denetleme Kurulunun, bazilari da Sayistay denetgisi,
Basgbakanlik miifettisi ve Maliye miifettisinden teskil edilen kurullarin
denetimine tabi tutulmustur. Ayrica, diizenleyici ve denetleyici kurumlar

Devlet Denetleme Kurulu tarafindan da denetlenmistir.”*®

2002 yilma kadar diizenleyici ve denetleyici kurumlarin denetimi
konusunda ortak bir diizenleme bulunmamakta ve her idare i¢in kendi
kurulus kanununda yer alan diizenleme ¢ercevesinde i¢ ve dis denetim
gerceklestirilmekte idi. Denetim konusundaki farkliliklar, yasal bosluklar ve
uygulamadaki sorunlar nedeniyle bu konuda yasal bir diizenleme
yapilmasini gerektirmistir. 2002 yilina gelindiginde 4743 sayili Mali Sektore
Olan Borglarin Yeniden Yapilandirilmasi ve Bazi Kanunlarda Degisiklik
Yapilmas: Hakkinda Kanunun 7 nci maddesiyle bu kurumlarin denetimi
konusu ortak bir esasa baglanmigtir. Kanunun 7 inci maddesinde,
diizenleyici ve denetleyici kurumlarin denetiminin Basgbakanlik tarafindan
belirlenen Bagbakanlik Miifettisi, Maliye Miifettisi ve Basbakanlik Yiiksek
Denetleme Kurulu Denetgisinden olusan bir komisyon tarafindan
denetlenecegi Ongoriilmiistiir. Ancak Kanunun diizenleyici ve denetleyici
kurumlarin denetimine iliskin maddesi Anayasa Mahkemesi tarafindan iptal
edilmistir.”” Diger yandan, diizenleyici ve denetleyici kurumlar KMYKK

7 KMYKK o6ncesi, diizenleyici ve denetleyici kurumlarin hukuki statiileri ve denetimlerine
iliskin esaslar hakkinda bkz: Giilseba Bahran, “Ozerk Kurumlar Hakkinda Rapor”, Sayistay
Dergisi, Sayi: 46-47, (Temmuz-Aralik 2002), s. 113-140.; Haldun Darici, “Kurumlar,
Kurullar”, Maliye Dergisi, Say1: 140, (Mayis-Agustos 2002), s. 3-11.

% Hifz1 Deveci, “IL. Bagimsiz Kurullar ve Piyasa Ekonomisi Arenasi’nda sunulan Teblig”,
Ankara, 17-18 Aralik 2002, S. 41,
http://www.tk.gov.tr/Etkinlikler/Ulusal_Etkinlikler/I1%20BKA.doc (15.11.2006.)

509 Anayasa Mahkemesi Karari: Karar giinii: 25.6.2002, Esas Sayisi: 2002/31, Karar Sayisi:
2002/58.
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oncesinde, TBMM’nin de denetimi disinda kalmigtir. Bu kurumlarin
biitceleri (RTUK hari¢) parlamento da goriisiilmediginden bunlar {izerinde
siyasi denetimde gerceklestirilememistir. Idari ve mali 6zerklikleri nedeniyle
de bagli/ilgili/iliskili olduklar1 bakanlar tarafindan da bir genel olarak bir

vesayet denetimi yapilmamuistir.”'?

Nihayet 2003 yilinda kabul edilen ve tam olarak ancak 2006 yilinda
uygulanmasina baglanabilen KMYKK ile sorun temelli olarak ¢oziilmiis ve
diizenleyici ve denetleyici kurumlarin Sayistay tarafindan yapilacak dis
denetime tabi olduklari hiikme baglanmigtir.” Genel yonetim kapsaminda
bulunan diizenleyici ve denetleyici kurumlarin, KMYKK’nin sadece 2 nci
maddesinde sayilan maddelerine tabi oldugu 6ngériilmiistiir.”'' Bu nedenle,
Kanuna ekli III Sayili Cetvelde yer alan diizenleyici ve denetleyici kurumlar
KMYKK nin i¢ kontrol, én mali kontrol ve i¢ denetime” iliskin hiikiimlerine
tabi degildir.”

Bu kurumlarn, biit¢eleri dogrudan TBMM’ye sunuldugundan Maliye
Bakanliginca biitce hazirlik siirecinde bir 6n kontrol yapilamayacaktir.
Bununla birlikte, bu kurumlarin biit¢eleri merkezi yonetim biitgesi
kapsaminda TBMM’ye sunulmakta, bu anlamda Plan ve Biitge Komisyonu
ve Genel Kurul asamasinda biitcenin hazirlhlk asamasinda yasama

S10 Devect, s. 42.

* KMYKK ile genel yonetim kapsamindaki diger idareler gibi diizenleyici ve denetleyici
kurumlar da Sayigtay denetimine tabi kilinmistir. Fakat, KMYKK’nin gegici 10 uncu
maddesinde; ilk kez bu Kanunla Sayistay denetimine tabi tutulan diizenleyici ve denetleyici
kurumlar ile &zel biitgeli idarelerin 31.12.2005 tarihine kadar olan islemlerinin dis
denetiminin ilgili kanunlarindaki hiikiimlere goére yapilmasina devam edilecegi hiikme
baglandigindan 2002-2006 yillar1 arasindaki dénemde diizenleyici ve denetleyici kurumlarm
denetimi kendi kurulus kanunlarindaki hiikiimler ¢ercevesinde yiiriitiilmiistiir.

SITKMYKK, md. 2.

* Diizenleyici ve denetleyici kurumlar arasinda yer alan Bankacilik Diizenleme ve Denetleme
Kurumu ile IIT Sayili Cetvelde yer almayan Tasarruf Mevduati Sigorta Fonu kurulus
kanunundaki hiikme istinaden i¢ denetime iliskin hiikiimlere tabi olup, bu kurumlarda ig
denetim faaliyeti kurulacak ve uygulanacaktir.

** Genel yonetim kapsaminda yer almayan kamu iktisadi tegebbiisleri KMYKK hiikiimlerine
tabi olmadigindan bu kuruluslarin biit¢elerinin hazirlanmasi, uygulanmasi, denetlenmesi gibi
konularda KMYKK hiikiimleri uygulanmayacaktir. Bu kuruluslarin biit¢elerinin hazirlik,
uygulama ve uygulama sonrasindaki biitge kontrol ve denetim uygulamalari 233 sayili Kamu
Iktisadi Tesebbiisleri Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararname, 72 sayil1 Basbakanlk Yiiksek
Denetleme Kurulu Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararname, 3346 sayilh Kamu iktisadi
Tesebbiisleri Ile Fonlarin Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisince Denetlenmesinin Diizenlenmesi
Hakkinda Kanun ve diger yasal diizenlemeler c¢ergevesinde yapilmaktadir. Ayrica
dzellestirme kapsanina alman KiT’lerin denetimi de 4046 sayili Ozellestirme Uygulamalari
Hakkinda Kanunun 11 inci maddesi geregince Basbakanlik Yiikse Denetleme Kurulu
tarafindan gergeklestirilmektedir.
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denetiminden ge¢mektedir. Yine kesin hesap kanunu, genel uygunluk
bildirimiyle de yasama denetimine tabi tutulmaktadir. Diger yandan,
KMYKK’nin biitge uygulamasina iliskin hiikiimlerine tabi olmadiklarindan
biitce uygulamasi sirasinda da Maliye bakanligi tarafindan bir kontrol/mali
kontrol yapilamayacaktir.

KMYKK hiikiimleri uyarinca, diizenleyici ve denetleyici kurumlar

Sayistay’in dis denetimine de tabidirler.’"?

Bu anlamda, diizenleyici ve
denetleyici kurumlarda TBMM adina Sayistay denetimi yapilacak ve hesap
ve islemlerin yargisal denetimi de gergeklestirilecektir. Ayni sekilde bu
idarelerin is ve islemleriyle ilgili olarak idari ve adli yargi mercilerince de
yargisal denetim ifa edilebilecektir. I¢ kontrol, 6n mali kontrol, i¢ denetim
konusunda ise kendi kurulug ve gorev kanunlarinda yer alan diizenlemeler
cergevesinde hiyerarsik, idari ve mali kontroller gerceklestirilebilecek ayrica,
denetim birimi olanlarda harcama sonrasinda yasal uygunluk denetimleri de

ifa edilebilecektir.

S2KMYKK, md. 2, 68.
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DORDUNCU BOLUM
TURK BUTCE SISTEMINDE PERFORMANS
DENETIMI UYGULAMALARI

Bu bolimde Tiirk biitce sisteminde denetim uygulamalaridaki
sorunlar ve denetimin etkinliginin artirilmast yoniinde yapilan diizenlemeler
belirtilecek, ardindan Tirkiye’de gerceklestirilen performans denetimi
uygulamalar1 genis kapsamli olarak incelenecektir. Bu kapsamda,
performans denetimi uygulamalar elestirel bir yaklagimla analiz edilecek ve
konuya iligkin degerlendirme ve Onerilere yer verilecektir. Son olarak, genel
olarak mali yonetim ve kontrol sistemi, 6zel olarak da biitce kontrol ve
denetimlerine iliskin somut uygulama 6nerileri belirtilecektir.

I. BUTCE DENETIMINDEKiI SORUNLAR VE YAPILAN
DUZENLEMELER

A. Bitge Denetimindeki Yetersizlikler ve Sorunlar

Tiirkiye’de biitce kontrol ve denetimlerinde cesitli sorunlar yasandigi,
bu mekanizmalarmm etkin ve yeterli olmadigi, kaynaklarin etkin, verimli ve
tutumlu bir sekilde elde edilmesi ve kullanimini saglama yoniinde gerekli
katkilar1  saglayamadigi, idarelerin  yOnetim ve hesap verme
sorumluluklarinin  gereklerini ortaya koymada yetersiz kaldigr gibi,
yoneticilere bu konuda giivence vermekten yoksun oldugu, kurumlarin
faaliyetlerinin gelistirilmesi, kurumsal ama¢ ve hedeflere ulagilmasi
konusunda objektif degerlendirmeler yapmak suretiyle karar alma
siireclerinin iyilestirilmesi yoniinde islev gormedigi, i¢ kontrol sisteminin bir
unsuru olarak kurumlarm biitge performansimin gelistirilmesi, varliklarin
korunmasi, kotiiye kullanimlarin ve kayiplarin dnlenmesi ve genel olarak
katma deger yaratilmak suretiyle kamu hizmetlerinin ve faaliyetlerinin
ylriitiilmesinde idarelere/yoneticilere yardimci olunmast yerine hizmet ve
faaliyetlerde tikanmalar yasanmasina neden oldugu kontrol ve denetim
sistemine yoneltilen genel elestiriler olmustur.

Biitce kontrol ve denetimlerindeki s6z konusu sorun ve yetersizliklerin
sadece idarelerin teftis ve denetim birimleri tarafindan yiiriitiilen teftis ve
denetim hizmetleriyle siirli olmadigi da bilinen bir gergektir. Yasama
organt olarak TBMM’nin yaptig1 parlamenter denetimde (Genel Kurul ve
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Plan ve Biitge Komisyonu) yine, parlamento adina denetim yapan yiiksek
denetim organi olan Sayistay tarafindan ifa edilen dis denetimde de ciddi
sorun ve aksakliklarin bulundugu da tartigmasizdir. Ayrica, yargisal denetim
mekanizmalarinin igleyisinde de genel olarak yargi sisteminden ve yargi
organlarinin igleyisinden kaynaklanan bazi sorun ve yetersizlikler oldugu da
bilinmektedir.

Biitcelerin  hazirlanmasindan, uygulanmasmma ve  uygulama
sonrasindaki siirecte yapilan yasama, yargi ve idari denetimlerin
yiiriitilmesindeki  yetersizlik ve sorunlar kontrol ve  denetim
mekanizmalarinin tasarimindan kaynaklanan nedenler yaninda sistemin
tatbikattaki isleyisi, cevresel faktorler ve kamudaki yonetim yaklasimi ve
biirokratik mekanizmalarin yapist ve niteliginden de dogmus ve
etkilenmistir.

TBMM tarafindan biitcenin hazirlik sathasi ve onaylanmasi sirasinda
yapilmast gerekli yasama denetiminin etkin bir sekilde yapilmadigir ve
ylriitme organinin bu siiregteki giicli nedeniyle parlamenter denetim
mekanizmalarmin isletilemedigi bilinmektedir. Bunun yaninda, biitgenin
uygulanmasi sonrasinda Anayasa geregince kesin hesap kanun tasarilarinin
onaylanmasi safhasinda parlamento tarafindan yapilmasi dngoriilen yasama
denetiminin etkili bir bicimde yapilmadigi’"® ve bu denetim mekanizmasinin
geregi gibi isletilmedigi herkesge kabul edilmektedir. Parlamento ve yargi
organlar tarafindan yapilan biit¢ce denetimlerindeki sorun ve aksakliklar ¢cok
cesitli olmakla birlikte burada bunlara deginilmeyecektir.

Asagida kurumlarin teftis ve denetim birimleri, mali denetim
konusunda yetkili bulunan merkezi idarelerin denetim birimleri ile Sayistay
tarafindan yapilan denetimlerdeki sorun ve aksakliklara, yetersizliklere yer
verilecektir.

1. Geleneksel Teftis ve Denetim Uygulamalarindaki Sorun ve
Yetersizlikler

Tirkiye’de kamu denetiminin etkinligini sinirlayan gesitli sorun ve
aksakliklar bulunmaktadir. Bir defa, klasik anlayisa gére denetim yonetimin
bir fonksiyonudur. Bu yoniiyle yoOnetim bi¢imi, yaklasimi denetimin
niteligini dogrudan etkileyen bir faktor olarak ortaya c¢ikmaktadir. Bu
itibarla, Tiirk idari teskilatinin yapisi, isleyisi, benimsenen yonetim anlayisi

313 Bulutoglu-Kurtulus, s. 231
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denetimin etkinligini sinirlayan bir etken olarak ortaya ¢ikmaktadir. Bunun
yaninda kamu mali yOnetim ve kontrol sisteminin niteligi de denetimi
etkilemektedir. Kamuda hesap verme mekanizmalarindaki bogluklar ve
yetersizlikler, dngoriilen sorumluluk sistemi, mali saydamligin saglanmasi
konusundaki yetersizlikler,”'* muhasebe ve raporlama sisteminin niteligi de
denetimi olumsuz yonde etkileyen ¢evresel unsurlar olmustur.

Denetim sisteminin yapisindan, isleyisinden ve diger unsurlardan
kaynaklanan yetersizlikler ve bunlarin dogurdugu sorunlar yillardir
tartisilmig ve bu konuda gesitli Oneriler gelistirilmigtir. Kamu y&netimine
iligkin arastirma ve reform caligmalarinda, kalkinma planlarinda, yillik
programlarda, hiikiimet programlarinda, idari teskilat ve denetime iligkin
raporlarda, akademik calismalarda, son yillarda Avrupa Birligine verilen
taahhiitleri igeren dokiimanlarda (Ulusal Program, Politika Belgesi gibi) ve
diger birgok c¢alismada denetim sisteminin yeniden yapilandirilmasini
gerektiren nedenler ve yapilmasi gereken diizenlemeler yer almistir. So6z
konusu dokiimanlarin ¢ogundaki ortak yon denetimin etkinliginin
arttirilmasi, geleneksel mevzuata uygunluk denetimlerinden etkenlik
denetimine (performans denetimine) gecisin saglanmasi ve denetimin
faaliyetinin belli standart ve yontemler ¢ercevesinde icra edilmesi olmustur.

Ornegin, Kamu Yonetimi Arastirma Projesi kapsaminda diizenlenen
Raporda; “yiiriitme eylem ve islemlerinin; amag, plan, biit¢e, orgiitlenme,
yontem vb. degiskenler yoniinden etkin bi¢cimde yiiriitiiliip yiriitiilmediginin
denetlenmesi anlaminda kullanilan etkililik denetimi, {izerinde geregi gibi
hemen hi¢ durulmayan denetim konularindan birisini olusturmakta” oldugu,
“var olan denetim sisteminin yonetimi gelistirmedeki etkililigi”nin son
derece sinirli oldugu, ayn1 zamanda denetimin rehberlik islevinin de geregi
gibi gerceklestirilmedigi tespitlerine yer verilmistir.’'> Coziim olarak,
denetimin ydneltme ve rehberlik yoniiniin gelistirilmesi, denetimin teknik
diizeyinin ylkseltilmesi, etkililik denetimine 6nem verilmesi ve denetim
organlarinin  etkililik denetimlerini yapabilecek diizeye getirilmesi
onerilmistir.”'°

1 DPT Miistesarligi OIK Raporu, s. 98.

15 TODAIE, Kamu Yénetimi Arastirmasi Genel Rapor, Kamu Yonetimi Arastirma
Projesi, Ankara: s. 41-42.

318 TODAIE, s. 43
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Ulkemizdeki denetimin agirlikli olarak uygunluk denetimine
odaklandigi, denetimin bu geleneksel gorevi yaninda i¢ kontrol
mekanizmalarmin denetimi ve performans denetimi gibi ¢agdas denetim
uygulamalarinda yetersiz kalindigi son yillardaki c¢alismalarda da ifade

edilmistir. Bu sorun ve yetersizlikler; '’

- Yolsuzluklarin 6nlenmesinde ve caydirici bir ortam yaratilmasinda
yeterli etkinligin saglanmamasi,

- Denetim mesleginin yeterince gelismemis olmast,

- Denetim birimlerinin ve denetim elemanlarmin  mesleki
bagimsizliklarinin yeterince saglanamamis olmasi,

- Denetim dis1 kalan alan ve faaliyetlerin olmasi, denetimi kisitlayan
uygulamalarin bulunmasi,

- Denetimin stratejik plan temelinde belirlenen Onceliklere gore
yuriitilmemesi, denetim faaliyetlerinin kapsamli plan ve programlar
bulunmaksizin gerceklestirilmesi,

- Performans denetimi gibi c¢agdas denetim uygulamalarindan
yeterince yararlanilamamasi,

- I¢ kontrol kavraminin yerlesmemis olmasi, ydnetim araci olan
kontrol faaliyetleri ile denetim arasindaki ayrim ve iliskinin belirgin bir
sekilde ortaya konulamamasi,

- Denetim metot ve tekniklerinin gelistirilmesinde, standardize
edilmesinde ve denetimlerde kullanilacak rehber ve el kitaplarmin
olusturulmasinda ¢agdas gelismelerin gerisinde kalinmasi,

- Mesleki gelisim ve hizmet ici egitimlere gerekli agirhigin
verilmemesi,

- Denetim birimleri arasinda iletisimin, koordinasyonun ve isbirliginin
bulunmamasi,

- Denetim faaliyetlerinin seffaf ve denetime agik olmamasi.

Bunlara ilaveten KMYKK oncesinde, kamudaki denetim sisteminin
yapisi, oOrgiitlenme bigimi, isleyisi ve metodolojisine iliskin bazi tenkit ve
degerlendirmeler asagida belirtilmistir:

S DPT Miistesarligt OiK Raporu, s. 103
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Teftis ve denetim birimleri ile bagh olduklar1 yonetim kademeleri
arasinda amirlik-memurluk iligkisinin (sicil ve disiplin hiikiimleri
bakimindan) kurulmus olmasi, bunun fonksiyonel bagimsizligr kismen
zedelemesi, denetimin tiim karar ve iglemler yerine tekil islemler bazinda
yiiriitilmesi, faaliyet ve sistemlerin bir biitiin olarak degerlendirilmemesi,
denetim sonucunda yonetime bir glivence verilmemesi (mali islemler ve
raporlar bakimindan), ¢ikti odakli degil girdiler iizerine yogunlagmasi,
denetimin risk esasli degil de tesadiifi veya verilen gorevle baglantili olarak
yiiriitilmesi, denetim elemanlar1 ile idare arasindaki iligkinin ve idari
gorevlere gecisin agikca diizenlenmemis olmasi, denetim elemanlar1 arasinda
ozlik haklari, bagli bulunduklar1 merciler bakimindan hiyerarsik kademeler
olusturulmasi, denetim sonuglarinin takibine iliskin izleme sistemlerinin
kurulmamis olmasi gibi hususlarda Tiirkiye’deki teftis ve denetim sisteminin

cagdas denetim sisteminden uzaklastiran hususlar olarak ortaya ¢ikmustir.”'®

Avrupa Birligine uyum siirecinde Tirkiye’nin i¢ mali kontrol
sisteminin AB  miiktesebatiyla ahenklestirilmesi amaciyla Maliye
Bakanliginca ¢esitli ¢aligmalar yiiriitiilmiistir. Bu kapsamda Tiirkiye’ nin
denetim sisteminin yapisi ve isleyisine iligskin tespit ve degerlendirmeler de
yapilmustir.”" Tiirkiye’nin kamu i¢ mali kontrol sistemi ve bu baglamda i¢
mali kontrol sisteminin bir unsuru olan denetimlerdeki (i¢ ve dis denetim)
sorun ve yetersizlikler Avrupa Birliginin Tiirkiye’ye iliskin ¢esitli
dokiimanlarma da konu olmustur.’” Bu dokiimanlarda, genel sorun ve

318 Tiirkiye’de KMYKK 6ncesi meveut teftis ve denetim sisteminin elestirisi i¢in bkz: Orenay,
Kamuda Denetim, s. 18-24.; Mehmet Ak, “Cumhuriyetin 80. Yilinda Tiirk Denetim Sistemi
ve Sorunlar1”, Hazine Dergisi, Cumhuriyetin 80. Yil1 Ozel Sayisi, (Arahik 2003)s.134-157.;
Maliye Bakanligi Kontrolorleri Dernekleri, “Kamu Denetiminin Yeniden Yapilandirilmasi’na
iliskin Agiklama, Ankara, 2003.; Necip Polat, “Yolsuzluklarin Sebeplerinin, Sosyal ve
Ekonomik Boyutlarinin Arastirilarak Almmasi Gereken Onlemlerin Belirlenmesi Amaciyla
Kurulan Meclis Arastirmasi Komisyonu Raporu Cergevesinde Saydamlik, Hesap Verme
Sorumlulugu ve Denetimin Etkinligi”, Sayistay Dergisi, Say1: 49, s. 65-80.

319 Bu kapsamda KMYKK éncesinde Tiirkiye iin i¢ mali kontrol modeli de énerilmistir. Bkz:
Hami Orenay, “Avrupa Birligine Uyum Siirecinde Tiirk Kamu Mali Yénetimi ve Denetimi
Sorunlar1 Avrupa Birliginde Mali Kontrol Tiirkiye I¢ Mali Kontrol ve Denetim Modeli”,
Ankara: 2001.

320 KMYKK’nin hazirlik siirecinde hazirlanan ulusal ve uluslararasi dokiimanlar, Tiirkiye nin
uluslararast kuruluslara karsi taahhiitleri ve uluslararasi kuruluslarin konuya iliskin
dokiimanlari igin bkz: Maliye Bakanlig1 Biitce ve Mali Kontrol Genel Miidiirligii, Ulusal ve
Uluslararasi Calismalar Isiginda Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu, Ankara:
Maliye Bakanlig1 Biitge ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigii Yayini, 2004.
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yetersizlikler yaninda performans denetimi yapilmamasi bir eksiklik olarak
ortaya konulmustur.’!

Tiirkiye’de modern anlamda teftis/denetim esas olarak Tanzimattan

522 By birimlerin

sonra teskil edilen teftis birimleri tarafindan yiiriitilmistiir.
Fransiz sistemi esas alinarak kurulmus olmasi, disiplinli ve sistematik bir
yaklasimla faaliyetlere yonelik olarak denetim yapilmast yerine islemler
tizerinde hiyerarsik denetimlerin gelismis bir uygulamasi bigiminde,
genellikle daire ve personelin ¢alismalarinin, islemlerinin  gézden
gecirilmesi, mevzuata uygun olup olmadiginin incelenmesi ve hata, eksiklik
ve usulstizliiklerin tespit edilmesi, sug¢lular hakkinda idari ve cezai
sorusturma yapilmasi bigimindeki faaliyetler denetimden c¢ok teftis
hizmetleri olarak yiiriitilmiistiir. Teftis hizmetlerinin bu niteligi
teftis/denetim  birimlerinin  teskilatlandirilmasi, bunlarin  gérev  ve
fonksiyonlarini diizenleyen kanunlardaki diizenlenis bicimi ve Tirk
idaresindeki hakim ydnetim anlayisinin da tesiri olmustur.

Biitce uygulamalarina iliskin denetimlerde KMYKK ile yapilan
diizenlemelere kadar yasanan en Onemli sorunlardan bir digeri de
denetimlerde yerine gore yasanan mikerrerlikler’”, catismalar ve
kopukluklardir. Kimi kurum ve alanlar sik sik ve farkli denetim birimleri
tarafindan denetlendigi halde, bazi kurum ve alanlar ise denetim disi
kalabilmistir. Miikerrerligin nedeni, aym faaliyet veya islemlerin birden
fazla denetim birimi/denet¢i tarafindan farkli zamanlarda teftis
edilmesi/denetlenmesidir. Ayrica, bu konuda bir ¢ok teftis ve denetim
biriminin gorev ve yetki listlenmis olmasidir.

2! Pmar Acar, “Avrupa Birligi ve Tiirkiye’de Kamu i¢ Mali Kontrol Sistemi”, Maliye
Derqgisi, Say1: 136, (Ocak-Nisan 2001), s. 83.

522 Giilay Coskun, Devlet Biitgesi, s. 258.

533 Ornegin, Saglik Bakanliginca Diinya Bankasi finansmaniyla yiiriitiilen Saglik I ve Saglik II
Projeleri kapsaminda yapilan harcama, is ve islemler muhtelif tarihlerde; Sayistay Denetgileri,
Bagbakanlik Miifettigleri, Maliye Bakanhigi Biitce Kontrolorleri, Saglik Bakanligt
Miifettigleri, Hazine Miistesarligi Kontrolorleri, Bankalar Yeminli Murakiplari, Baymdirlik ve
Iskan Bakanhgi Miifettisleri tarafindan gesitli agilardan ayri ayri denetime/incelemeye tabi
tutulmustur. Bkz: Ekrem Candan, “Diinya Bankasi’'ndan Saglanan Proje Kredilerinin
Denetimi, Uygulamada Karsilasilan Sorunlar ve Denetim Sistemine Iliskin Elestiriler”, Mali
Kilavuz Dergisi, Say1: 28, (Nisan-Haziran 2005), s. 172.
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Diger yandan, kurumlarin i¢ denetim birimleri ile dis denetim organi
olan Sayistay arasinda yeterli bir igbirliginin olmayisi da kamu denetiminde
onemli bir eksiklik olarak ortaya ¢ikmugtir.”**

Buna karsin, bazi kuruluslarin denetim birimi olmamasi da harcama
sonrast yasal uygunluk denetimlerinde yasanan sorunlarin bagka bir yoniinii
olusturmustur. Misalen belirtecek olursak yiiksekogretim kurumlarmin
(iniversite, yliksek teknoloji enstitiisit) ve DPT Miistesarligi gibi baz
kurumlarin i¢ denetim birimleri olmayist bu kurumlarda yeterli denetim
yapilmamasi sonucunu dogurmustur. DPT’nin mali islemleri Bagbakanlik
Teftis Kurulu ve Sayistay tarafindan, yiiksekdgretim kurumlarinin
biitcesel/mali faaliyet ve uygulamalari Maliye Bakanligi tarafindan ve
Sayistay tarafindan; sorusturma gerektiren konular Yiiksekogretim Kurulu
Denetleme Kurulu {iyeleri tarafindan yiiriitiildiigii halde, s6z konusu
kurumlarda etkin bir mali denetim yapildig1 soylenemez. Ciinkii, bu
denetimler kesintili, belli araliklarla icra edilmistir. Ayrica, bu kurumlarin i¢
denetim birimlerinin olmayist da kurumsal sorumluluk ve bilincin
olusmasi engellemistir.

Bazi kurumlar i¢in gegerli bu 6zel durum yaninda teftis ve denetim
birimleri bulunan tiim kurumlarda yaygin olan sorun ise, kurumlarn teftis ve
denetim birimleri ile Maliye Bakanliginin mali denetim konusunda yetkili
olan denetim birimleri, Basbakanlik Teftis Kurulu ve diger denetim birimleri
ile dis denetim kurulusu olan Sayistay arasinda denetim konusunda igbirligi
yapilmamasi ve koordinasyonsuzluk yasanmasidir. Ayrica kurumlarin teftis
ve denetim birimlerinin denetimden ziyade, geleneksel teftis uygulamalarina
yonelmesi, kurumun faaliyetleri yerine, gorevlilerce yapilan islemler ve
personelin tutum ve davraniglarin uygunlugunun degerlendirilmesi, bagimsiz
ve disiplinli bir yaklasimla denetim yapmak yerine g¢ogunlukla, &zel
kanunlar ¢ercevesinde (3628 sayil1 Mal Bildiriminde Bulunulmasi ve Riisvet
ve Yolsuzluklarla Miicadele Kanunu, 4483 sayili Memurlar ve Diger Kaum
Gorevlilerinin Yargilanmas1 Hakkinda Kanun, 657 sayili Devlet Memurlari
Kanunu ve diger personel kanunlar gibi) sorusturma bi¢imindeki gorevlerin
ylriitiilmesi de Tiirkiye’de teftis/denetim mekanizmasinin isleyisindeki en
onemli zaaflardan birisi olmustur.

324 Atilla inan, “i¢ Denetim ve Dis Denetim .Kuruluslarl Arasindaki Iliskilerin Gelistirilmesi”,
Sayistay Dergisi, 135. Kurulug Y1ldoniimii Ozel Say1si, (Nisan-Haziran 1997), s. 43-59.
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Bir diger konu bazi kurumlarin ve dzellikli baz1 kaynaklarin, fonlarin
denetim disinda kalmasidir.”® Ozel kanunlardaki hiikiimlerle Sayistay
denetimi disinda tutulan kurum ve kaynaklar igin denetim konusunda
ayricaliklar taninmustir. Bu suretle denetim dis1 kalan mahfuz alanlar (fonlar,
doner sermayeler, dis kredi kullanimlari, gorev zararlari, bagmisiz, 6zerk
kuruluslar gibi) olusturulmustur. Daha da 6nemlisi, baz1 kurulus ve kaynak
kullanimlar1 biitce hakkinin yegane sahibi olan parlamentonun da
denetiminden, gozetiminden korunmus olmasidir ki, bu da meselenin
keyfiyetini agikta ortaya koymaktadir.

Mali denetim konusundaki sorunlardan bir digeri de mahalli idarelerin
hesap ve islemlerinin teftis edilmesi ve denetlenmesindeki yasal bosluklar ve
bu ¢ergevede yiiriitiilen uygulamalar olmustur.

832 sayili Sayistay Kanununun gegici 8 inci maddesinde il 6zel
idareleriyle belediyelerin mali islemlerinin denetlenmesine dair kanun
yiirtirliige girinceye kadar, 16 Haziran 2514 sayili Divani Muhasebat
Kanunu ve bu Kanuna ek kanunlarin il 6zel idareleri ve belediyelere ait
hiikiimlerinin yiirtirliikte kalacagi hitkkme baglandigi halde, bu konuyu
diizenleyen 6zel bir kanun ¢ikarilmamis ve belediye ve il 6zel idarelerinin
teftis ve denetimi miilga 1580 sayili Belediye Kanunu ile miilga 11 Ozel
Idaresi Kanunu cercevesinde bu kuruluslarmn teftis/denetim birimleri, 3152
sayili Icisleri Bakanligi Teskilat ve Gorevleri Hakkinda Kanun ve buna
istinaden yiiriirliige konulan diizenlemeler uyarinca miilkiye miifettigleri ve
mahalli idareler kontrolorleri, 2514 sayili Kanunun yiiriirliikte kalan
hiikiimlerine istinaden ise Sayistay tarafindan teftis edilmis, denetlenmistir.
Mabhalli idarelere iligskin teftis ve denetimlerin bu orgiitsel yapisi, denetim
uygulamalarindaki yetersizlikler de etkin ve yeterli bir denetim yapilmasini
giiclestirmistir.

Kamu harcamalarina  yonelik olarak  etkinlik  denetiminin
yapilmamasmin tek nedeni teftis ve denetim birimlerinin benimsedigi
yaklasim ve yontemlerden kaynaklanmamistir. Kamu yonetimi anlayisi,
idarelerin teskilat bigimi, Tiirk biitge sisteminin yapisi ve isleyisi, biitgeleme
teknigi, kamudaki karar alma ve harcama siireclerinin niteligi gibi unsurlar
da etkinlik denetiminin yapilmasin giiglestiren veya engelleyen etkenler
olmustur.

325 Ahmet Kesik, “Fon Sistemi ve Devam Eden Sorunlar”, Maliye Dergisi, Say1: 131, (Mayis-
Agustos 1999), s. 69-70.
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Gergekten, etkinlik denetiminin gergeklestirilmesi hukuka uygunluk
denetimlerinden farklilik gosterir. Bu denetimlerin yapilabilmesi icin
yoneticilerin belirli bir hizmeti yerine getirmede alternatif faaliyet ve
projeler demetine gore karar verebilmesi, tercih yapabilmesi, biitce
uygulamalarina yonelik denetimlerde kriter olarak kullanilabilecek nesnel

oliitlerin  gelistirilmis olmasi®*

ve benzeri bazi kosullarin  varlig
gerekmektedir. Tiirk kamu yoOnetimi anlayisi, karar alma ve biit¢e, harcama
siireclerinin ~ yapist  ve isleyisi, kamu hizmetlerinin Ol¢gliimi  ve
degerlendirilmesine yonelik Olgiitlerin gelistirilmemis olmasi, idarelerce bu
yonde calismalar yapilmamas: ve gerekli bilgilerin olmayist da bu

denetimlerin yapilabilmesini giiglestirmistir.

Bir diger etkende, Tiirk idari teskilatinda ve ydnetim anlayisinda,
kamu mali yonetim sisteminde her seyin en ince ayrintisina kadar yasa,
tiiziik, yonetmelik gibi hukuk normlariyla diizenlenmis olmasi ve mevzuatta
kamu kaynaklarinmm  etkin, verimli ve tutumlu kullanilmasim
icerecek/saglayacak unsurlarin da tanimlandigi, diizenlendigi varsayimindan
kaynaklanan bir anlayis bi¢imidir. Bu varsayim, mevzuata uygunlugun
saglanmasinin, bu amaglar yapilan denetimlerin ayn1 zamanda dolayli olarak
kaynak kullaniminda verimlilik, etkinlik ve tutumlulugun saglanmasini da
icerdigi, aksi bir yaklagimin kanun koyucunun iradesini tartismak olacagi

27 Ozetle, teskilat ve yonetim anlayisindaki baskin

esasina dayanmaktadir.
gelen mevzuata uygunluk yonii, faaliyetlerin, uygulamalarin, yonetimlerin
karar ve tasarruflarinin mevzuata uygunluk disinda bazi unsurlar yoniinden

denetlenmesini dolayl olarak kisirlastirmistir.
2. Sayistay Denetimindeki Yetersizlikler ve Sorunlar

Sayistay’in harcama sonrasindaki denetim gorev ve yetkisini 6zellikle
O0deme belgeleri (eski tabirle tahakkuk miizekkeresi ve verime emri, yeni
deyimle 6deme emri belgesi) lizerinde harcamalarin kanuna uygunlugu
yoniinden yapilan sekli diizenlilik denetimine yogunlastirmasi, bu suretle,
denetimlerin Sayistay’in TBMM adina yiiriitillen denetim fonksiyonundan
ziyade, yargilama gorevinin ifas1 i¢in yapilmasi Sayistay’in etkinligini
zayiflatmistir. Bir donemde Sayistay’in yargisal islemi olarak kabul edilen

526 Batirel, s. 109.
>27 hsan Goren, Kamu Mali Yénetiminin Yeniden Yapilandirilmas: Baglaminda Performans
Y6netimi, s. 262.

203



sorumluluk doguran islemlerin Sayistay ¢alismalarnm % 90’1

nispetine
tekabiil etmesi yukaridaki yargiyr dogrular niteliktedir. Buna karsin, kesin
hilkkme baglanan Sayistay ilamlarmin ilgili kanunlar g¢ercevesinde usuliine
uygun olarak infaz edilmemesi, bu tiir infazlarn nadirattan olmas®’ da

Sayistay yargilamasinin gelisik bir hususiyeti olarak ortaya ¢ikmaktadir.

Sayistay’a Anayasa ve yasalarla verilen yargisal gorev ve yetkiler
nedeniyle denetim kaynaklar1 yargisal fonksiyonunun ifasma tahsis
edilmistir. Bu olgu TBMM’nin Sayistay aracilifiyla yaptigi yasama
denetiminin 6niinii tikamistir. Bdylece, Sayistay uzun yillar boyuncu sadece
saymanlart ve tahakkuk memurlarim1 yargilayan bir kurulus haline
gelmistir.”*" Sayistay’n bu yapis1 hemen hemen 90°li yillarin basina kadar
devam etmistir. Daha sonralari, Meclise yonelik raporlama konusunda
onemli mesafeler katedilmis, hatta son yillarda bir ¢ok Sayistay raporu
kamuoyunun giindemine gelmistir.

Sayistay’mn asli gorevi yargi degil denetim olarak nitelendirilebilir.
Yargisal yon ise bu denetim islevini tamamlayan yardimci bir unsurdur.
Diger tilke Sayistaylarmin bazilar yargisal erke sahip olmadiklar1 halde asli
fonksiyonlar1 olan denetimi icra etmek suretiyle etkin bir bicimde gorev
yiiriitmektedirler.”®' Buna karsm, Tiirk Sayistay’inda baskin yon yargisal
islev olmustur. Denetimlerin kahir ekseriyeti yargilama oncesi 6n ¢aligmalar
olma niteliginden kurtulamamustir. Zaman iginde Sayistay’in yargi islevinin
Oone cikmast ve denetim faaliyetlerinin tiimiiniin yargilama siirecine
yonlendirilmesi, asli islevi olan parlamento ve kamuoyuna kamusal
kaynaklarin kolektif c¢ikarlar dogrultusunda ve dogru, etkili ve yerinde
kullanim1 konusunda genel ve 06zel raporlar araciligiyla bilgi sunma

gorevinin ihmal edilmesine neden olmustur.**

Diger yandan, biitce lizerindeki parlamenter denetime yardimei olmak
iizere hesap mahkemesi olarak c¢aligsmasi gereken bir kurulusun adeta bir ilk
derece mahkemesi gibi kamu gorevlilerinin yargilaylp sorumlu tutmasi
Sayistay denetiminde yasanan sorunlarin temel kaynagi olarak ifade

528 fnan, Anayasamiza Gore Biit¢enin Parlamenter Denetimi, s. 6.

2 fnan, s. 7.

330 Dogan Cansizlar, “Tiirkiye’de Biitge Sisteminin Yeniden Yapilanmasi”, (Yayimlanmams
Doktora Tezi, Istanbul Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii, 2000), s. 135

31'S. Emre Akdag, “Sayistay’n Anayasal Kimligi”, Sayistay Dergisi, 135. Kurulus
Yildoniimii Ozel Sayisi, (Nisan-Haziran 1997), s. 179

32 K 6se, Parlamenter Sistemde Sayistay’in Yeri ve Islevleri, s. 53.
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edilmistir.>*® Yapilan denetimlerde kurumlarin, faaliyetlerinin, program veya
projelerin  bir  biitin  olarak  denetlenmesi,  performanslarinin
degerlendirilmesi, kaynak kullanimindaki usulsiizliiklerin, verimsizliklerin,
gayri iktisadiliklerin ve etkin olmayan uygulamalarin incelenmesi yerine,
islem bazli sekli denetimlerle smirli kalinmasit Sayistay denetiminin
muhtevasini siirladigi gibi, bu durum denetim fonksiyonun/faaliyetin
reformist iglevini de kisirlagtirmigtir.

B. Denetim Sisteminin lyilestirilmesi ve Performans Denetimine
Gegis icin Yapilan Diizenlemeler

Tiirkiye’de kamu hizmetlerinin etkinliginin arttiritlmasi1 80’li yillardan
beri siirekli giindemde olmus ve bu yondeki arayis ve ¢aligmalar
siirdiiriilmiistiir. Son olarak, Sekizinci Bes Yillik (2001-2005) Kalkinma
Planinda®, kamu hizmetlerinde etkinligin arttirilmasi amactyla kamu
yonetiminin 1iyilestirilmesi ve yeniden yapilandirilmas: benimsenmistir.
Kuskusuz, kamu hizmetlerindeki kalite ve etkinlik arayislar1 denetim
hizmetlerinin/sisteminin yeniden yapilandirilmasini da giindeme getirmistir.
2007 yilindan itibaren uygulanacak Dokuzuncu Kalkinma Planinda®* (2007-
2013) da, kamu hizmetlerinde kalitenin ve etkinligin arttirilmasi stratejik
amaglar arasinda yer almigtir.”

Vatandaslarin daha nitelikli ve kaliteli kamu hizmetleri tiretilmesi ve
sunulmasina yonelik talepleri ve bu yondeki baskilar, 6zel olarak vergilerin
genel olarak ise kamu kaynaklarinin etkin ve verimli bir sekilde
kullanilmasi, kaynak kullamimlarindaki savurganlik, usulsiizlik ve
yolsuzluklarin 6nlenmesi istekleri kamu kaynaklarindaki yetersizliklerle
birlesince geleneksel denetim uygulamalarinin modernizasyonu kaginilmaz

533 nan, Anayasamiza Gore Biitgcenin Parlamenter Denetimi, s. 7.

334 Uzun Vadeli Strateji ve Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Plan1 (2001-2005), 05.07.2000 tarih
ve 24100 sayili Resmi Gazete.

>33 Dokuzuncu Kalkmma Plam (2007-20013), 01.07.2006 tarih ve 26125 sayili Resmi Gazete.
* Dokuzuncu Kalkinma Planinda kamu hizmetlerinde kalitenin kalite ve etkinligin arttirilmast
bashigi altinda (md. 696); “Kamu idarelerinde performans kiiltiiriiniin  olusturulmasi
gercevesinde 6l¢me, izleme ve degerlendirme siiregleri gelistirilecektir.” denilmesine karsin
performans denetiminden s6z edilmemistir. Bu durum, kamuda yasal diizenlemeler
bakimindan performans denetimine gecildigi, bu nedenle performans denetiminden
bahsedilmedigi seklinde de yorumlanabilir. Fakat belirtelim ki Kalkinma Planinda genel
olarak denetim sisteminin gelistirilmesinden ve 06zel olarak performans denetiminden
bahsedilmemesi denetim konusunun giindemden ¢ikartildigin1 ve artik denetime Onceki
yillarda oldugu gibi 6zel bir anlam ve 6nem yiiklenmedigini gostermektedir. Bunun politik bir
tercih olmasi da ihtimal dahilindedir.
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bir gergek olarak ortaya ¢ikmaktadir. Denetim hizmetlerinin gelistirilmesine
yonelik bu gereklilik kendisini iki yonde gostermektedir.

Birincisi, genel olarak denetimlerin  yiiriitiilmesine  iliskin
standartlarin, kurallarin ve yontemlerin agik¢a tanimlanmasi, yeterli ve etkin
bir denetim mekanizmasinin kurgulanmast ve igletilmesi, denetim
elemanlarinin mesleki yeterliliklerinin siirekli gelistirilmesi gibi denetimin
niteligi ve yontemine iliskindir. Ikincisi ise denetimlerin amag ve
kapsaminin yeniden tamimlanmasit geregidir. Geleneksel diizenlilik
denetimlerinin yapilmasi konusundaki gereklilik kabul edilmekle birlikte,
artik denetimlerin sadece hukuka uygunlugun saglanmasi, usulsiizlik ve
yolsuzluklarin 6nlenmesi amaciyla yapilmast yeterli goriillmemektedir.

Denetimin bir yonetim fonksiyonu ve araci olarak idarelerin y&netim
ve hesap verme sorumluluklarini giiclendirecek, yonetimlere bu konuda
yardime1 olacak mekanizmalar olarak islev gérmesi, idarelerin faaliyetlerinin
gelistirilmesi, i¢ kontrol sistemlerinin giiclendirilmesi, kaynaklarin elde
edilmesi ve kullanilmasinda etkinligin, tutumlulugun ve verimliligin
saglanmasi, gorev ve hizmetlerin yiritilmesinde kurumsal amag¢ ve
hedeflere ulagilmasi yoniinde katki saglanmasi, hatali uygulamalarin,
aksakliklarin tespit edilerek diizeltilmesi yoOniinde yapici Onerilerde
bulunulmasi bu suretle faaliyetlerin gelistirilmesinde katma deger {iretilmesi
beklenilmektedir.

Geleneksel denetim uygulamalarinin niteliginden dogan aksakliklar ve
yetersizlikler diizenlilik denetimleri yaninda performans denetimi
yapilmasini giindeme getirmistir. Hatta, bunun bir tercih olmaktan &te bir
zorunluluk/gereklilik oldugu giindeme gelmistir. Ote yandan, son yillarda
kamu yonetimi anlayisinda, mali yonetim ve kontrol sistemine yonelik
mekanizma ve yaklasimlarda da ciddi doniisiim ve degisimler yasanmistir.
Mali saydamligin, hesap verme sorumlulugunun, idarelerin ve yoneticilerin
performansinin  dlglilmesi ve degerlendirilmesi de Onem kazanan yeni
yaklasimlar climlesinden sayilabilir.

Parlamentonun PBK ve Genel Kurul vasitasiyla biitgenin kabulil,
uygulanmas1 ve hesaplarin kapatilmasi siirecinde yaptigit dogrudan
denetimler ile Sayistay marifetiyle yaptigi dolayli denetimlerin geregi gibi ve
etkin bir sekilde islememesi ve bu boslugun biirokrasiyi giiclendirmesi,
dolayli denetimin eksikligi Sayistay’t bir mahkeme kimligine girmesine
neden olmus, Sayistay’in bu nitelikteki denetiminin de belli gorevliler
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iizerinde yogunlasmasi ve iist kademe yoneticilerin denetim dis1 kalmasi™®
Sayistay denetiminin yeniden diizenlenmesini gerekli kilmistir. Sayistay
denetiminin yeniden diizenlenmesinin tek sebebi bu olmamakla beraber, bu
husus etkili olmustur. Diger yandan, parlamento denetiminin etkinliginin
arttirmaya yonelik olarak da cesitli diizenlemeler yapilmistir.

Kamu yonetimlerinde, hesap verme sorumlulugu giliniimiizde
tartismasiz kabul goren bir miiessese halini almigtir. Ayraca, hesap verme
sorumlulugunun kapsami geniglemistir. Kamu kaynaklarinin hesap verme
sorumlulugu kaynaklarin hem hukuka uygun harcanmasindan ve hem de
ekonomik, verimli ve etkin kullanilmamasindan dogan sorumlulugu

7 Idarelerin ve kamu yoéneticilerinin hesap verme

kapsamaktadir.”
sorumluluklarinin degerlendirilmesinde performans denetimleri 6nemli bir

islev gdrmektedir.

Kamu yonetimi anlayisinda meydana gelen degismeler sonucu,
seffaflikda kamu yonetimlerinin temel ilkeleri haline gelmistir. Bu nedenle,
kamu sektoriiniin mali yOnetim ve kontrol sistemleri, biitge siiregleri,
harcama prosediirleri, muhasebe sistemleri, raporlama siire¢ ve usulleri
hesap verme ve mali saydamliga uygun bir nitelige kavusturulmustur. Kamu
yonetimindeki ve 6zel olarak mali yonetim anlayisindaki bu tekamiil kamuda
kokli reformlarin hayata gecirilmesini saglamis, bunun sonucunda sistem ve
siiregler yeniden tasarlanmig, aktdrlerin rol ve sorumluluklart yeniden
tanimlanmustir.

Geligmis tilkelerdeki iyi uygulama ornekleri bir ¢ok iilke i¢in oldugu
gibi Tiirkiye i¢in de emsal teskil etmis ve bu gercevede Tiirk kamu
yonetiminin, mali yonetim ve kontrol/denetim sisteminin de yeniden
yapilandirilmast ihtiyaci hasil olmugtur. Kamu yonetimlerinin performans
yonetimi araglartyla donatilmasi, biitgeleme tekniklerinin gelistirilmesi,
kurumsal yonetim, risk yonetimi ve i¢ kontrol gibi yeni enstriimanlarin kamu
yonetimlerine uyarlanmasi, uluslararasi kabul gérmiis denetim uygulamalari
paralelinde denetim sistemlerinin reforma tabi tutulmasi gibi hususlar da
diizenlilik denetiminden performans denetimine gegisi
gerektiren/kolaylastiran unsurlar olmugtur. Son olarak KMYKK ile
performans denetimine iliskin diizenlemeler yapilmis ve bu konuda i¢ ve dis
denetgilere yetki verilmistir.

%36 fnan, Anayasanza Gore Biitgenin Parlamenter Denetimi, s. 4.
337 Kose, Parlamenter Sistemde Sayistay’in Yeri ve Islevleri, s. 39.
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Il. TURK BUTCE SISTEMINDE PERFORMANS DENETIMI
UYGULAMALARI

Performans denetiminin pozitif hukukumuzda diizenlenisinin tarihsel
geemisine bakildiginda, performans denetimi kavraminin ilk defa, 1938
yilinda ¢ikarilan 3460 sayili Sermayesinin Tamamu Devlet Tarafindan
Verilmek Suretiyle Kurulan Iktisadi Tesekkiillerin Teskilatiyle Idare ve

3% Kanunda gegen

Murakebeleri Hakkinda Kanunda gectigi goriilmektedir.
ibareler gliniimiizdeki anlamiyla disipline edilmis ve belli esaslara baglanmig
performans denetimi kavramii/tanimini  karsilamasa da performans
denetiminin unsurlarini ihtiva ettigi sOylenmelidir. Bu diizenlemeleri o
donemlerde etkinlik denetimi/ekonomik denetim olarak adlandirilan denetim

yaklasimina dayanak teskil eden hiikiimler olarak kabul etmek gerekir.

3460 sayili Kanunun 10 uncu maddesinde; Umumi Murakabe
Heyetinin (simdiki YDK) gorevinin, Kanunda belirtilen tesekkiil ve

“«

miiesseselerin “....idare sekil ve tarzlarint ve gayelerine ve iktisadi, ticari ve
sinai esas ve icaplara uygun ve verimli ve rasyonel bir sekilde isleyip
islemediklerini ve hususiyle mevcut sartlara gore emsali miiesseselerle
mukayeseli maliyet hesaplarini her hesap yili icinde en az bir defa tetkik,
tahlil ve murakabe etmek ve buna dair raporlarini Iktisat Vekaletiyle alakal
vekalete ve tesekkiile vermek” oldugu hiikme baglanmistir. S6z konusu
Kanun ve bu Kanuna istinaden yiiriirliige konulan Iktisadi Devlet
Tesekkiilleri Hakkindaki 3460 sayili Kanunun Tatbik Suretini Gosterir
Nizamname (Tiiziik) de yer alan performans denetimine dayanak teskil eden
hiikiim gegerliligin 1983 yilina kadar korumustur.”®® 72 sayili Basbakanlk
Yiiksek Denetleme Kurulu Hakkinda Kanun Hilkmiinde Kararnamede de
benzer diizenlemeler yer almistir.

Performans denetimine iligkin diger hukuki diizenlemeler; 1927
yilinda yiirtirliige giren 1050 sayili MUK’ nun 22 ve 28 inci maddelerinde
yer alan hiikiimler ile 832 sayil1 Sayistay Kanununda 1996 yilinda yapilan
degisiklikle Kanuna ilave edilen ek 10 uncu madde hiikmiidiir. Ote yandan,
1050 sayii Kanunu yiiriirlikten kaldiran KMYKK’da da konuya iliskin

>3 Erdal Kenger, “Kamu Mali Y6netiminin Yeniden Yapilandirilmas: ve Mali Saydamlik
Ozel Ihtisas Komisyonu Taslak Raporuna Elestirel Yaklasim”, Sekizinci Bes Yillik Kalkinma
Plam Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandiriimast ve Mali Saydamlik Ozel [htisas
Komisyonu Raporu, Ankara: DPT Miistesarligi, 2000, s. 7.

539 Kenger, s. 7
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diizenlemeler yer almistir. Bazi incelemelerde® 1961 ve 1982 Anayasalarda
planlamaya iliskin olarak gecen verimlilik ibareleri de performans
denetimine iliskin hukuki dayanak olarak gosterilmekle beraber bu
diizenlemelerin performans denetimiyle ilgisi bulunmadig1 aciktir.

S6z konusu diizenlemeler cer¢evesinde, Tiirk biitce sistemindeki
performans denetimi uygulamalarinin 5018 sayili KMYKK’nin kabulii ve
ylriirlige girmesinden 6nceki doénem ve bu Kanunun yiiriirliige girmesi
sonrasindaki donem olarak iki donem ayr1 donem olarak incelenmesi uygun
olacaktir.

A. KMYKK Oncesi Durum ve Yapilan Denetimler

KMYKK 06ncesi uygulamalara bakildiginda performans denetimi
konusunda esas olarak iki denetim kurulusunun yetkili oldugu
goriilmektedir. Birincisi Bagbakanlik Yiiksek Denetleme Kurulu, ikincisi ise
1996 yilinda yapilan Kanun degisikligi ile performans denetimi yapmakla
gorevlendirilen/yetkilendirilen Sayistay Bagkanligidir. Bakanliklarin ve
diger kuruluslarin teftis ve denetim birimlerine agik¢a performans denetimi
yapma yetkisi verilmemis oldugu goriilmektedir. Ancak, miilga 1050 sayili
MUK’da yer alan bazi diizenlemelerin bu kapsamda degerlendirilmesi
miimkiindiir.

MUK ’nun 22 nci maddesinde, biit¢e 6deneklerinin verimli ve tutumlu
olarak kullanilmasmi saglamak amaciyla bazi ilkelere yer verilmis ve
tahakkuk memurlarinin édeneklerin zamaninda ve yerinde kullanilmasindan,
giderin gercek gereksinme karsiligi olmasindan, programlanmis hizmetlerin
zamaninda yerine getirilmesinden sorumlu olduklari, ita amirlerinin de bu
hususlart gozetecegi Ongoriilmiistiir. Keza, 28 inci maddede de, biitgelerin
kalkinma plan ve programlarinin gerekleri ile fayda ve maliyet unsurlar1 goz
onilinde tutularak verimlilik ve tutumluluk ilkelerine gore hazirlanacagi ve
uygulanacagi hiikme baglanmustir.

Fakat 1050 sayili Kanuna tabi kamu kurum ve kuruluslarinda soz
konusu diizenlemeler c¢ercevesinde etkinlik/performans denetimi yapildig:
sOylenemez. Esasinda bu diizenlemeler, denetim kuruluslarina iliskin yetkiyi
degil, harcama siirecindeki gorevlilerin sorumlulugunu icermektedir. Sonug
olarak KMYKK o6ncesinde Sayistay ve YDK denetimi disinda kalan kurum
ve kuruluslarda performans denetimi yapilmamistir. Bu kurumlarin mali

340 Bzdemir, s. 54.
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islemlerine iligkin denetimi de hukuka uygunluk denetimleriyle sinirh
kalmigtir. Sayistay’a performans denetimi yetkisi ancak 1996 yilinda
verildiginden ve bu denetimler ¢ok sinirlt bir sekilde gergeklestirildiginden
Sayistay denetimine tabi idarelerde de etkili ve yaygin performans denetimi
yapilmamustir. Teftis ve denetim birimleri tarafindan siirl bazi performans
denetimi uygulamalar1 yapilmis olsa bile bunlar nicelik ve nitelik
bakimindan yetersiz kalmistir. KMYKK &ncesindeki performans denetimi
uygulamalar1 denetim organlari agisindan yapilan ayrim c¢ergevesinde
asagida incelenmistir.

1. YUksek Denetleme Kurulunun Yaptigi Performans Denetimleri

Tiirkiye’de performans denetimini ilk uygulayan denetim birimlerinin
basinda YDK gelmektedir. Bazi ¢alismalarda®™' YDK tarafindan yapilan
performans denetimi uygulamalart ihmal edilerek Tiirkiye’de sadece
Sayistay’in uygunluk denetimleri yaninda performans denetimi yapabildigi
belirtilse bile YDK, yiiksek denetim kurulusu olarak 1938 yilindan itibaren
3460 sayilh Kanun ve diger mevzuat cercevesinde kapsama dahil
kuruluslarda performans denetimi yapmaya baslamis ve bu denetimler

zamanla gelistirilmistir.>*

YDK, denetime tabi kamu kurum ve kuruluslarinin denetimini;
Anayasanin 165 inci maddesi, 72 sayili Bagbakanlik Yiiksek Denetleme
Kurulu Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararname, 3346 sayili Kamu iktisadi
Tesebbiisleri ile Fonlarin Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisince Denetlenmesinin
Diizenlenmesi Hakkinda Kanun, 4046 sayili Ozellestirme Uygulamalarmin
Diizenlenmesine ve Bazi Kanun ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde
Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun, 233 sayili Kamu Iktisadi Tesebbiisleri
Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararname, 399 sayili Kamu iktisadi
Tesebbiisleri Personel Rejiminin Diizenlenmesi ve 233 Sayili Kanun
Hiikmiinde Kararnamenin Bazi Maddelerinin Yiiriirlikten Kaldirilmasina
Dair Kanun Hiikmiinde Kararname ve kamu kurum ve kuruluslarinin gérev
ve teskilatin1 diizenleyen 6zel kanun veya kanun hiikmiinde kararnameler
cergevesinde yiirlitmektedir. YDK, yalnizca kamu iktisadi tesebbiislerini

! Recep Sanal, “Tiirk Denetim Sisteminde Yapisal ve Kurumsal Diizenleme Gereksinimi”,
Ic Denetim Dergisi, Say1: 3, (Bahar 2002), s. 45.

2 Mustafa Aslan, “Kamu iktisadi Tesebbiislerinin TBMM ve Bagbakanlhk Yiiksek
Denetleme Kurulu Tarafindan Denetimi”, 1990 Yilina Girerken Turkiye’de Denetimin
Etkinlik ve Verimliligi Sempozyumu, Ankara: Maliye Bakanligi APK Kurulu Yaynlari,
1990, s. 59.
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degil, 6zel kanunlarla YDK denetimine tabi olacagi oOngdriilen kamu
idarelerinin denetimini de yapmaktadir.

YDK; Bagbakanliga bagli, tiizel kisilige sahip yliksek bir denetleme
organi olarak, kapsama dahil kurulus ve kurumlan iktisadi, mali, idari,
hukuki ve teknik yonden siirekli olarak gozetim ve denetim altinda
bulundurmak ve Bagbakaninin gorevlendirmesi iizerine incelemelerde
bulunmakla gorevlidir.”* YDK denetleme yaparken;

- Denetlenen kuruluslarin kanun veya statiilerinde belirlenen amag ve
esaslara, uzun vadeli kalkinma plani ile programlara uyulup uyulmadigi,

- Isletme biitgelerinin gereklere, islemlerin biitcelere; maliyet, bilango
ve sonug hesaplarinin dénem faaliyetlerine uygunlugu,

- Cagdas isletmecilik esaslarina uyulup uyulmadig,
- Islemlerin hukuka uygunlugu,

- Verimlilik ve karlilik ilkelerine uluyup uyulmadigi,
- Isletmenin zarara ugratilip ugratilmadigi,

hususlarini inceler.”** 1982 Anayasasinin 165 inci maddesine istinaden
ylriirlige konulan 3346 sayili Kanunda da denetimin kapsam ve niteligine
iligkin dilizenlemeler yer almigtir.  Buna gore; komisyonlar ve alt
komisyonlar tarafindan yapilacak denetimlerde, kuruluslarm ulusal
ekonomiye faydali olabilmeleri i¢in 6zerk bir tarzda, ekonominin kurallar
ve ekonomik gerekler dahilinde verimlilik ve karlilik ilkeleri dogrultusunda
yonetilerek, kurulus amaglarina ulagmalarmi teminen; faaliyetlerinin
mevzuata, uzun vadeli kalkinma planma ve planin uygulama programlarina

uygunlugu yéniinden incelemeler yapilacagi ongoriilmiistiir.>*

YDK’nin denetimlerde inceleyecegi hususlara bakildiginda, denetim
yetkisinin hukuka uygunluk denetimini, mali tablolara yonelik mali denetimi
ve kaynaklarin etkin, verimli ve tutumlu kullanilip kullanilmadiginin
incelenmesi bi¢imindeki performans denetimini kapsadigi goriilmektedir.
YDK, kendisi tarafindan yapilan denetimi, ekonomik (iktisadi, sistemci)
denetim olarak nitelendirmekte ve bu denetimin; uygunluk denetimi ve esas
itibariyle finansal denetim ile performans denetimi olarak gerceklestirildigini

72 sayili KHK, md. 3, 4.
4 72 sayili KHK, md. 22.
353346 say1l1 Kanun, md. 7.
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belirtmektedir. Ayrica, YDK’nin kuruluslar iizerinde yaptig1 denetimde
amacin; sugu, sucluyu aramaktan ziyade kurulusun faaliyetlerini, ekonomik
denetim kavrami cercevesinde karlilik ve verimlilik esaslari dogrultusunda
stirdiiriip stirdiirmedigini ortaya koymak oldugu ifade edilmektedir.’*

Denetimler kapsaminda, hukuka uygunluk ve mali/finansal
denetimlerin yaninda, kuruluslara tahsis edilen kaynaklarin tiim isletme
fonksiyonlar1 dikkate alinarak rasyonel esaslara gore etkinlik, verimlilik,
karlilik ve tutumluluk ilkeleri dogrultusunda kullanilip kullaniimadig:
Olciilmekte ve bu dogrultuda Onerilerde bulunulmaktadir. YDK’nin
benimsedigi denetim modelinde/yaklasiminda temel amag performans
denetimi olarak ortaya konmakta, bu denetim uygunluk denetimi ve finansal
tablolar denetimi ile desteklenmektedir. Finansal tablolar, uygunluk ve
performans denetimlerinin birlikte yuriitildiigii ve raporlandigi bu
denetimler ekonomik denetim (iktisadi denetim, sistemci denetim) olarak
nitelendirilmektedir.**’

YDK’nimn verimlilik, etkinlik ve tutumluluk ilkeleri yoniinden yaptigi
performans denetimleri konusunda tecriibeli ve Sayistay’in Oniinde oldugu
hatta, Sayistay’in YDK’nin tecriibelerinden yararlanmasinin bu iki denetim
biriminin birlestirilmesi vesilesiyle miimkiin olacagi Sayistay’in bazi meslek

mensuplar1  tarafindan da dile getirilmigtir.>*®

Ayrica, bu konunun
kamuoyunda ciddi tartigmalara da neden oldugu bilinmektedir. Ancak,
gergcek su ki, YDK performans denetimine Sayistay’dan ¢ok Once baslamis

ve bu denetimleri gelistirme yoniinde ¢esitli ¢alismalar yiiriitmiistiir.
2. Sayistay’in Performans Denetimi Uygulamalari

1862 yilinda kurulmus olmasma ragmen, Tiirk Sayistay’min 2000°1i
yillara kadar performans denetimi alaninda c¢agdas c¢izgiyi yakaladiginm
soylemek miimkiin degildir.>* Gergekten, Sayistay performans denetimine
goreceli olarak ge¢ baglayan yiiksek denetim kurumlarindan birisi
olmustur.”®®  Diizenlilik  denetimlerinden  verimlilik ve etkinlik

3% Bagbakanhk Yiiksek Denetleme Kurulu, Tiirkiye’de Yiiksek Denetim, www.ydk.gov.tr

347 Bagbakanlk Yiiksek Denetleme Kurulu, Tiirkiye’de Yiiksek Denetim.

> Inan, I¢ Denetim ve Dig Denetim Kuruluslari Arasindaki iliskilerin Gelistirilmesi, s. 57.

¥ Hasan Bas, “Sayistay Denetiminin Etkinlik ve Verimliligi”, 1990 Yilina Girerken
Turkiye’de Denetimin Etkinlik ve Verimliligi Sempozyumu, Ankara: Maliye Bakanlhigi
APK Kurulu Yayinlari, 1990, s. 113

3% Sayistay Bagkanligi, Performans Denetimi ..... Kitapgigs, s. 9.
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degerlendirmelerini de iceren performans denetimine gecis ancak 1990’I
yillarin ikinci yarisinda miimkiin olabilmistir.

Tirk Sayistay’it esas olarak yargi yetkisinin kullanimi {izerine
yogunlastigindan, teskilat ve personelinin, denetim uygulamalarinin bu
yetkinin kullanimma yonelik olarak tasarlanmis olmasindan dolay1
performans denetimine geciste gecikmistir. Kuskusuz, bu gecikmede
geleneklerin, teamiillerin, alisilmis ve kaniksanmis hukuka uygunluk
amactyla yapilan sekli denetim anlayisinin, uzun vadeli denetim stratejisi ve
vizyon belirlemedeki yetersizliklerin, kisitlamalarm, daha da Onemlisi
cevresel faktorleri olusturan kamu biirokrasisinin, siyasi karar vericilerin
ilgisizliklerinin ve daha bir ¢ok unsurun etkili oldugu sdylenebilir.

Cagdas ve etkin bir denetime ihtiya¢ duyuldugu, kamu kesimindeki
denetim birimlerinin bu ihtiya¢ ve talep dogrultusunda sorunlari agsmak ve
kendilerini yenilemek durumunda olduklar1 hususu donemin Sayistay
Baskani1 tarafindan da ifade edilmistir. Sayistay Baskani, Sayistay’in
gelenekleri ve aliskanliklarinin, mevzuata uygunlugu arastirma ve yargi
ekseninde oldugu, kimi yasal diizenlemelerle zaman iginde denetim
usullerinde bazi degisiklikler yapilmis olsa bile bu aligkanligin degismedigi,
esas itibariyle belgeler iizerinde, islemlerin mevzuata uygun ve maddi
yonden hatasiz olup olmadiginin arastirilmasina yonelik denetimin agirhigini
korudugunu bir 6z elestiri olarak belirtmistir. Ayrica, maddi ve hukuki
dogruluk 6nemli olmakla birlikte, bunu da ihtiva eden, ancak belgelerin
gerisindeki 6zii kavrayabilen,”' kamusal harcamalar1 6ncelik ve miktar
olarak  irdeleyebilen, kamusal hedeflere wulasilip ulasiimadigini
sorgulayabilen, yapici ve dinamik bir denetim anlayiginin giindemde

oldugunu beyan etmistir.”>

Sayistay’in kurumsal bazda en 6nemli sorunlarindan birisinin denetim
olgusunun c¢agdaslastirilarak {ilke yararina hizmet verir bir konuma
getirilmesi sorunu oldugu, buna paralel olarak Sayistay’in yargilama
islevinin de yeni bir anlayisla ele alinmasi gerektigi daha sonraki Sayistay
Bagkan1 tarafindan da goreve baglama sirasinda yapilan tanisma
toplantisinda dile getirilmistir.”>® Tiirkiye’de Sayistay denetiminin sirf sekil

33! Bas, Biitce Harcamalarinin Yargisal Denetimi, s. 131.

332 Géoniil, Sayistay Dergisinin 135. Kurulug Yildoniimii Ozel Sayisina Yazilan Onséz, s. 4.
3 M. Kamil Mutluer, “Tamsma Toplantisi Konusma Metni”, 8 Mayis 1998, Sayistay
Dergisi, Say1: 28, (Ocak-Mart 1998), s. 7.
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ve hukuksal nitelikte kalmayip kamu fonlarinin kullanilmasinda yerindelik
ve isabetlilik bakimindan yapilmasinin saglanmasi, bdylece Sayistay’in
kontrol ve murakabe yetkisinin kapsaminin genisletilmesi gerektigi, bu
sayede, parlamentonun millet adina haiz oldugu biitce hakkini miiessir bir
sekilde kullanabilecegi ve yiiriitme kuvveti lizerindeki denetimini tam olarak
yapma imkanma kavusmus olacagr’™ yillarca vurgulanmistir. Ancak, bu
beklentilerin karsilanabilmesi ve uygunluk denetimler yaninda performans
denetimi yapilmasi ¢ok zaman almugtir.

a. Sayistay’in Performans Denetimi Yetkisi

Sayistay acgik bir yasal diizenlemeyle performans denetimi yapma
yetkisini 1996 yilinda yapilan bir kanun degisikligiyle edinmistir. 832 sayil
Sayistay Kanununa 26.6.1996 tarih ve 4149 sayili Kanunla bir ek madde
ilavesi yapilarak Sayistay’in denetime tabi kurum ve kuruluslarda verimlilik,
etkinlik ve tutumluluk yonden inceleme yapilabilmesine iligkin yasal
dayanak olusturulmustur. Kanunun Ek 10 uncu madde hiikmii séyledir:”

“Sayistay, denetimine tabi kurum ve kuruluslarin kaynaklar: ne
olgiide verimli, etkin ve tutumlu kullandiklarim incelemeye yetkilidir. Bu
inceleme sonuglart Sayistay Birinci Baskan tarafindan bir degerlendirme
raporuyla Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi Baskanligina sunulur.

Bu raporiar ile bu Kanunda ongériilen genel mahiyetteki diger
raporlar Tiirkive Biiyiik Millet Meclisi Plan ve Biitce Komisyonunda
goriisiiltir ve Komisyon onerisi ile birlikte Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi

Genel Kuruluna sunulur.”

Ancak, s6z konusu kanuni diizenleme Oncesinde de Sayistay’in
performans denetimi yapabilmesine imkan tantyan hiikiimler bulundugu, en
basta Sayistay’a iliskin Anayasa hilkmiiniin®>® Sayistay’in yetki ve
gorevlerini genis kapsamli olarak belirledigi ve diger yasalarda da
performansa iliskin bazi hiikiimlerin bulundugu, 6rnegin miilga 1050 sayil
MUK’un 22 ve 28 inci maddelerinin harcamalarin verimlilik, etkinlik ve

33 Feyzioglu, “Sayistay ve Parlamento”, s. 35.

* SK’nin ek 10 uncu maddesinin baghigi “performans denetimi” veya “performans
degerlendirmesi” yerine “Verimlilik ve etkinlik degerlendirmesi” olarak belirlenmistir. Bu da
dikkat ¢ekici bir husus olarak degerlendirilmektedir.

3551982 Anayasasi, md. 160.
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tutumluluk ilkeleri dogrultusunda yapilmasmi diizenledigi de dile

getirilmistir.”*®

Bununla birlikte, Sayistay Kanununda 1996 yilinda yapilan degisiklik
oncesinde de performans denetimi yapilabilmesini sinirlayan bir hiikiim
olmamasina ve kismen bu nitelikte denetim yapilabilmesine imkan veren s6z
konusu diizenlemeler bulunmasina karsin, bu denetimlerin yiiriitiilmesi ve
sonuglarinin raporlanmasina iliskin gerekli mekanizmalarin olmamas1 ve
performans denetimi konusunda hukuki bir diizenleme bulunmamasi®™’
nedeniyle Sayistay tarafindan performans denetimi

yapilmamistir/yapilamamustir.

Sayistay Kanuna eklenen ek 10 uncu maddeye istinaden denetime tabi
kurum ve kuruluslarin kaynaklarini verimlilik, etkinlik ve tutumluluk
ilkelerine uygun olarak kullanip kullanmadigini incelemeye, bir baska
deyisle kamuda performans denetimi yapmaya baslamistir. Sayistay’in
KMYKK o6ncesindeki performans denetimi uygulamalarinin ayr1 ayri
incelenmesi gerekmektedir.

b. Sayistay’in Yaptig Performans Denetimleri

Sayistay’in performans denetimine ge¢is amaciyla yaptigi ¢alismalar,
pilot denetimler ve pilot uygulama sonrasinda gerceklestirdigi diger
performans denetimleri agagida belirtilmistir.

(1) Pilot Performans Denetimleri

Sayistay performans denetimi yapma yetkisini, 1996 yilinda almasina
ragmen, 1990’11 yillarin basindan itibaren performans denetimi hazirlik
caligmalarina bagslamistir. Bu kapsamda performans denetimi konusunda
onemli tecriibe ve kazamimlara sahip olan Sayistaylarla miinasebetler
gelistirilmistir. Bu amagla, ozellikle Ingiltere, Kanada ve Pakistan
Sayistaylar1 olmak lizere bir¢ok Sayistayla isbirligi ve ortak caligmalar
yapilmistir.”® Diger yandan, yiiksek denetim kurumlarmin iiye oldugu
bolgesel ve uluslararast mesleki tesekkiillerin tertipledigi ¢aligmalara istirak

5% Kubali, Performans Denetimi Kavram, ilkeler .........., s. 27
557 Ozdemir, s. 51.
%8 Sayistay Bagkanligi, Performans Denetimi ..... Kitapgigs, s. 9.

215



edilmis, baz1 meslek mensuplar yurt i¢i ve yurt disinda yapilan performans

denetimi kurslariyla bu konuda egitime tabi tutulmustur.””

Sayistay, 1996 yilinda Ingiltere Ulusal Denetim Ofisi (NAO) ile ikili
isbirligi projesini gelistirmistir. Bu ortak proje kapsaminda Tiirkiye’de
egitimler yapilmis ve programa katilan Sayistay denetgilerinden miitesekkil
ekiplerle pilot projeler uygulanmaya konmustur. Pilot projeler, Tiirkiye’ye
gelen ve denetimlerin ¢esitli asamalarinda denetcilerle birlikte ¢aligan NAO

denetgilerinin teknik, yardim, destek ve rehberliginde yiiriitiilmiistiir.”®’

Performans denetimi grubuna dahil ekipler birisi 6zel amagl
performans denetimi diye nitelendirilen “risk denetimi” olmak iizere iki
performans denetimi caligmasi yiirlitmiistiir. Bundan bagka, Denizde ve

561 konulu

Limanlarda Gemilerin Yarattig1 Kirlilikle Miicadele ve Korunma
uluslararas: bir performans denetimi projesi de uygulanmustir.’* Bu
donemde, performans denetimlerinin uluslararasi standartlara uygun olarak
yabanci uzman desteginden ve bu alanda 6zgii iyi uygulama 6rneklerinden
yararlanilarak yayginlastirilmas: Sayistay tarafindan benimsenen stratejik

hedeflerden birisi olmustur.’®

Ingiltere Ulusal Denetim Ofisi ile gergeklestirilen proje kapsaminda,
Karayollar1 Genel Miidiirliigiiniin devlet yollarindaki yol yapim, onarim ve
bakim faaliyetleri®® ile Kiiltiir Bakanligina bagli miizelerin eser elde etme,
sergileme, depolama, bakim ve koruma, giivenlik, kayit, envanter ve sayim
faaliyetleri®® incelenmistir. Karayollari Genel Midiirliigiinde faaliyetlerin
verimlilik ve etkinligi  degerlendirilirken, miizelerde mevzuatin,
uygulamanin ve kontrollerin yeterliligine iliskin risk degerlendirmesi

yaptlmustir.”%

% Sayistay Baskanligi, Sayistay’m Avrupa Standartlari Kargisinda Durumu ve Atilmasi
Gereken Adimlar Hakkinda Rapor, s. 133.

360 Sayistay Baskanligi, Performans Denetimi . .... Kitapgigi, s. 9.

561 Rapor i¢in bkz: Sayistay Bagkanligi, “Gemilerin Denizleri ve Limanlar1 Kirletmesini
Onleme ve Kirlilikle Miicadele”, Ankara: 2002.

%2 Sayistay Baskanligi, Sayistay’m Avrupa Standartlari Karsisinda Durumu ve Atilmasi
Gereken Adimlar Hakkinda Rapor, s. 134.

563 Sayistay Bagkanligi, Sayistay’i Avrupa Standartlar1 Karsisinda Durumu ve Atilmasi
Gereken Adimlar Hakkinda Rapor, s. 134.

364 Rapor igin bkz: Sayistay Baskanligi Performans Denetimi Raporu, “Karayollar: Genel
Miidiirliigii Yol Yapim, Onarim ve Bakim Faaliyetleri”, Ankara: Aralik 1998.

%65 Rapor i¢in bkz: Sayistay Baskanligi, “Kiiltiir Bakanligina Baglh Miizelerin Faaliyetlerinin
Incelenmesi”ne iliskin Performans Denetimi Raporu, Ankara: Temmuz 1998.

%% Sayistay Bagkanligi, Performans Denetimi ..... Kitapgig, s. 10.
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Pilot c¢aligmalar sonucunda diizenlenen bahse konu raporlara
bakildiginda, basta bir Ozete (yOnetici Ozeti) yer verildigi, denetimin
mabhiyeti, kapsami ve metodolojisinin belirtildigi, denetlenen kurumun gérev
ve sorumluluklari, konuya iliskin mevzuat gibi genel bilgilere yer verildigi,
daha sonra incelemelerde yapilan bulgulara yer verildigi ve sorunlarin,
yetersizliklerin  ¢6ziimiine yonelik olarak tavsiyelerde bulunuldugu
goriilmektedir. Boylece, diizenlilik denetimlerinden farkli olarak hata ve
eksikliklerden dolay1r sorumluluk tespiti yapip ilgililerin idari, mali veya
cezai yonden cezalandirilmasi yerine, sistem, siire¢ veya isleyislerdeki
eksiklik, hata veya sorunlarin ¢oziimiine yonelik degerlendirme yapildig: ve
bunlarin giderilebilmesi igin 6neri gelistirildigi anlagilmaktadir.

Sayistay’in performans denetimi raporlarinin sonuglart gegmise degil,

gelecege yonelik oldugu goriilmektedir. Raporlarin temel amacinin;>”’

- Sayistay tarafindan segilecek alanlarda kamu kaynaklarinin verimli,
etkin ve tutumlu kullanilip kullanilmadig1 hakkinda TBMM’ye tarafsiz ve
bagimsiz bilgi, goriis ve tavsiyeler sunarak, yasamanin yiiriitme {izerindeki
denetiminin eksiksiz yapilmasina yardimci olmak,

- Denetim yapilan kamu kurumlarinda performans yonetiminin
kurulup gelistirilmesini tesvik etmek, iyi uygulama orneklerinin bulunup
ortaya c¢ikarilarak tiim kamu yoOnetimine yayginlastirilmasina imkan
saglamak,

- Kamu kurumlarinda hesap verme sorumlulugunun kurumsal ve
yoneticiler diizeyinde yerlesmesine ve derinlik kazinmasma katkida
bulunmak

oldugu soylenebilir.

Pilot denetim uygulamalarindan elde edilen tecriibelerden
yararlanilarak  performans denetimi  metodolojisi  olusturmak  ve
yayginlagtirmak amaciyla 1999 yilinda Performans Denetimi Grubu

olusturulmustur.”®®

Ayrica, Sayistay tarafindan performans denetimi
konusunda bir kiilliyat olarak nitelendirilebilecek kapsamda terciime ve
inceleme/arastirma caligmalart yapilmig ve yayimlanmistir. Bu konuda
yabanci lilke uygulamalarindan yararlanilmis, rehber ve el kitaplari esas

almarak dokiimanlar hazirlanmstir.

387 Arife Coskun, Kamu Sektoriinde Performans Denetimi: Sayistay Uygulamast, s. 293.
% Sayistay Bagkanligi, Performans Denetimi ..... Kitapgigs, s. 11
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Takdir edilmelidir ki, Sayistay’in i¢ kontrol, i¢ denetim, performans
denetimi, denetim metodolojisi ve teknikleri gibi konulardaki calisma ve
yayinlar1 (¢ogu terciime olsa bile) kamu denetimi konusundaki boslugu
doldurmus ve kaynak olma hiiviyetini kazanmistir. Diger yandan, meslek
mensuplarmin egitim, inceleme, arastirma, staj gibi amaglarla yurt digina
gonderilmesi, yurt icindeki pilot uygulamalar ve diger caligmalar ile
Arastirma ve Tasnif Grubunun yaptig1 aragtirma ve incelemeler Sayistay’1 bu
konuda az da olsa yetigmis ve nitelikli bir personel kaynagina sahip kilmistir.
Bu konuda yapilan yaymlar ve akademik c¢aligmalar da performans
denetimlerine iliskin zenginligi arttirmistir.

Sayistay 2000’li yillarda, performans denetimi alaninda oncii rol
oynamayi, bu denetimin Tiirkiye’de yerlesmesine, yayilmasina ve
koklesmesine katkida bulunmay1 ve kamu kurumlarina kendi performans
rejimlerini olusturma ve performans Slgiimlerini gergeklestirmede denetim
yoluyla katkida bulunmayi bir hedef olarak benimsemistir.’® Sayistay’in
parlamentoyu, hiikiimet ve kamuoyunu bilgilendirmek amaciyla, Devlet
faaliyetlerinin denetiminde uygunluk denetimi yerine daha yapici bir yontem
olan performans veya diger bir ifade ile “paranin karsiligi denetimini
gerceklestirmek iizere, roliinii degistirme egiliminde oldugu Diinya Bankasi
Raporunda da belirtilmistir.

(2) Diger Performans Denetimleri

Sayistay’in performans denetimi uygulamalar1 pilot denetimlerle
smirlt kalmamis, denetimler gelistirilerek yapilmaya devam edilmistir. Bu
cergevede, performans denetiminin metodolojisinin dgrenilmesine yonelik
egitim amach pilot proje c¢aligmalarinin akabinde, performans denetimi
grubu biinyesinde teskil edilen denetim ekipleriyle yeni denetim
caligmalarma baglanilmistir.

Bu kapsamda, Kocaeli ve Diizce Depremlerinden sonra Sayistay
Bagkanliginca deprem konusunda iki ayr1 ¢alisma yapilmasma karar
verilmistir. Bunun iizerine, Istanbul Valiligi ve Istanbul Biiyiiksehir Belediye
Bagkanliginin  Muhtemel istanbul Depreminin Zararlarim1  Azaltmaya

> Sayistay Bagkanligi, Sayistaym 2001 Yili Biitgesi Dolayisiyla Hazirlanan Faaliyet Raporu,
Ankara: 2000, s. 20.; Sayistay Bagkanligi, Sayistaymm 2002 Yili Biitgesi Dolayisiyla
Hazirlanan Faaliyet Raporu, Ankara: 2001, s. 26.
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Yonelik Faaliyetlerin incelendigi c¢alismada® yiiriitilen deprem hazirlik
caligmalarmin  yeterliligi incelenmis ve degerlendirilmistir. Ayrica,
Bayindirlik ve iskan Bakanligmin Marmara ve Diizce Depremleri Sonrasi

yiiriittiigii faaliyetlerin performansi®” da degerlendirilmistir.’”*

Bundan baska, Performans Denetimi Grubu tarafindan;

- Vakiflar Genel Miidiirliigliniin Sorumlulugundaki Tarihi Eserlerin

Bakim ve Onarim,’”

- Saglik Bakanhgina Bagli Hastanelerde Ilag ve Tedavi
Malzemelerinin Tedariki, Kullanimi,”™*

- Ormanlarin Tahribi,’”

konulu performans denetimi ¢alismalar1 da yiiriitiilmiistir.””® Ayrica,
2004 y1l1 sonunda “Kiyilarin Kullaniminin Planlanmasi ve Denetimi” ve “E-
Dontistim  Tiirkiye  Projesi  Cercevesinde  Yiiriitiilen  Faaliyetlerin
Performans1” konulu iki yeni performans denetimi c¢alismasina
baslamistir.’’”’ Sayistay tarafindan 2006 yilina kadar 8 performans denetim
raporu tamamlanmis, iki ¢alismanin yiiriitiilmesine ise devam edilmig;ir.578
Buna gore, 1996-2006 doneminde Sayistay 10 performans denetimi
yapmugtir. Performans Denetim Grubu tarafindan diizenlenen performans
denetimi raporlarinin  Sayistay Genel Kurulunca 832 sayili Sayistay
Kanununun ek 10 uncu maddesine istinaden TBMM’ye sunulmasi
kararlastirilmast {izerine raporlar Meclise sunulmaktadir.

370 Rapor i¢in bkz: Sayistay Baskanligi, “istanbul Depreme Nasil Hazirlaniyor ?”, Ankara:
2002.

571 Rapor igin bkz: Sayistay Baskanligi, “Bayindirlik ve Iskan Bakanliginin Marmara ve
Diizce Depremleri Sonrasi Faaliyetleri”, Ankara: 2002.

572 Sayistay Bagkanligi, Performans Denetimi ..... Kitapgigs, s. 12.

373 Rapor igin bkz: Sayistay Baskanlig1, “Vakiflar Genel Miidiirliigiiniin Sorumlulugundaki
Tarihi Eserlerin Korunmas1 Hakkinda Sayistay Raporu”, Ankara: Mayis 2004.

3™ Rapor i¢in bkz: Sayistay Baskanligi, “Saglik Bakanligima Bagli Hastanelerde Ilag, Tibbi
Sarf Malzemesi ve Tibbi Cihaz Y6netimi” Hakkinda Performans Denetimi Raporu, Ankara:
Mart 2005.

575 Rapor igin bkz: Sayistay Bagkanligi, “Ormanlarin Korunmasi Hakkinda Sayistay Raporu™,
Ankara: Eyliil 2004.

576 Sayistay Baskanligi, “Sayistay Baskanligi 2002 Yihi Faaliyet Raporu”, Ankara: 2002, s.
25.

77 Sayistay Bagkanligi, “Sayistay Baskanligi 2004 Yili Faaliyet Raporu”, Ankara: 2004, s.
24,

78 Sayistay Bagkanligi, “Sayistay Baskanligi 2005 Yili Faaliyet Raporu”, Ankara: 2005, s.
25.
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c. Sayistay’in Performans Denetimi Yaklasimi

Sayistay performans denetimi ile ilgili olarak benimsedigi amag¢ ve
hedeflerini, ilkelerini ve metodolojisini uluslararas1 uygulamalar ve konuya
iligkin dokiimanlar c¢ercevesinde belirleyerek agiklamistir. Sayistay’ca
yiiriitilen performans denetimi caligmalarinin temel o&zelliklerini ortaya
koyan ilkeler;’” a) Hesap verme sorumlulugu, b) Agcik iletisim, ¢) Giivenilir
olma, d) Nesnellik ve bagimsizlik, e) Deger katma, f) Yeterlik ve g) Titizlik
olarak belirlenmistir. Performans denetimlerinde uygulanacak metodoloji ise
INTOSAI Denetim Standartlarina gore tasarlanmistir. Bu kapsamda
diizenlilik denetimi ve performans denetimleri yapilmakta, performans
denetimleri ile denetime tabi kurumlarin faaliyetlerinin verimlilik, etkinlik
ve tutumluluk acisindan incelenmekte, ayrica, cevre denetimi, bilgi
sistemlerinin denetimi gibi denetim alanlarimi ve risk denetimi gibi 6zel
amacli denetimler de performans denetimi yoluyla gerceklestirilmektedir.

Denetim ¢alismalari olusturulan rehberler ve el kitaplar gercevesinde
gergeklestirilmekte, ayrica uluslararast ve bolgesel mesleki kuruluglarin
(6rmegin ASOSAI) rehber ve denetim el kitaplarindan yararlanilmaktadir.
Performans denetimi ¢alismalarinin yiiriitiilmesinde uluslararast kabul
gbérmiis standart ve yontemler kullanilmaktadir. Denetimlerde istenilen amag
ve etkinlige ulasilmasinda etkili olmasi nedeniyle, denetlenen kurumlarin
yonetim bilgi sistemleri ve performans oOlgiim sistemlerini olusturmalari
desteklenmekte ve tesvik edilmektedir.

Sayistay 2000 yilinda ilk defa 2000-2004 yillarimi arasindaki donemi
kapsayan ve bu donemde izlenecek politikalar1 belirleyen Strateji Bildirimini

% Stratejik yonetim anlayis1 gercevesinde

hazirlamis ve aciklanustir.’
hazirlanan Sayistay’in bu stratejik planiyla mevcut kaynaklarin rasyonel ve
dengeli bigimde kullanilmasi, kurumsal hesap verme sorumlulugunun
gelistirilmesi ve daha etkin bir bi¢cimde yerine getirilmesinin saglanmasi
amaclanmstir. Planda, Sayistay’in vizyonu, misyonu, degerleri ve ilkeleri,
Sayistay’1 etkileyen digsal faktorler (dis ortam) ve benimsenen stratejik
amaglar yer almistir. Denetime tabi kurum ve kuruluslarda kaynaklarin
hukuka uygun, verimli, tutumlu ve etkin kullanilmasina yardimci olmay1

misyon olarak iistlenmis, performans denetimlerinin yayginlastiriimasi da bir

7 Sayistay Bagkanligi, Performans Denetimi ..... Kitapgigy, s. 21.
380 Sayistay Bagkanligi, “Sayistay Strateji Bildirimi (2000-2004)”, Ankara: 2000.
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stratejik amag¢ olarak belirlenmistir. Ayrica, bu cergevede eylem planlar

hazirlanmistir.”®!

Sayistay tarafindan yillardir uygulanan klasik biitce denetiminde;
harcamalarin, usule, kanuna ve biitceye uygunlugunun arastirilmasiyla
yetinilir, diger bir ifade ile harcamalarm yerindeligi, isabetliligi, verimliligi,
doguracagi risk agisindan bir inceleme yapilmaz idi.™® Ancak, yeni
yaklasimla yapilacak performans denetimlerinde, kamu kurumlarinin
hedeflerini daha iyi tanimlamalari, finansla bilgilerini gelistirmeleri, kaynak
dagilimini daha iyi hale getirmeleri ve kit olan kamu kaynaklarin1 daha iyi

kontrol etmeleri ve yonetmeleri saglanmaya calisilacaktir.”®

Buna ragmen, Sayistay denetimlerinin kapsam, nitelik ve yontem
bakimindan heniiz istenen diizeyde oldugu sdylenemez. 1990’lh yillarin
sonundan giiniimiize kadar Sayistay denetimi konusunda ozellikle
performans denetimi konusunda ciddi mesafeler alinmig olmasma karsin,
diizenlilik denetimi konusunda yasanan sorun ve aksakliklari, yargi islevinin
isleyisindeki sikintilart ve genel olarak denetim konusundaki metodolojik
gerilikleri giderecek nitelikte diizenlemeler yapilamamistir. Sayistay
Baskanlar1 ve bazi denetim elemanlar1 sorunun teshisini yapmis ve ne tiir bir
yaklasim benimsenmesi gerektigini de ifade etmislerdir. Ne var ki, bu
konuda kokli adimlarin atildigimi séylemek miimkiin goéziitkmemektedir.
Bununla birlikte, son yillarda kamu mali yonetim reformu ve Avrupa
Birligiyle entegrasyon kapsaminda Sayistay’in yeniden yapilandiriimasi ve
denetim kapasitesinin gili¢lendirilmesi, modernizasyonu yoniinde bazi
caligmalar da ylriitiilmiistiir.

d. Sayistay’in Yeniden Yapilandirilmasi ve Denetim Kapasitesinin
Giiclendirilmesine iliskin Calismalar

Sayistay’m 1996 yilinda baslayan ve KMYKK’nin tamamiyla
yuriirliige girdigi 2006 yilina kadar devam eden performans denetimleri
sadece Sayistay denetimine tabi kuruluslarla sinirli kalmigtir. Denetime tabi
kuruluslarin da yalnizca bazilarinda (yukarida belirtilen denetimler), yani
sadece belli alanlarda performans denetimi yapilmistir. Sayistay denetim

381 Sayistay Bagkanligi, “Sayistay 2002 Y1ili Eylem Plani”, Ankara: 2002.

382 Bedi N. Feyzioglu, “Ugiincii Oturum Agilis Konusmasi”, Cumhuriyetin 75’inci Yilinda
Kamu Harcamalari ve Denetimi Sempozyumu, Tebligler, Panel ve Tartigmalar, Ankara, 26
Ekim 1998, Ankara: Sayistay Baskanligi, Cumhuriyetin 75’inci Y1ldénimi Dizisi, Aralik
1998, s. 49.

% Arife Coskun, Kamu Sektoriinde Performans Denetimi: Sayistay Uygulamast, s. 296.
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kaynaklarinin ¢ogunlugunu performans denetimi yerine, uygunluk denetimi
ve diger gorevlerin yapilmasi i¢in tahsis etmistir. Bu durum, Anayasal ve
yasal dilizenlemelerdeki emredici hiikiimler ve kisitlamalar disinda,
Sayistay’in denetim stratejisinden de kaynaklanmustir.

Bununla birlikte, tiim kamu fonlariin, kaynaklarimin ve faaliyetlerinin
Sayistay denetimi kapsamina alinmasi ve bunlarin diizenlilik ve performans
denetimleri yoluyla denetlenmesinin saglanmas1 igin gerekli yasal
diizenlemelerin yapilmas: gerektigi Sayistay tarafindan da vurgulanmistir.”®*
Ayrica, bunun i¢in Sayistay’in organizasyonel yapismin da yeniden
diizenlenmesi geregi ortaya ¢ikmistir. Bu g¢ercevede hazirlanan “Sayistay
Kanunu Taslag1” kamuoyunun bilgisine sunulmus ve bu Taslagin TBMM’ye

sunulmas1 6ngoriilmiistiir.”*

Hazirlanan Tasar ile; Sayistay’in diizenlilik denetimi ve performans
denetim tekniklerini esit agirlikta uygulayabilmesi, tiim kamu fonlarini,
kaynaklarin1 ve faaliyetlerini denetleyebilmesi i¢in yasal yetkiye sahip
olmasi, isleyis ve fonksiyonel bagimsizligmin saglanmasi, denetimlerin
uluslararas1t genel kabul gérmiis denetim standartlarina uygun yapilmasi,
hazirlanan raporlarin zamaninda ve belli bir prosediir dahilinde TBMM’ye
sunulmasi, kamuda hesap verme sorumlulugu bilincinin ve saydamligin
yerlestirilmesine ve gelistirilmesine, boylece yolsuzluklarin 6nlenmesine
onemli katkilarda bulunulmasi, gérev ve yetkilerin daha etkin bir bigimde
yerine getirilebilmesi i¢in iyi bir organizasyon yapisina sahip olmasi
ongoriilmiistiir.”

Ote yandan, Avrupa Birligi-Tiirkiye mali isbirligi programlama
caligmalar1 ¢ercevesinde hazirlanan “Sayistayin Denetim Kapasitesinin
Giliglendirilmesi”  bashigmi tasiyan Twinning (eslestirme)  Projesi
uygulamaya konulmustur.”®’ Avrupa Komisyonu tarafindan onaylanan ve
2005 yilinda uygulanmaya baslanan bu eslestirme projesiyle Sayistay’in
uluslararasi standartlar ve AB uygulamalar1 paralelinde gorevini tam olarak

588

yapabilmesi i¢in giliclendirilmesi amag¢lanmaktadir. Bu kapsamda

58 Sayistay Bagkanligl, “Sayistay Bagkanligi 2003 Y1li Faaliyet Raporu”, Ankara: 2003, s. 7.

585 Sayistay Bagkanligi, Sayistay Bagkanligi 2004 Y1li Faaliyet Raporu, s. 7.

386 Sayistay Baskanligi, Sayistay Baskanligi 2004 Y1li Faaliyet Raporu, s. 61.

%7 Sayistay Baskanligi, Sayistay Baskanligi 2004 Y1li Faaliyet Raporu, s. 62.

88 Sayistay Baskanligi, Sayistay Baskanhigi 2005 Yih Faaliyet Raporu, s. 25.; Sayistay
Bagkanligi, “2006 Y1li Ocak-Haziran Dénemi Kurumsal Mali durum ve Beklentiler Raporu”,
Ankara: 2006, s. 4.
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Sayistay’mm  performans denetimi metodolojisinin  gelistirilmesi  ve
uygulamanin  yayginlastirilmast  hedefiyle  ¢esitli  calismalar da

yuritilmistir.”®

Sayistay Tarafindan hazirlanan “Sayistay Kanun Tasarisi” TBMM’ye
sunulamamig, daha sonra hazirlanan “Sayistay Kanun Teklifi” TBMM
Baskanligina sunulmustur. Bu Teklifin PBK’daki goriigmelerine 2005
yilinda baslanmig, Komisyon biinyesinde teskil edilen alt komisyon Kanun
Teklifini inceleyerek Raporunu PBK’ya sunmustur. Ancak, Teklifin
PBK’daki goriigmeleri tamamlanamadigindan heniiz kanunlagamamugtir.

3. Diger Teftis ve Denetim Birimlerinin Performans Denetimi
Uygulamalari

KMYKK’nm yiiriirlige girmesi oncesindeki donemde Sayistay ve
YDK diginda kalan teftis ve denetim birimleri tarafindan yapilan denetimler
hukuka uygunluk denetimleriyle smirli kalmistir. Bunun yaninda,
bakanliklarin ve diger kurum ve kuruluslarin teftis ve denetim birimleri gibi
tim kamuya yonelik denetim yapma goérev ve yetkisi bulunan Devlet
Denetleme Kurulu ve Bagbakanlik Teftis Kurulunun, denetime tabi kurum
ve kuruluslara yonelik olarak yaptiklari denetimler de uygunluk denetimi,
sorusturma ve teftis bigciminde gergeklestirilmis, performans denetimi
yapilmamistir. Devlet Denetleme Kurulu tarafindan sinirli bir sekilde yapilan
bazi denetimlerde™ kaynaklarin etkin kullanimma iliskin degerlendirmelere
yer verilmekle beraber, bu husus s6z konusu denetimleri performans
denetimi olarak nitelendirmeye yetmemektedir. Ayrica, Kurul, kurulus
amaci ve yapist geregi tiim kamu idarelerinde sistematik ve diizenli olarak
denetim yapmamakta, ancak secilen bazi kurum veya faaliyetlere yonelik
denetimler gerceklestirilmektedir.

Bakanliklarin ve diger kamu idarelerinin teftis kurullar1 ve denetim
birimlerinin gorev ve yetkilerini diizenleyen yasal ve idari diizenlemeler bu
kurulus ve birimlere performans denetimi yapma konusunda agik bir yetki
vermemistir. Bununla birlikte, denetimlerin kapsam ve smirint belirleyen
acik bir diizenleme de bulunmadigindan performans denetimi yapilmasinin
yasalarla sinirlandirildigindan da so6z edilemez. Buna karsin, denetim

3% Necip Polat, “Sayistaym Denetim Kapasitesini Giiglendirme Projesi”, Sayistay Dergisi,
Say1: 60, (Ocak-Mart 20006), s. 43-44.

390 Bkz: Devlet Denetleme Kurulu Raporlari,
http://www.cankaya.gov.tr/tr_flash/DDK/DDK1.HTML (26.11.2006)
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uygulamalar1 geleneksel teftis, denetim ve sorusturmalar seklinde
ylritilmis, is ve islemlerin mevzuata uygunlugu incelenmis ve kaynaklarin
elde edilmesi ve kullanilmasinda, faaliyetlerin yiiriitilmesinde etkinlik,
verimlilik ve tutumluluk ilkelerine uyulup uyulmadigi yoniinden inceleme ve
degerlendirmeler yapilmamustir.

Genel goriiniim bu olmakla beraber sinirli olarak performans denetimi
benzeri bazi denetim uygulamalarinin yapildigin1 da sdylemek gerekir.
Ancak Dbelirtilmelidir ki bu denetimlerin, uluslararas1 standartlar ve
uygulamalar gercevesinde tanimlanan ve tatbik edilen performans denetimi
niteligini tagidigin1 sdylemek zordur. Muhteva ve metodoloji bakimindan
geleneksel diizenlilik denetiminin izlerini tasiyan, fakat kaynaklarin elde
edilmesi ve kullanimi, faaliyetlerin yiiriitiilmesi konularinda belli yonlerden
kurumsal performansin degerlendirilmesine yonelen bu denetimleri gergek
manada performans denetimi olarak nitelendirmek gii¢ olsa da, bazi teftis ve
denetim birimlerinin bu denetimleri performans denetimi olarak tavsif ettigi
bilinmektedir.

Tiirkiye’de baz1 teftis kurullar1 ve denetim birimlerince performans
denetimine gecis yOniinde baslangi¢ niteligi tasiyan bir kisim c¢aligmalar
yapilmistir. Bunlar asagidaki sekilde 6rneklendirilebilir:

Maliye Bakanligi Teftis Kurulu Baskanliginca performans
denetiminin bazi unsurlarin1 igeren denetim uygulamalar1 yapilmistir.
Omegin, 2001 ve 2002 yillarinda yapilan teftisler sirasinda Verimlilik
Analiz ve Programlama Modeli ¢ergevesinde inceleme ve degerlendirmeler
yapilmistir. Verimlilik Analiz ve Programlama Modeli konulu Raporda;™’
denetlenen birimlerin verimlilik oranlar1 hesaplanmis ve bu ¢ercevede kamu
idarelerinde verimliligin analizine iliskin somut Onerilere yer verilerek
mevzuata uygunluk denetimleri yaninda verimlilik denetimleri yapilmasina
iligkin bir g¢erceve olusturulmustur. Maliye miifettigleri tarafindan daha
sonraki teftis ve denetimlerde de bu cercevede 6zellikle vergi dairelerinin
verimlilik ve performans durumlarina iliskin denetimler yapilmustir.””* Soz
konusu program ve belirlenen kriterler ¢ercevesinde vergi daireleri ve diger

! Ender Tosun, “Verimlilik Analiz ve Programlama Modeli Raporu”, Maliye Bakanligi
Teftis Kurulu Bagkanligi, Ankara: 2002.

2 Aziz Bora Elgin, Emrah Akm ve Nurettin Kose, “Ankara Defterdarhigina Bagl Vergi
Dairelerine {liskin Rapor”, Maliye Bakanlig1 Teftis Kurulu Bagkanlig1, Ankara: 2004,
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birimlerin  verimlilik ve performansinin degerlendirilmesine iliskin
denetimlerin yiiriitiilmesine devam edildigi bilinmektedir.

Diger yandan, Maliye Bakanligica yiiriitiilen performans esaslt
biitceleme calismalar1 kapsaminda pilot proje olarak segilen Tarim ve Koy
Isleri Bakanhig1 biitgesinde yer alan “Siine ve Kinmil Miicadele Proje”sinin
performans denetiminin yapilmasi ve proje uygulamalarinin performans
biitge uygulamasi yoniinden incelenmesi dngoriilmiistiir. Maliye Bakanligi
Biitce Kontroldrlerince sz konusu projeye yonelik olarak yapilan denetim
sonucunda diizenlenen Raporda™?, proje kapsaminda belirlenen performans
kriterlerinin ger¢ceklesme durumlar1 incelenmis ve elde edilen sonuglarin
performans kriterlerine uygunlugu mukayese edilmistir. Hatta belirlenen
performans kriterlerinin uygunlugu da degerlendirilmis ve yapilmasi
gerekenler  belirtilmistir.  Benzer bir c¢alisma Karayollari  Genel
Miidiirliigiinde yiiriitiilen bir proje iginde gerceklestirilmistir.

Maliye Bakanligt disindaki denetim birimleri tarafindan da
performans denetimine gecis yoniinde cesitli calismalar yapilmistir. Ornegin,
Icisleri Bakanlig1 Teftis Kurulu Baskanliginca 1998 yilinda “daha etkin bir
denetim sistemi gelistirilebilmesi amactyla, mevzuata uygunluk denetiminin
yan1 sira, performans Olgiimiine yonelik denetiminin yapilabilmesi” konulu
bir aragtirma yaptirilmis ve bunun iizerine “Performans Denetimi” baglikli
bir inceleme ve arastirma raporu tanzim edilmistir.”** Yine, 2002 yilinda,
“I¢isleri Bakanlig1 tasra teskilatinin performans denetimi kriterleri on tespit
calismas1 kapsaminda Valilik Genel Is ve Yiiriitiimii teftisinin bu ydnde
diizenlenmesi” konulu bir inceleme ve arastirma raporu diizenlenmistir.’*
Bu raporda, valiliklerin genel is ve yiiriitiimii teftislerinde incelenen konulan
cercevesinde performans denetimlerinde kullanilabilecek performans
kriterlerine yer verilmis ve degerlendirmelerin nasil yapilacagi konulari
incelenmistir.

%3 Nazmi Zarifi Giirkan-Ali Sezer, “Tarim ve K&y Isleri Bakanliginca Yiiriitiilen Siine ve
Kimil Miicadelesi Projesi Hakkinda Inceleme Raporu”, Ankara: Maliye Bakanhgi Biitce
Kontrolorleri Denetim Birimi Bagkanligi, 2003.

3% Ekrem Bay-Adnan Ozdemir, “Performans Denetimi, Icisleri Bakanligi Teftis Kurulu
Bagkanlig1 Inceleme ve Aragtirma Raporu”, Ankara: 1998,
http://www.icisleri.gov.tr/_Icisleri/WPX/performans_denetimi.htm (8 May1s 2006)

5 Enver Salihoglu, “Performans Denetimi, Igisleri Bakanligi Teftis Kurulu Baskanlhg,
Inceleme ve Arastirma Raporu”, Ankara: 2002,
http://www.icisleri.gov.tr/_Icisleri/WPX/performans_denetimi_2.htm (8 may1s 2006)
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Milli Egitim Bakanlig1 tarafindan da egitimde mevzuata uygunluk
denetimi yerine, performans denetimine (amaca uygunluk ve etkinlik
denetimi) gecilmesi, egitime tahsis edilen kaynaklarin maksimum diizeyde
etkin, verimli ve yerinde kullanimi ile egitim faaliyetlerinde en iist diizeyde
ciktiyr saglamak, bunun gergeklesmesi icin de performans denetimleriyle
rehberlik ve 6nciiliik etmek amag ve hedefini tastyan proje™® gelistirilmis ve
bu yonde caligmalar yapilmistir.

Ayrica, Baymdirlik ve Iskan Bakanhgi Teftis Kurulu Baskanligi
tarafindan da 2003 yilinda denetimin etkinligin saglanmasina iliskin olarak
bir arastrma raporu®’ diizenlenmis ve diizenlilik ve performans
denetimlerinde uygulanacak denetim standartlarina iliskin inceleme
sonuglarma yer verilmistir. Kuskusuz, 6rnek olarak bahse konu edilen
yukaridaki uygulama ve c¢aligmalar disinda da yapilan performans denetimi
uygulamalar1 bulunmaktadir.

Fakat acikca zikredilmelidir ki, YDK ve Sayistay hari¢ tutulacak
olursa Tiirkiye’de teftis ve denetim birimlerinin yaptig1 performans
denetimleri ¢ok smirli kalmistir. Yapilan uygulamalardan bazilarimi tam
manastyla performans denetimi olarak tavsif etmek de giigtiir. Ciinkdi,
yapilan uygulamalarin mahiyeti, kullanilan yontemler ve raporlama
konusunda baz1 yetersizlikler bulundugu goriilmektedir. Buna ragmen, teftis
ve denetim birimlerince geleneksel denetim uygulamalariyla iktifa edilmeyip
yeni tekniklerin kullanilmasi yoniinde irade gosterilmesi, denetimin kapsam
ve niteligini gelistirici ¢aligmalarin yiiriitiilmesi ¢ok onemli bir yenilik
olmustur. Emredici a¢ik yasal bir diizenleme bulunmamasina karsin
geleneksel teftis uygulamalan ve diizenlilik denetimleri yaninda performans
denetimine gecis yoOniinde arayls igine girilmis olmas1 teftis ve
denetimlerdeki yetersizliklerin denetim birimlerince de kabul edildigini
gostermektedir.

%% Milli Egitim Bakanhig Teftis Kurulu Baskanhgi, “Teftis Kurulu Bagkanligi Tarafindan
Hazirlanarak Sunulan Projeler”, http://tkb.meb.gov.tr/projeler.htm (16 May1s 2006)

%97 Faruk Tuncer Dilek, Selcuk Bakkaloglu ve Hiiseyin Yavuz, “Denetimlerde Etkinligin
Saglanmas1”, Bayindirlik ve Iskan Bakanhgi Teftis Kurulu Baskanhigi, Arastirma Raporu,
Ankara: 2003, http://www.bayindirlik.gov.tr/turkce/birimbaslik.php?Birim=1&ID=46 (16
May1s 2006)
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4. Performans Olciimii ve Performans Degerlendirmelerine iligkin
Durum

KMYKK oncesi uygulamaya bakildiginda kamu idarelerinde
kurumsal performansin dl¢iilmesi ve degerlendirilmesine iligkin yasal
diizenlemelerin bulunmadig1 goriilmektedir. Bakanliklarin ve diger kamu
idarelerinin kurulus, teskilat ve gorevlerini diizenleyen kanun ve kanun
hiikmiinde kararnamelerde ve mali mevzuatta bu konuda agik diizenlemeler
yer almamistir. Yasal diizenleme yoklugu diginda tatbikatta da idarelerce bu
yonde bir ¢alisma yapilmadigi bilinmektedir. Arsiv ve dokiimantasyon,
faaliyet raporu diizenlenmesi gibi konularda ¢esitli uygulamalar yapilmakla
birlikte bunlarin performans 6l¢lim sistemi kapsaminda degerlendirilmesi
miimkiin géziikmemektedir.

Yonetim bilgi sistemlerinin bulunmamasi, gorev ve hizmetlerin
yuriitiilmesi konusunda uzun vadeli stratejik ama¢ ve hedeflerin
belirlenmemesi, ama¢ ve hedeflerle biitge arasinda bag kurulmamasi,
faaliyetlerinin uygulanmasi ve biitce tatbikati sonrasinda uygulamaya iliskin
degerlendirmelerin yapilmamasi, bu konuda kapsamli faaliyet raporlar
diizenlenip ag¢iklanmamasi gibi hususlar kamuda performans Ol¢lim
sisteminin bulunmadigm gostermektedir. Bu nedenle, KMYKK 6ncesinde
kamu idarelerinde isleyen bir performans 6l¢iim sisteminin varligindan ve bu
kapsamda yapilan performans degerlendirmelerinden s6z etmek miimkiin
degildir.

B. KMYKK Sonrasi Durum ve Performans Denetimi

KMYKK, mali yonetim ve kontrol sistemini diizenlemenin yaninda
kamudaki denetime iliskin bir hukuki ¢ergeve olusturmustur. KMYKK ile
yapilan diizenlemeleri tamamlayic1 nitelikte bir kanun olarak tasarlanan
5227 sayilh Kamu Yonetiminin Temel Ilkeleri ve Yeniden Yapilandiriimasi
Hakkinda Kanun ile kamu yonetiminin teskilatlandirilmasi, isleyisi,
uyulacak temel ilkeler ve denetim sistemi diizenlenmis, ancak TBMM
tarafindan kabul edilen s6z konusu Kanun Cumhurbagkan: tarafindan veto
edildiginden yiiriirlige girmemistir.” Kamu denetimine iliskin hukuki

* Cumhurbaskanmca veto edildiginden yiiriirlige girmeyen 5227 sayih Kanunda kamu
idarelerinde i¢ denetim yapilacagi, ayrica bazi bakanliklarda temel gorev ve hizmetlerin
geregi olarak, kurum dis1 igyeri, miikellef veya ti¢lincii kisi ve kuruluglar ile mahalli idarelere
yonelik olmak {izere ana hizmet birimi seklinde rehberlik ve denetim birimi olusturulabilecegi
Ongoriilmiistiir. Ayrica, Kanunda, denetimin kapsami ve tiirleri diizenlenmis, bu kapsamda
performans denetimi tanimina da yer verilmistir.
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cergeve KMYKK ile diizenlenmistir. Ayrica, Bakanliklarin kurulus, teskilat
ve gorev esaslarini diizenleyen 3046 sayili Kanun, bakanliklarin ve diger
kamu idarelerinin gorev ve teskilatini diizenleyen kanunlar ile diger 6zel
kanunlarda teftis ve denetime iligkin hiikiimler yer almistir.

KMYKK ’ya gére, kamu idarelerinde i¢ ve dis denetim yapilacaktir.””®
I¢ denetim faaliyeti kamu idareleri biinyesinde olusturulan/olusturulacak i¢
denetim birimlerinde goérev yapacak i¢ denetciler tarafindan yapilacaktir.
Kanuna ekli III Sayili Cetvelde sayilan diizenleyici ve denetleyici kurumlar
(Bankacilik Diizenleme ve Denetleme Kurumu hari¢) ile I¢ Denetim
Koordinasyon Kurulu tarafindan i¢ denet¢i atanmayacagi ongoriilen idareler
ve ilce ve belde belediyeleri disinda kalan genel yonetim kapsamindaki
kamu idarelerinde (genel biitgeli idareler, 6zel biitceli idareler, sosyal
giivenlik kurumlart ve mahalli idareler) i¢ denetim faaliyeti kurulacak, i¢
denetgiler denetim yapilacaktir. Dig denetim ise KMYKK’nin 68 inci
maddesi ve Sayistay Kanunu ¢ercevesinde Sayistay tarafindan yapilacaktir.

KMYKK’ya gore, bu Kanun kapsaminda bulunan kamu idarelerindeki
performans denetimleri i¢ denetim birimleri ve Sayistay tarafindan
yapilabilecektir.” Ayrica, KMYKK’nin 6ngordiigii yeni yonetim ve biitge
anlayis1  geregince  performans denetimleri disinda  performans
degerlendirmeleri yapilacaktir. Performans degerlendirmeleri kamu idareleri
tarafindan yapilacak veya gerek goriilmesi halinde uzman kisi ve birimlerden
hizmet alinmak suretiyle yaptirilabilecektir. Keza, KMYKK kapsaminda
bulunmayip YDK’nin denetimine tabi kurum ve kuruluslarda da YDK
tarafindan performans denetimleri yapilacaktir. KMYKK sonrasi performans
denetimine iliskin hukuki ger¢eve ve uygulamalar asagida belirtilmistir.*”

3% KMYKK, md. 63, 64, 65, 66, 67 ve 68.

%% Yiicel Siizen, “Kamuda Performans Denetimi”, Maliye ve Sigorta Yorumlari, Sayi: 442,
(15 Haziran 2005), s. 106

00 KMYKK gercevesinde; TBMM tarafindan yapilacak yasama denetimi, Maliye ve igisleri
Bakanliklarinca istisnai hallerde yapilabilecek teftigler, kamu idarelerinin yapacaklar1 6n mali
kontrol gibi kontrol/denetim uygulamalari da genel manada biitce denetimi kapsaminda
bulunmakla birlikte, bu uygulamalar performans denetimi niteligini tagimadigindan bu
boliimde incelenmemistir. KMYKK’nin 6ngérdiigii mali kontrol ve denetimler igin bkz:
Erkan Karaarslan, “5018 Sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununda Diizenlenen
Mali Denetim”, Mali Kilavuz Dergisi, Sayi: 28, (Nisan-Haziran 2005), s. 148-154.; Erkan
Karaarslan, “Kamu Harcamalarinda Denetim”, Erkan Karaarslan (ed.), 5018 Sayili Kamu
Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu Kapsaminda Giincel Mali Sorunlar iginde (317-350),
Ankara: Muhasebat Kontrolorleri Dernegi Yayini, 2006, s. 317-350.

228



1. Yiksek Denetleme Kurulu

KMYKK’ya gore genel yonetim kapsaminda yer alan kamu
idarelerinin dis denetimi Sayistay tarafindan yapilacaktir. Genel yonetim
kapsami diginda kalan kamu idareleri ve diger kurulus ve tesekkiillerin
denetimi konusunda ilgili mevzuat hiikiimleri uygulanacaktir. Bu nedenle,
genel yonetim disinda kalan kamu iktisadi tesebbiisleri ve ilgili mevzuatla
YDK denetimine tabi olan diger kuruluslarin denetimi Anayasanin 165 inci
maddesi, 3346 sayili Kanun ve 72 sayih KHK ile diger mevzuat
cergevesinde YDK tarafindan yiiriitiilecektir.” Bu denetimlerde eskiden
oldugu gibi hukuka uygunluk ve mali denetim yaninda performans denetimi
yapilmasina devam edilecektir.”

2. Sayigtay

Sayistay KMYKK’nin yiirtirlige girdigi 2006 yilina kadar diizenlilik
ve performans denetimlerini Anayasanin ilgili maddesi, 832 sayili Sayistay
Kanunu ve miiga 1050 sayili MUK ¢ergevesinde yliriitmiistiir. 2006
yilindan itibaren ise Sayistay denetimleri KMYKK’ya gore yiiriitiilmeye
baglanmigtir. KMYKK, Sayistay’in gorev alanini kurumsal ve fonksiyonel
manada genisletmistir. Buna gore, genel yonetim kapsamindaki 1) Genel
biitee kapsamindaki kamu idareleri, 2) Ozel biitceli idareler, 3) Diizenleyici
ve denetleyici kurumlar, 4) Sosyal glivenlik kurumlar1 ve 5) Mahalli idareler
Sayistay denetimine tabidir. Genel yonetim kapsaminda yer almayan kamu
iktisadi tesebbiisleri ve diger kurulus ve tesekkiiller ise Sayistay denetimi
disinda tutulmustur.

KMYKK’ya gore, Sayistay tarafindan yapilacak harcama sonrasi dis
denetimin amaci, genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin hesap
verme sorumlulugu cercevesinde, yonetimin mali faaliyet, karar ve

* YDK’nin Sayistayla birlestirilmesi konusu da giindeme gelmis olmakla birlikte, cesitli
nedenlerle gergeklestirilememistir. Sayistay Kanun Teklifinin TBMM’deki goriismeleri
sirasinda bu yonde bir diizenleme yapilmak suretiyle iki yiiksek denetim kurumunun
birlestirilmesi ve kamuda dis denetim konusunda tek bir yiiksek denetim kurumu teskil
edilmesi ihtimal dahilindedir. Ayrica, KMYKK uyarinca Sayistay’in denetiminin kurumsal ve
fonksiyonel olarak genislemesi nedeniyle, Sayistay’in bu denetimleri etkin ve yeterli bir
sekilde yapabilmesi igin gerekli yetismis denet¢i ihtiyacinin karsilanmasi amaciyla kamu
denetim elemanlarindan Sayistay’a gecisin saglanmasi hususu da giindeme gelmistir.

* YDK tarafindan yiiriitiilen performans denetimleri daha énce KMYKK &ncesi dénem basligt
altinda incelendiginden ve KMYKK’nin yiiriirliige girdigi donemde YDK’nin denetim
kapsaminda kurumsal ve nitelik olarak bir degisiklik olmadigindan burada tekrar
edilmemistir.
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islemlerinin; kanunlara, kurumsal amag¢, hedef ve planlara uygunluk
yoniinden incelenmesi ve sonuglarinin TBMM’ye raporlanmasidir. Dig
denetim, genel kabul gormiis uluslararasi denetim standartlari dikkate
alinarak;

a) Kamu idaresi hesaplar1 ve bunlara iliskin belgeler esas alarak,
mali tablolarin giivenilirligi ve dogruluguna iligkin mali denetimi ile kamu
idarelerinin gelir, gider ve mallarma iliskin mali islemlerinin kanunlara ve
diger hukuki diizenlemelere uygun olup olmadiginin tespiti,

b) Kamu kaynaklarinin etkili, ekonomik ve verimli olarak kullanilip
kullanilmadiginin ~ belirlenmesi, faaliyet sonuclarinin  Ol¢iilmesi  ve
performans bakimimdan degerlendirilmesi,

suretiyle gerceklestirilecektir.®”' Raporlarin, konsolide edilmesi,
cevaplandirilmak iizere, idarelere verilmesi, TBMM’ye sunulmasi gibi
hususlar da KMYKKda diizenlenmistir.*”*

KMYKK Sayistay’in denetim kapsamimi genisletmenin yaninda
performans denetimi yetkisini gii¢lendirmistir. Ancak, KMYKK’nin
performans denetimine iligkin diizenlemelerin performans denetiminin
uluslararas1 teori ve teknigiyle uyusmadigi da belirtilmistir.’” Ayrica,
KMYKK’nmm 68 inci maddesindeki dig denetime iliskin gercevede hesap
yargisinin  olmadigi, hesap yargisina muhatap olacak sorumlularin
belirlenmedigi, sorumlularin ve sorumluluklarin tespiti, tayini ve
uygulanacak miieyyidelerin diizenlenmedigi ve bunun Anayasayla

Ol KMYKK, md. 68.

892 Sayigtay’a KMYKK nin 68 inci maddesinin Anayasada Sayistay igin ¢izilen smirn disinda
bir tanimlama ve gorev alanm ¢izdigi ve 68 inci madde hiikkmil ile Anayasadaki diizenlemeler
arasinda gesitli yonlerden farkliliklar bulundugu 6ne siiriilmiistiir. Bkz: Hikmet Tosun ve A.
Ugur Cebeci, 5018 Sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu (Aciklamal ve
Karsilastirmali), Ankara: Muhasebat Kontrolorleri Dernegi Yaymi, 2006, s. 177. Ancak,
bize gore, KMYKK ile Sayistay’a verilen gorev ve yetkilerin Anayasaya aykirilig1 sorunu
bulunmamaktadir. Ciinkii Anayasanin 160 mc1 maddesi Sayistay’a iki temel gorev vermistir.
Birincisi  “merkezi yonetim biitcesi kapsamindaki kamu idareleri ile sosyal giivenlik
kurumlarimin biitiin gelir ve giderleri ile mallarimi Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi adina
denetlemek ve sorumlularin hesap ve islemlerini kesin hiikme baglamak” ikincisi ise
“kanunlarla verilen inceleme, denetleme ve hiikme baglama islerini yapmak tir.
KMYKK’nin 68 inci maddesiyle Sayistay’a verilen gorev ve yetkilerin s6z konusu iki temel
anayasal gorev kapsamina girdigi agiktir.

93 Mesut Unal ve Giilsah Yal¢mn, “Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu ve Performans
Denetimi”, Mali Hukuk, Say1: 121, (Ocak-Subat 2006), s. 79.
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604 Bundan baska,

Sayistay’a verilen gorevle celistigi de One siiriilmiistiir.
KMYKK’nin 68 inci maddesiyle uygunluk denetimleri ve performans
denetimlerinin ayni1 prosediire tabi tutulup, diizenlenen raporlarin idareler
itibariyle yillik olarak konsolide edilerek cevaplandirilmak iizere idarelere
verileceginin Ongoriilmesinin performans denetimi metodolojisine aykiri
oldugu da belirtilmistir.*”> Ger¢ekten, KMYKK’nin performans denetimine
ilisgkin hiikiimlerinin uluslararas1 standartlar ve uygulamalara paralel

oldugunu sdylemek miimkiin degildir.

Sayistay’m gorevleri TBMM’ye sunulan Sayistay Kanun Teklifinde
de KMYKKye paralel olarak diizenlenmistir.*”® Teklifte, iki denetim tiirii
ongoriilmistiir. Birincisi, mali denetim ve uygunluk denetiminden olusan
diizenlilik denetimi, ikincisi ise performans denetimidir. Teklifte,
performans denetimi; “Hesap verme sorumlulugu cercevesinde, kamu
idarelerinin iyi yonetim ilkeleri esas alinarak kaynaklarinin ekonomik ve
verimli  kullanimi ile faaliyetlerinin kurum hedeflerine ulasmadaki
etkililiginin degerlendirilmesi” olarak tanimlanmistir. Sayistay denetiminin
amaci, genel esaslart ve denetim siireci, diizenlenecek raporlar ve diger
hususlar s6z konusu Teklifle Sayistay’in gorev kapsami ¢ercevesinde
yeniden diizenlenmistir.

Sayistay KMYKK’nin yiiriirlige girmesi Oncesinde baslattig1
performans denetimlerine devam etmekte olup, bu denetimler 2006 yilindan
itibaren KMYKK ve 832 sayili Sayistay Kanunu c¢ercevesinde
(Kanunlagmas1 halinde TBMM’de goriislilen Sayistay Kanunu Teklifi
cercevesinde) yiirlitiilmektedir. 2006 yilinda da 2004 yilinda baslanan iki
performans denetimi ¢aligmalarinin yiiriitiilmesine devam edilmis, ayrica
Performans Denetimi Grubuna dahil denetgi sayisi arttirilmugtir.*”’

3. Kamu Idarelerinin f¢ Denetim Birimleri

Daha 6nce de belirtildigi iizere KMYKK kamu idarelerinde i¢ kontrol
sisteminin bir unsuru olarak i¢ denetim yapilmasm oOngormektedir. Ig

8% KMYKK’min dis denetime iligkin 68 inci maddesine yéneltilen elestiri i¢in bkz: Dogan
Bayar, “Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu Ne Getir(m)iyor ?”, Maliye Dergisi, Say1:
144, (Eyliil-Aralik 2003), s. 59-60.

605 Unal-Yalgn, s. 78-79; Oguz Oyan, “Kamu Mali Yonetiminde S6zde Reform”,
http://www.bagimsizsosyalbilimciler.org/Yazilar BSB/IktisatToplum140Ocak2003-Oyan.doc,
(8 May1s 2006)

% Salih Kapusuz ve digerleri, “Sayistay Kanunu Teklifi’, TBMM Baskanlhg,
www.tbmm.gov.tr.

97 Sayistay Bagkanligi, Sayistay Bagkanligi 2005 Y1li Faaliyet Raporu, s. 25.
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denetim, kurulusa yonelik bir hizmet olarak o kurulusun faaliyetlerini
incelemek ve degerlendirme amaciyla kurulusun biinyesinde olusturulan
bagimsiz bir degerlendirme fonksiyonudur/faaliyetidir.®® Bir kurulusun
faaliyetlerini gelistirmek ve bagimsiz, tarafsiz giivence ve danisma saglayan
i¢ denetim; risk yonetimi, kontrol ve yonetisim siireclerinin etkinligini
degerlendirmek ve iyilestirmek iizere sistemli ve bilimsel disiplini olan bir
yaklagimi getirmek suretiyle bir kurulusun hedeflerini basarmasina katkida
bulunur.*”

KMYKK’ya gore, “i¢ denetim, kamu idaresinin ¢alismalarina deger
katmak ve gelistirmek icin kaynaklarin ekonomiklik, etkililik ve verimlilik
esaslarina gére ydnetilip yonetilmedigini degerlendirmek ve rehberlik
yapmak amaciyla yapilan bagimsiz, nesnel giivence saglama ve danismanlik
faaliyetidir. Bu faaliyetler, idarelerin yonetim ve kontrol yapilar: ile mali
islemlerinin risk yonetimi, yonetim ve kontrol siireclerinin etkinligini
degerlendirmek ve gelistirmek yoniinde sistematik, siirekli ve disiplinli bir
vaklasimla ve genel kabul gormiis standartlara uygun olarak

gerceklestirilir. #6010

Ic denetim, i¢c denetgiler tarafindan yapilir. I¢ denetcilerin
KMYKK’da yer alan gorevlerine bakildiginda; diizenlilik denetimleri
yaninda ayrica performans denetimi de yapilacagi goriilmektedir. Kanuna
gore; nesnel risk analizlerine dayanarak kamu idarelerinin yonetim ve
kontrol yapilarin1 degerlendirmek; kaynaklarin etkili, ekonomik ve verimli
kullanilmas1 bakimindan incelemeler yapmak ve Onerilerde bulunmak;
idarenin harcamalariin, mali iglemlere iliskin karar ve tasarruflarinin, amag
ve politikalara, kalkinma planina, programlara, stratejik planlara ve
performans programlarina uygunlugunu denetlemek ve degerlendirmek,
mali yonetim ve kontrol siireclerinin sistem denetimini yapmak ve bu
konularda  Onerilerde  bulunmak, denetim sonuglar1 ¢ercevesinde
iyilestirmelere yonelik oOnerilerde bulunmak i¢ denetgilerin gorevleri
arasinda yer alir. Bu gorevler genis manada performans denetimi kapsamina
girmektedir.

¢ denetim yonetime sadece uygunluk denetimi yapmak suretiyle
giivence vermez, kurumun amag¢ ve hedeflerine uygun kaynaklarin etkili,

%8 Ozeren, I¢ Denetim, Standartlar ve Meslegin Yeni Agilimlari, s. 1
609 Ogzeren, s. 37
19 KMYKK, md. 63.
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ekonomik ve verimli bir sekilde kullanilip kullanilmadigi, yine faaliyetlerin
yiiriitiilmesinde s6z konusu ilkelere uyulup uyulmadigi, kurum biinyesindeki
i¢c kontrollerin yeterli olup olmadig: hususlarmda®' da makul bir giivence
saglar. I¢ denetimin niteligi ve islevi gdz oniine alindiginda performans
denetimlerinin ayr1 bir neme ve yere sahip oldugu goriilmektedir.

Ic denetgilerin; kamu idareleri itibariyla sayilari, nitelikleri,
atanmalari, caligma wusul ve esaslar, sertifikalariin verilmesi ve
derecelendirilmesi ile diger hususlar KMYKK’ya istinaden hazirlanan I¢
Denetgilerin - Calisma Usul ve Esaslart  Hakkinda  Yo6netmelikle
diizenlenmisgtir. Yonetmelikte, i¢c denetim uygulamalari;; 1) Uygunluk
denetimi, 2) Performans denetimi, 3) Mali denetim, 4) Bilgi Teknolojisi
denetimi ve 5) Sistem denetimi olarak tasnif edilmistir. i¢ denetim bu
denetim uygulamalarmin tiimiinii kapsamakta olup, bunlardan bir veya
birkac¢in1 kapsayacak sekilde risk odakli olarak gergeklestirilecektir. Ayrica,
bir faaliyet veya konunun tiim birimlerde denetim kapsamina alinmasi
suretiyle denetlenmesi de miimkiindiir. Performans denetimi; Yonetmelikte
“yonetimin biitiin kademelerinde gerceklestirilen faaliyet ve islemlerin
planlanmasi, uygulanmast ve kontrolii asamalarindaki  etkililigin,

ekonomikligin ve verimliligin degerlendirilmesi”®" olarak tanimlanmistir.

Goriildigi tizere, KMYKK’nin bir ¢ok maddesinde oldugu gibi
performans denetiminin unsurlarina iligkin diizenlemelerde de “etkinlik”
yerine  “etkililik”,  “tutumluluk” yerine “ekonomiklik” ibareleri
kullanilmistir. i¢ Denetgilerin Calisma Usul ve Esaslari Hakkinda
Yonetmelikte;*"* “Ekonomiklik”; “Bir faaliyetin planlanmis sonu¢larina ya
da c¢iktilarina ulasmak igin kullanilan kaynaklarmm maliyetini en aza
indirmek”; “Etkililik”’; “Bir faaliyetin, planlanan ve gerceklesen etkisi
arasindaki iliskiyi; hedefe ulagma derecesini ve yerindeligi”; “Verimlilik”
ise; “Kullanilan kaynaklarla, bir faaliyetin sonuglarimi ya da ¢iktilarin
azamiye ¢itkarmak” olarak tamimlanmistir.

Tutumluluk ve verimlilik kavramlarmin igerigi konusunda genel bir
mutabakat bulunmasina karsin, etkinlik kavrami igin bdyle bir ortak
yaklasimdan s6z etmek miimkiin degildir. Performans denetimine iliskin

1! Nazmi Zarifi Giirkan, i¢ Denetim, Ankara: Maliye Biitge Kontrolorleri Dernegi Yayini,
2005, s. 5.

612 {¢ Denetgilerin Calisma Usul ve Esaslar1 Hakkinda Yénetmelik, md. 8.

613 ynetmelik, md. 4.
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literatiirde bu yonde kullanimlar da bulunmakla birlikte, etkililik yerine
genel olarak “etkinlik” kavrammin  kullanildigi/tercih  edildigi®*
bilinmektedir. Bazi kaynaklarda etkinlik yerine “etkenlik” kavraminin

kullanildigi®

da gorilmektedir. Etkinlik ve etkililik kavramlari ¢ogu zaman
ayni anlamda kullanilsa bile, farkli anlamlarda da kullanilabilmektedir.
Ancak, gerek KMYKK tasarisin1 hazirlayanlar gerekse de Kanun Koyucu
etkililik ibaresini tercih etmistir.

“Etkinlik” kavrami, “genel anlamiyla bir genel veya 6zel amacin

99616

gerceklestirilme derecesi”™” olarak tanimlanmaktadir. Bu yoniiyle ¢iktilarin

sonuclart ve bunlarin amagclarla iliskisi tizerinde durulmaktadir. Etkinlik,

7017 olarak da

kisaca, “maliyet-etkin sekilde hedeflere ne dlgiide ulagildigi
ifade edilebilir. Buna karsin, etkinlik, “organizasyonun hedefleri
dogrultusunda kaynaklardan optimum diizeyde yararlanilmasi” olarak da
tanimlanmakta ve “etkililik” bundan farkli olarak, “hedeflere ulasilmasi
derecesi” olarak ifade edilmektedir.®® Esasinda “etkinlik” kavrammin teknik
anlami disinda “faaliyet” kavramiin karsilig1 oldugu, bu nedenle “etkenlik”

kavramimimn kullamlmas: gerektigi de belirtilmektedir.®"

Tim bunlar, “etkinlik”, “etkenlik”, “etkililik” gibi kavramlarin kimi
zaman ayni anlamda kimi zaman da farkli manalarda kullanildigini ve bu
konuda ciddi bir kavram kargasas1 oldugunu gdstermektedir.” Genel kabul
goren yaklasgim bu i kavramin ortak yoniiniin amag¢ ve hedeflerin
gerceklestirilme derecesini, yani dnceden belirlenen amag¢ ve hedeflere ne
oOl¢iide ulagildigini ifade ettigidir. Bu kavramlarla bir faaliyet veya projenin
planlanan etkisi ile gerceklesen arasindaki iliski kastedilmekte ve
degerlendirilmektedir.

14 Abid, s. 117.; Falay, Denetim, Verimlilik/Etkinlik/Tutumluluk (VET) ve Sayistay, s. 20.;
Demirbas, s. 93.; Kubali, Performans Denetimi Kavram, flkeler .......... , 36.; Kose, Diinyada
ve Tirkiye’de Yiiksek Denetim, s. 83.; Arife Coskun, Denetimde Yenil Yoneligler:
Performans Denetimi, s. 89.

15 Akal, Performans Kavramlari ve Performans Yonetimi.; Ozer, Kamu Kesiminde
Performans Denetimi ve Tiirkiye A¢isindan Degerlendirilmesi, s. 87.

61 Demirbas, s. 93.

817 Sayistay Bagkanlhigi, Sayistay Denetim Terimleri SozLigii.

618 K han, Performans Denetiminin Esaslarl, s. 69-70.

819 Ozer, Kamu Kesiminde Performans Denetimi ve Tiirkiye A¢isindan Degerlendirilmesi, s.
87.

* Bu calismada doktrindeki genel yaklagim paralelinde “etkenlik” ve “etkililik” gibi kavramlar
yerine “etkinlik” kavraminin kullanimi tercih edilmistir
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Yukarida belirtildigi iizere, KMYKK, literatiirdeki yaygin kullanimin
aksine, “etkinlik” kavrami yerine “etkililigi” tercih etmistir. Ancak,
Yonetmeligin  “etkililik” tanmimina bakildiginda, literatiirde “etkinlik”,
“etkenlik” ve “etkililik” kavramlarma iliskin tanimlarin ortak yOniiniin
vurgulandig1 gorilmektedir. Bu itibarla, yaygin bir sekilde kullanilan
“etkinlik” yerine “etkililik” kavrami kullanilmis olsa bile, tanimlamanin
doktrindeki genel kullanim g¢ercevesinde etkinligi de icerecek sekilde
yapildigr anlasilmaktadir. Su halde, i¢ denetgiler tarafindan yapilacak
performans denetimlerinin unsurlarinin tespitinde literatiirdeki kavram ve
kriterler yaninda mevzuat diizenlemelerinin de goz Oniinde alinmasi
gerekmektedir. Bu ¢ercevede, Yonetmelik® uyarinca, i¢ denetgiler
tarafindan yiirlitiilecek performans denetimleri, yOnetimlerin biitiin
kademelerinde gerceklestirilen faaliyet ve islemlerin planlanmasi,
uygulanmasi ve kontrolii asamalarindaki etkililigin/etkinligin, ekonomikligin
ve verimliligin degerlendirilmesi bigiminde gergeklestirilecektir.

Kamu idarelerinin i¢ denet¢i sayilart s6z konusu Yonetmelikle
belirlenmis ve bu 5436 sayii Kanun ve ilgili mevzuat hiikiimleri
gergevesinde i¢ denet¢ci kadrolarinin  tahsis ve ihdas islemleri
tamamlanmustir. I¢  denetcilerin atanmasina iliskin usul ve esaslar
KMYKK’nin 65 ve gecici 5 inci maddesi ile 5436 sayili Kanunun gegici 1
inci maddesinde diizenlenmistir. Bu ¢er¢evede kamu idarelerinin 2006 yili

itibariyle i¢ denet¢i atamasi miimkiin hale gelmistir.**'

Bazi idareler i¢ denet¢i atamis olmakla birlikte, atanan i¢ denetgilere
I¢ Denetim Koordinasyon Kurulunun Koordinatorliigiinde Maliye
Bakanhginca egitim verilmesi gerekmektedir.®”* Ayrica, i¢ denetime iliskin
standartlarin, rehberlerin, el kitaplarinin ve diger iiclincli diizey mevzuatin
hazirlanip yayimlanmasi gerekmektedir. Kamuda i¢ denetime gegis siireci
heniiz tamamlanmadigindan, KMYKK ve Yonetmelikte gecen performans
denetimlerinin  birkag yilik dénem iginde yiriitilmesi miimkiin
goziikmemektedir. Ancak i¢ denetim birimlerinin kurulus islemlerinin
tamamlanmasi, i¢ denet¢i egitimlerinin yapilmasi sonrasinda tim kamu
idarelerinde i¢ denetgiler tarafindan performans denetimleri de yapilacaktir.

620 y gnetmelik, md. 8.

62! ¢ denetgi atamalari hakkinda detayli bilgi i¢in bkz: Ekrem Candan, “Kamuda i¢ Denetime
Gegis Siirecinde I¢ Denetcilige Yapilacak Atamalar”, Vergi Raporu, Say:: 81, (Nisan-Mayis
2006), s. 7-19.

22 KMYKK, gegici md. 5; Yénetmelik, md. gegici md. 1.
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4. Performans Olgumleri ve Performans Degerlendirmeleri

KMYKK ile ¢ergevesi ¢izilen mali yonetim ve kontrol sistemi, kamu
idarelerinde performans yonetiminin araglari olan stratejik planlama,
performans esasli biitceleme, yonetim bilgi sistemi, kurumsal performansin
Olgiilmesi ve degerlendirilmesi, faaliyet ve performans sonuglarinin
raporlanmasi1 gibi araglarin kullanilmasini gerektirmektedir. Performans
esasli yonetiminin unsurlarindan birisi de kurumsal performansin Sl¢iilmesi
ve degerlendirilmesidir. Kamuda daha oOnce yapilmayan performans
degerlendirmelerinin KMYKK ile 6ngoriilen yeni yonetim ve biitce anlayisi
cercevesinde idarelerce yapilmast gerekmektedir.

Kamu yonetiminde performans esaslh yonetim anlayismin
benimsenecegini sarih bir sekilde Ongéren yasal bir diizenleme
bulunmamakla birlikte, KMYKK ve buna istinaden yiiriirliige konulan
ikincil diizey mevzuatta performans yOnetiminin unsurlart olan
araclar/mekanizmalar kamu yOnetimine, kamu mali yonetim sistemine dahil
edilmistir. Kamu idarelerince bes yillik stratejik planlar hazirlanacak olmasi,
bu planlar cercevesinde performans programlart hazirlanmasi, biitgeleme
siirecinde stratejik plan ve performans programlarmmin esas alinmasi,
performans esash biitceleme tekniginin uygulanacak olmasi, faaliyet ve
biitce uygulama sonuglarinin raporlanacak olmasi, hesap verme sorumlulugu
ve mali saydamliga iliskin mekanizmalarin 6ngoriilmiis olmasi, performans
bilgi sistemi kurulmasi, performansin o&lgiilmesi, kurumsal performansin
performans degerlendirmeleri ve performans denetimleri yoluyla
degerlendirilmesi bu meyanda sayilabilecek ara¢ ve mekanizmalardir.

Yeni yonetim ve biitce anlayisinin bir sonucu olarak kamu
idarelerince performans degerlendirmelerinin yapilmast gerekmektedir.
Performans degerlendirmesi; “Kamu idarelerinin belirledikleri stratejik
amag ve hedeflere ulasmak icin izledikleri yolun, performans hedeflerine
ulasmak iizere kullanilan yéntemler ile yiiriitiilen faaliyet ve projelerin ve
bunlarin sonucunda elde edilen ¢ikti ve sonuglarin degerlendirilmesi”®*
stirecidir. Bu degerlendirme esas olarak kamu idarelerince ytiriitiilen faaliyet
ve projelerin etkinliginin arastirildigi bir geri bildirim mekanizmasidir.

Performans degerlendirmeleri yaninda, performans Ol¢limi, geleneksel

62 Maliye Bakanhg Biitce ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigii, Performans Esasli Biitgeleme
Rehberi, s. 9.
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denetim uygulamalar1 ve performans denetimi gibi baskaca geri bildirim
mekanizmalari da bulunmaktadir.®**

Performans denetimi, performans degerlendirmesinden farkli olarak,
“Kamu idarelerinin hesap verme sorumlulugu kapsaminda faaliyet, ¢ikti ve
sonuglarimin, performans hedef ve gerceklesmelerinin, performans bilgi,
izleme ve kontrol sistemlerinin incelenip degerlendirilmesi suretiyle kaynak
kullamiminmin  etkinliginin, tutumlulugunun ve verimliliginin objektif ve
sistematik olarak denetlenmesi”®* faaliyetidir.

Performans degerlendirmesi ve performans denetimi tanimlarindan da
anlasildig1 tiizere, degerlendirme kamu idarelerinin kendileri tarafindan
yapilacaktir. Degerlendirmelerin bu konuda uzman kisi veya birimlere de
yaptirtlmasit miimkiindiir. Performans denetimleri ise denetim yapmakla
gorevli ve yetkili denetim elemanlar1 (i¢ denetciler, Sayistay denetgileri)
tarafindan yapilabilecektir. Denetimin objektif ve sistematik bir mesleki
faaliyet olarak bu konuda uzman ve yetkilendirilmis bagimsiz meslek
mensuplart (denetim elamanlar1) tarafindan yiriitiilmesi gerekli iken,
performans degerlendirmeleri i¢in boyle bir kosul bulunmamaktadir. Ayrica,
performans degerlendirmesi ile performans denetimi arasinda uygulanan
metodoloji ve kullanmilan araglar bakimindan da baz1 farkliliklar
bulunmaktadir. Diger yandan, performans denetimleri yonetim sorumlulugu
cergevesinde uygulanan performans Olglim  sistemi ve  yapilan
degerlendirmelerin niteligi ve uygunlugunu da degerlendirecek bir kapsam
genisligine sahiptir.

Performans sonuglarindan hareketle yoneticilerin gelecege iliskin
olarak dogru kararlar vermesini saglayan performans degerlendirmesinin
amaci kamu idarelerinde karar alma siireclerini giiglendirmek, kurumsal
O0grenmeyi saglamak, etkin kaynak dagilimmi temin etmek ve hesap
verebilirlik i¢in zemin olusturmaktir. Performans degerlendirmesi, analitik
bir degerlendirme siireci olup kamusal politikalarin, kurumlarin veya faaliyet
ve projelerin agiklanmasina yardimer olur.**®

624 Ebru Yenice, “Kamu Kesiminde Performans Degerlendirmesi”, Maliye Dergisi, Say1: 150,
Ocak-Haziran 2006, s. 124.

625 Maliye Bakanhg Biitce ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigii, Performans Esasli Biitgeleme
Rehberi, s. 9.

626 Maliye Bakanligy, s. 56.
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Maliye Bakanliginca pilot idareler i¢in hazirlanan Performans Esasli
Biitce Rehberinde; performans degerlendirmesinin idare yoneticileri ve
calisanlar1 tarafindan yapilabilecegi gibi degerlendirilecek konuda uzman
kisilerden olusturulacak calisma guruplari araciligiyla da yapilabilecegine
yer verilmistir. Kurum i¢i performans degerlendirmeleri mali yil iginde
yapilabilecegi gibi, y1l sonunda ve orta ve uzuna vadede (3-5 yillik dilimler)
yapilabilir. Ote yandan, biitce 6deneklerinin tespit edilmesi, biitce
uygulamasinin izlenmesi ve O6denek teklif tavanlarinin tespiti asamasinda
merkezi  yOnetim  kapsamindaki kamu idarelerinde = performans
degerlendirmesi amaciyla Maliye Bakanlig1 Biitce ve Mali Kontrol Genel
Midiirligii, yatinm projelerinin performansinin izlenmesi kapsaminda ise
DPT Miistesarligi tarafindan da degerlendirme yapilacagi

ongoriilmektedir.®’

Performans esasli yonetim yaklagiminin kamuda tam olarak
uygulanmasi, diger yandan performans esashi biitgeye iligkin pilot
caligmalarin tamamlanip bu biitce tekniginin tiim kamu idarelerinde
kullanilmaya baglanmasi ve bu biit¢e teknigine iligskin ikincil ve iiglinciil
diizey diizenlemelerin yiiriirliige konulmasi sonucunda kamuda idareleri
performanslarim1  kendi 6z degerlendirme araclartyla Olgecek ve
degerlendireceklerdir. Ancak, performans degerlendirmelerinin etkin bir
sekilde yapilmas1 ve yayginlagsmasi, kurumlarin buna intibak etmesi zaman
alacaktir.

I1l.  PERFORMANS DENETIMIi UYGULAMALARINA
iLiSKiN DEGERLENDIRME VE ONERILER

Yukarida ayrintisiyla ifade edildigi iizere, Tiirkiye’de performans
denetimi esas olarak Bagbakanlik Yiiksek Denetleme Kurulu ve Sayistay
tarafindan yapilmaktadir. Bu iki yiiksek denetim kurumu disinda kalan ve
yluriitme organi i¢inde teskilatlandirilan merkezi denetim kuruluslar (Devlet
Denetleme Kurulu, Bagbakanlik Teftis Kurulu gibi) ile KMYKK 6ncesinde
bakanliklar ve diger idareler biinyesindeki teftis ve denetim birimleri
tarafindan yapilan teftis/denetim uygulamalar1 diizenlilik denetimleri,
geleneksel teftis uygulamalari ve sorusturma, inceleme, arastirma bigiminde
gerceklestirilmektedir. Bu teftis ve denetim birimlerince sinirli bazi
uygulamalar disinda performans denetimi gerceklestirilmemistir.

627 Maliye Bakanhg Biitce ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigii, Performans Esasli Biitgeleme
Rehberi, s. 56.
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Kamuda Sayistay ve YDK disindaki teftis ve denetim birimlerinin
performans denetimine gecis yoOniinde bazi arayislart olmasina ve bu
kapsamda smirlt bazi performans denetimi uygulamalar1 yapilmasina karsin
bu denetimleri tam manasiyla performans denetimi olarak nitelendirmek
giictiir. Diger yandan, KMYKK uyarinca kamu idarelerinde i¢ denetim
kapsaminda performans denetimi yapma gorevi i¢ denetcilere verilmistir.
Ancak, i¢ denetim birimleri heniiz tam olarak teskil edilmemis ve i¢ denetgi
atamalar1 tamamlanmamistir. Yani i¢ denetgiler tarafindan heniiz denetim
yapilmasina baglanmamistir.

Bu nedenle, asagida sadece Sayistay tarafindan yapilan performans
denetimi uygulamalarina iligkin degerlendirmelere yer verilmekle iktifa
edilmistir. YDK" tarafindan da performans denetimi yapilmasina karsin bu
denetimlerin yogunluklu olarak kamu iktisadi tegebbiislerine yonelik olmasi
nedeniyle bir degerlendirme yapilmamustir.

A. Sayistay’in  Performans Denetimi  Uygulamalarinin
Degerlendirilmesi

Sayistay kurulusundan 90’l1 yillarin ikinci yarisima kadar geleneksel
diizenlilik denetimlerine yogunlasmis ve denetimlerde sekli anlamda
mevzuata uygunluk denetimlerinin yapilmasi ve bu g¢ercevede sorumlularin
hesap ve islemlerinin yargilanmasina odaklanmistir. Ancak bu nitelikteki
denetimlerin yetersizliginin ortaya ¢ikmasi ve ¢agdas denetim tekniklerinden
yararlanilmas1 geregi nedeniyle denetimin etkinliginin arttirilmasi ve
niteliginin gelistirilmesi amaciyla ¢esitli ¢aligmalar yapilmistir. Sayistay’in
diizenlilik denetimleri yaninda performans denetimine gegis ¢calismalar1 90’11
yillarda baglamigtir. Uluslararas1 gelismeler ve Sayistay biinyesinde
yiiriitiilen ¢aligmalar neticesinde 832 sayili Sayistay Kanununda 1996 yilinda
yapilan degisiklikle Sayistay’a denetime tabi kurum ve kuruluslarda
verimlilik ve etkinlik degerlendirmesi yapma yetkisi verilmistir.

Sayistay bu kapsamda hala devam edenler dahil on performans
denetimi gerceklestirmistir. Ik basta yapilan pilot denetimler sonrasinda da
performans denetimlerinin yapilmasina devam edilmistir. Denetimler sadece,
performans denetim grubu tarafindan yiiritilmistiir. 1996-2006 arasinda

5

KMYKK’nin 6ngordiigii diizenlemeler uyarinca YDK’nin yaptifi denetimlerin genel
yonetim kapsami disinda kalan kamu iktisadi tesebbiisleri ile diger kuruluslara miinhasir
olmasi nedeniyle YDK’nin performans denetimi uygulamalarina iliskin degerlendirme
yaptlmamustir.
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sadece on performans denetimi yapilmasi Sayistay’mn halen diizenlilik
denetimlerine agirlik verdigini ve performans denetimlerinin arttirilmasi

yoniinde baz1 yetersizlikler bulundugunu gostermektedir.

Sayistay, Kanunla verilen performans denetimi yapma yetkisini, gerek
kurumsal yapisindan gerekse de bugiine kadar yeterli alt yap1 saglanamadigi
icin genis bir sekilde kullanamamistir. Buna ragmen basarili denetim
ornekleri  sergilenmistir.® Pilot projeler neticesinde elde edilen
tecriibelerin, uluslararasi kuruluslarla birlikte yiiriitiilen ortak calisma ve
denetimlerin Tiirk Sayistay’ina énemli katkilar yaptig1 ve denetim pratiginde
ciddi doniisiimler yasandigi agiktir. Ancak, yapilan performans denetimi
uygulamalarma bakildiginda bu denetimlerin sinirhi kaldig1 ve genel olarak
6zel amacli (konu bazli) denetimler yapilmakla yetinildigi gorilmektedir.
Uluslararas1 standart ve uygulamalar genel veya 6zel amagli performans
denetimleri yapilabilecegini dngérmekle beraber Tiirkiye’deki uygulamada
denetimler genel olarak oOzellikle belli bir konuya yonelik, konu bazl
denetimler olarak gerceklestirilmistir.

Denetim konularinin se¢iminde de risk esashi bir yaklagim
benimsendigini sdylemek glictiir. S6z gelimi Sayistay tarafindan cesitli
alanlarda performans denetimi yapilmasina karsin, Tirkiye’de yillarca
O6nemli bir tartigma konusu olan dis kredilerle finanse edilen yatirim
projelerinin  uygulamasina  yoOnelik olarak  performans denetimi
yapilmamistir.*° Bu da performans denetimi yapilacak konularin/alanlarin
seciminde riskli baz1 alanlarin g6z ardi edildigi ya da konu bazli denetimler
yaninda program/proje bazli performans denetimlerine yeterince agirlik
verilmedigi seklinde yorumlanabilir.

Kaynak kullanimlari, biitge uygulamalari, mali karar, tasarruf ve
islemlere yonelik olarak farkli yapi, nitelik ve biiyliklikteki kamu
idarelerinde (6rnegin; bakanliklar, mahalli idareler, iiniversiteler, diger 6zel
biitgeli idareler gibi) verimlilik, etkinlik ve tutumluluk ilkelerine uygunluk
yoniinden bir performans denetimi yapilmamis olmasi benimsenen denetim

628 1996-2004 y1llari arasinda Sayistay’m sadece 8 performans denetimi yapmasi ve bunlardan
yalnizca ti¢ilinii bitirip rapor diizenlemis olmasi, buna karsin gelismis iilke sayistaylarinin her
y1l onlarca performans denetimi gergeklestirmesi Tiirk Sayistay’inin bu konudaki tecriibesinin
ve birikimin az oldugunu gosteren bir emare olarak degerlendirilmistir. Bkz: “Sayistay Teftis
Kurullarinim slevini Ustlenebilir Mi?”, www.tesev.org.tr/etkinlik/bol6.doc (20_Haziran 2006)
629 Bayar, “Sayistayin Anatomisi”, s. 69.

09 Candan, Diinya Bankasi’ndan Saglanan Proje Kredilerinin Denetimi, Uygulamada
Karsilagilan Sorunlar ve Denetim Sistemine {liskin Elestiriler, s. 171.
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stratejisi ve planlamasi bakimindan elestirilebilir. Fakat, bu denetimlerin
baslangi¢ diizeyindeki uygulamalar oldugu dikkate alindiginda, ileride bu
nitelikte kapsamli denetimlerin de gergeklestirilecegi beklenebilir.

Ote yandan, bu noktada énemli bir husus da performans denetimi ile
diizenlilik denetimi arasindaki dengenin nasil kurulacagi ve denetim
kaynaklarinin ne yonde kullanilacagidir. Sayistaylarin bu konuda bir denetim
stratejisi ve planlamasi yapmasi gerekmektedir. Uluslararasi dokiimanlar
diizenlilik ve performans denetimlerine esit derecede Onem verilmesi
gerektigini  vurgulamaktadir. Diizenlilik denetimi veya performans
denetiminden birinin digeri lizerindeki goreceli Ustlinliigliniin belirleme
konusunda yiiksek denetim kurumlarin kararma bagli olmasi temel prensibi
ongoriilmekle beraber, her iki denetim tiiriiniin uygulanmasinin yiiksek
denetim kurumunun misyonu agisindan hayati dnem arz ettigi, denetimin
planlanmasinda her iki tiire esit 6nem veren bilingli kararlarin alinmasi

gerekli oldugu belirtilmektedir.**!

Kuskusuz Sayistay bu husus Sayistay tarafindan da bilinmektedir.
Hatta, Sayistay’in performans denetimleri ile uygunluk (hukukilik) ve mali
denetimlerini kapsayan diizenlilik denetimleri arasinda, stratejik dnceliklere
dayali ve iilke gercekleriyle tutarli rasyonel bir denge saglanacagi 2003
yilinda Sayistay Baskani tarafindan da deklare edilmis ve performans
denetimlerinin uluslararas1 uygulama ornekleri ve standartlarla uyumlu bir
sekilde yayginlastirilacagi belirtilmistir.*** Ne var ki, heniiz bu konuda
gerekli adimlarin atildigim sdyleyebilmek giictiir.

Tirkiye’de Sayistay’in yaptigi performans denetimi ve diizenlilik
denetimi uygulamalarina bakildiginda, performans denetimlerinin diizenlilik
denetimlerine kiyasen ¢ok sinirlt kaldig1 acik¢a goriilmektedir. Bunun gesitli
nedenleri oldugu g6z ardi edilemez. Ancak, bu konuda bilingli ve amaca
uygun bir tercih yapilmast gerektigi de dnemli bir gercektir. Diizenlilik ve
performans denetimlerinin 6nemi, saglayacagi parasal ve parasal olmayan
yararlar gibi objektif kriterler belirlenmek suretiyle bir tercih yapilmasi
gerekmektedir. Bu noktada, anayasal ve yasal hiikiimlerin emredici,
sinirlayict  niteliginin  etkilerinden s6z edilebilir. Fakat, bu konuda

81 Avrupa Birligiyle Entegrasyon Baglaminda Yiiksek Denetimi Kurumlarmin Isleyisiyle
Ilgili Tavsiyeler, s. 11.

2 Mehmet Damar, “2. Kamu Mali Yénetim Reformu Arenasi Agilis Konusmasi”, 2. Kamu
Mali Yonetim Reformu Arenasi, Kamu Harcamalarinda Hesap Verilebilirlik ve Seffaflik
I¢in Denetim, Ankara, 2 Nisan 2003.
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Sayistay’larin  gelistirmeleri gereken ¢0ziim Onerileri bulundugu da
bilinmelidir.

Tiirk Sayistay’inin  diizenlilik ve performans denetimlerinin
sagladigi/saglayacagi maddi ve maddi olmayan yararlar konusunda objektif
kriterler ¢ercevesinde yapilan arastirmalara ve analizlere dayali bir tespit ve
degerlendirme oldugu sdylenemez. Denetim stratejisinin ve kapsaminin bu
cercevede belirlendigini sdylemek de miimkiin degildir. Bu da, Sayistay’in
bu konuda aktif bir yaklagim benimseyip olmasi gerekeni talep etme, yapma
yerine, i¢inde bulunan hukuki ve idari gevresel kosullar1 veri kabul edip,
pasif bir yaklasim sergiledigi yadsinamaz bir gercektir.

Sayistay denetiminin nesnel tabaninin daraltilmasi, denetime kurumsal
ve fonksiyonel bakimdan bazi smirlamalar getirilmesi®® Sayistay
denetimlerindeki yetersizliklerin nedeni olarak agiklanabilir. Ancak, bu
sorunlar esas olarak KMYKK ile giderilmistir. Bu Kanuna paralel olarak
hazirlanan Sayistay Kanun Teklifinde de Sayistay’in denetim kapsami
kurumsal ve fonksiyonel olarak genisletilmistir.

Sayistay Kanununda 1996 yilinda yapilan degisiklikle®™* performans
denetimlerine iligkin raporlar yaninda Sayistay Kanununda 6ngdriilen genel
mahiyetteki diger raporlarm da TBMM Plan ve Biitge Komisyonunda
gortislilecegi ve Komisyon oOnerisi ile birlikte TBMM Genel kuruluna
sunulacagi  Ongdriilmiistiir.  Ancak, TBMM I¢tiiziigiinde  gerekli
degisikliklerin yapilmamasi nedeniyle Sayistay Raporlarmin TBMM’de
goriisiilmesine  iliskin  prosediirler ve bunlar {izerine yapilacaklar
belirlenmemistir. Raporlarin  TBMM’de  goriisiilmemesi, denetimin
etkinligini smirlamaktadir.

Sayistay’in performans denetimi konusunda yaptig1 teorik ve pratik
calismalar, benimsedigi anlayis ve yaklasim, belirledigi standartlar,
uyguladigi yontem ve prosediirler, performans denetimi konusundaki
kurumsal amag, hedef ve ilkeleri ile metodolojisi ile diizenlilik denetimine
ilisgkin amag, yaklasim, anlayis, metodolojisi ve halihazirdaki tatbikat goz
oniinde bulunduruldugunda ve bu iki denetime iliskin s6z konusu unsurlar
yoniinden bir mukayese yapildiginda ilave olarak  asagidaki
degerlendirmelerin yapilmasi elzem gorilmektedir.

33 Safiye Kaya, “Uluslararas: Belgelerde ve Ulke Uygulamalarinda Sayistaylarin Denetim
Alanlar1”, Sayistay Dergisi, Say1: 39, (Ekim-Aralik 2000), s. 29-30.
634 QK ek md. 10.
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Performans denetimleri baglaminda Sayistay denetimin amag, kapsam
ve metodolojisinin modernizasyonu sonucunda Sayistay’in denetim
yaklasiminda ciddi degismeler yasandigi (miinhasiran performans denetimi
uygulamalari i¢in), bu anlamda, geleneksel amag¢ ve hedeflerden ¢ok farkli
olarak; kamu hizmetlerinde siirdiiriilebilir gelismeler saglama, hizmetlerin
kalitesini arttirma, parasal etkiler olusturma, deger katma, hesap verme
sorumlulugunu ve seffaflign gelistirmeyi amacglama; TBMM’ye ve
denetlenen kurumlara giivenilir bilgiler saglama ve denetlenen kurumlardaki
gelismeleri desteklemeyi hedefleme gibi yeni bir konsept gelistirildigi
goriilmektedir. Bu ama¢ ve hedeflere ulasmak icin; sistemlerin ve
kontrollerin  incelenmesi, performans yetersizliklerinin sebepleri ve
etkilerinin belirlenmesi, gelisme yollarinin gdsterilmesi, denetlenen
kurumlar i¢in maliyet etkinligi olan Onerilerin gelistirilmesi, TBMM’ye
giivenilir, dengeli ve etkili raporlarin sunulmasinin istenildigi kamuoyuna ve

ilgili taraflara deklare edilmistir.**’

Sayistay’in denetimin amag, hedef ve sunumu konusundaki yeni
konseptinin yerindeligi ve uygunlugu tartismasiz olmakla beraber, sz
konusu iyi yoOnetim ve denetim uygulamalarinin sadece performans
denetimleriyle sinirhi kalmasi, diizenlilik denetiminin halen geleneksel metot
ve yaklasimlarla gerceklestirilmesi, bu denetimin sekli bir bi¢imde tek tek
her bir 6deme belgesi iizerinden yiiriitiilmesi, risk esasli denetimler yerine
klasik denetim yontemlerinin kullanilmaya devam edilmesi, bu denetimlerde
hazine zarar1 olusturan yersiz, hatali ve usulsiiz 6demelerin tespiti ve
ilgililerin ~ sorumluluklarinin  ortaya konulmasi ve yargilanmasinin
hedeflenmesi, denetim sonrasindaki yargilama faaliyetlerinin de bu minvalde
yuriitiilmesi Sayistay’in iki farkli yoniiniin oldugunu sarih bir sekilde ortaya
koymaktadir.

Neticede denetlenebilir ki, hedef kurum kitlesi, kamu gorevlileri ve
yoneticiler Sayistay’in iki farkh yiiziiyle kargilasmaktadir. Birbiriyle ¢elisik
ve amag, kapsam, yontem, raporlama ve uygulanan miieyyideler bakimindan
birbirine tamamen zit s6z konusu uygulamalar karsisinda idarelerin ve
yoneticilerin hatta denetimi gergeklestirenlerin bu farkli uygulamalar
mantiki ve makul bir gerekceye oturtmasi miimkiin goéziikmemektedir.
Stiphe yok ki, bu tespit Sayistay’in diizenlilik denetimlerinden, yolsuzluk,
usulsiizlik ve yersiz 6demeleri ortaya ¢ikarmaktan vazgegmesi gerektigi

%35 Sayistay Bagkanligi, Performans Denetimi ..... Kitapgigy, s. 15.
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manasina gelmemektedir. Burada sozii edilen husus, diizenlilik
denetimlerinin metodolojisindeki ve uygulama bigimindeki, bir yoniiyle de
yargilama faaliyetlerinin yritiilis bicimindeki ¢agdas denetim yaklagim,
anlayls ve enstrimanlariyla bagdasmayan keyfiyetidir. Bu nedenle,
geleneksel yaklasim ve metotlarla icra edilen diizenlilik denetimlerinin de
modernizasyonu gerekliligi 6nemli bir gercek olarak ortaya ¢cikmaktadir. Bu
da, Sayistay’in yeniden yapilandirilmasina varacak kadar koklii reformlarin
yapilmasini zorunlu kilmaktadir.

Ancak, bu noktada vurgulanmalidir ki, diger yiliksek yargi
organlarinda oldugu gibi anayasal bir hesap mahkemesi olan Sayistay’in da
yeniden yapilandirilmasi, koklii reformlarin yapilmasi, bu kapsamda gorev
ve fonksiyonlarinin, teskilatinin diizenlenmesi pek kolay olmamaktadir.
Yapilan reform denemeleri sonucunda ortaya ¢ikan tasari/teklif metinleri
incelendiginde, kismen anayasal sinirliliklar, kismen Sayistay’in kurumsal
yaklagimlarindan kaynaklanan sebeplerle gercek manada bir Sayistay
reformunun yapilacagindan s6z edilememektedir.

B. Denetimin Etkinliginin ve Kalitesinin Gelistirilmesine iliskin
Degerlendirme ve Oneriler

Kamuda performans denetimine gegiste gz onlinde bulundurulmasi
gerekli hususlar ve performans denetiminin kapsamina iliskin degerlendirme
ve Oneriler asagida ayr1 ayr belirtilmistir.

1. Performans Denetimi Uygulamalarinda Dikkate Alinmasi Gerekli
Hususlar

Kamu yonetiminde hesap verme sorumlulugunun (mali sorumluluk,
performans sorumlulugu, idari sorumluluk gibi) tam olarak ortaya

konulabilmesi,**

kamusal faaliyetlerin yiiriitiilmesinde ve kaynaklarin
kullaniminda etkinligin saglanabilmesi denetimin niteligiyle dogrudan
iligkilidir. Denetimin etkinliginin saglanmasi bu noktada ayri1 bir 6neme
haizdir. Giliniimiizde, denetimin teorik ve pratik yoniiyle ayr1 bir disiplin
olarak kabul edilmekte ve ayr1 bir mesleki faaliyet olarak
degerlendirilmektedir. Bagimsiz bir mesleki faaliyet olarak denetimin; risk
esasli, stratejik onceliklere dayali plan ve programlar ¢ergevesinde, stirekli

ve sistemli bir faaliyet olarak belli standart ve etik kurallar ile denetim

6 Namik Kemal Oztiirk, “Devlet Yonetiminde Etkinlik ve Tirkiye”, Tirk idare Dergisi,
Say1: 442, (Mart 2004). s.
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7 Bu nedenle,

metodolojisine uyularak yiiriitilmesi ongoriilmektedir.”
denetim  uygulamalarinin  bu  prensipler c¢ercevesinde  yeniden
yapilandirilmas1 ve cagdas denetim ydntemlerinin siirece dahil edilmesi
gerekmektedir. KMYKK bu konuda 6nemli yenilikler getirmektedir. Ancak,
tatbikattaki isleyisin Kanundaki diizenlemeler cergevesinde yiiriitiilmesi

onem kazanmaktadir.

Bu noktada, KMYKK ile kurulmas1 dngdriilen i¢ denetim birimleri ile
teskilat kanunlar ve 6zel kanunlar uyarinca tegkil edilen teftis ve denetim
birimlerinin goérev ve fonksiyonlarmnin agik¢a tanimlanmamis olmasi bir
sorun olarak ortaya ¢ikmaktadir. Teftis ve denetim arasindaki islev ve nitelik
farkinin belirgin bir sekilde diizenlenmemesi i¢ denetimin etkinligini
zayiflatacak ve i¢ denetim birimleri ile diger teftis ve denetim birimleri
arasinda catisma ve uyusmazliklar yasanmasina neden olacaktir. Bu da
denetim ve teftis faaliyetlerinden beklenen yararin saglanmasini
engelleyecektir. Bu itibarla, konunun yasal bir diizenleme yapilmak suretiyle
acikliga kavusturulmasi ve i¢ denetim birimleri ile teskilat kanunlar1 ve 6zel
kanunlar ¢ercevesinde denetim dis1 6zel gorevleri bulunan (teftis, inceleme,
arastirma, 6n inceleme, sorusturma gibi) teftis ve denetim birimlerinin gorev,
fonksiyon ve yetkilerinin tartisgmaya mahal vermeyecek sekilde sarih bir
sekilde diizenlenmesi gerekmektedir.

Bundan baska, daha once de belirtildigi gibi performans
denetimlerinin niteliginden kaynaklanan bazi giiclikkler bulunmaktadir. Bu
giicliklerden en Onemlisi denetim kriteri olarak kullanilacak performans
Olciitlerinin belirlenmesinden kaynaklanmaktadir. Performans
denetimlerinde, her denetim gorevinde kullanilacak denetim kriterlerinin
denetimin amaci, konusu ve kapsami paralelinde kurumun yapisi, gorevi,
yiiriittigli hizmetler dikkate alinarak belirlenmesi gerekmektedir. Bununla
birlikte, kamu hizmetlerinin yiiriitilmesinde, kaynaklarin elde edilmesi ve
kullaniminda etkinligin, verimliligin ve tutumlulugun
Ol¢limiine/degerlendirilmesine iliskin ortak bazi dlgiitlerin belirlenmesi de
miimkiindiir. Denetimlerde bu ortak kriterler goz Oniinde bulundurularak
denetim  kapsaminda  ihtiyag  duyulan  kriterlerin  gelistirilmesi
kolaylasacaktir.

7 DPT Miistesarligt OiK Raporu, s. 26.
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Kamuda performans denetimlerinde esas alinacak performans
Olciitlerinin belirlenmesindeki s6z konusu giicliigi agmak bakimindan
kamuda uygulanabilecek ortak kriterlerin Maliye Bakanligi, Hazine
Miistesarligi, DPT Miistesarlig1, Devlet Personel Baskanligi, Tiirkiye ve Orta
Dogu Amme Idaresi Enstitiisii, Tiirk Standartlar1 Enstitiisii, Tiirkiye Istatistik
Kurumu, Milli Prodiiktive Merkezi ve tiniversiteler gibi kurumlarin yapacag:
ortak calismalarla belirlenmesi yararli olabilecektir.** Ayrica, bu ¢alismalara
dis denetim organi olarak Sayistay’in, i¢ denetim birimleri igin I¢ Denetim
Koordinasyon Kurulunun ve i¢ denetgi temsilcilerinin de dahil edilmesi
uygun olacaktir. Boylece, denetimin taraflar1 ve ¢esitli konularda uzmanlig:
bulunan kurum ve kuruluglar arasinda koordineli olarak yiiriitiilecek
caligmalarla daha kapsamli, gecerli, yeterli ve dogru kriterlerin tespit
edilebilmesi imkanina kavusulabilecektir. Agiktir ki, burada sozii edilen
kriterler kamu sektorii i¢in genel gecerliligi olan ve performans
Ol¢limlerinde, denetimlerinde esas alinabilecek kriterlerdir.

Esasinda, kamuda herhangi bir faaliyetin, programin, projenin verimli
ve ekonomik bir sekilde yiiriitiiliip yiiriitiilmedigini tespit i¢in kolayca
uygulanabilecek standart bir 6l¢ii bulunmamaktadir. Kamu sektoriinde bu
Olgtimlerin yapilmasi gili¢liigli yaninda her program ve projenin kendine has
ozellikleri bulunmaktadir. Bu nedenle, degerlendirmeler bircok yargiy1
icerir. Yargilar objektif baz1 tespit ve gozlemlere dayanmakla birlikte, netice
itibariyle degerlendirmelerin subjektif bir yoni de bulunmaktadir.
Degerlendirmelerdeki subjektifligin etkisini kirmak i¢in, miimkiin oldugunca
objektif unsurlara dayali tespit ve incelemeler yapilmalidir.

Buna karsin, denetimin herkesge bilinen gerceklerinden biri, tiim
denetim ¢alismalarinin ve bulgularinin netice itibariyle selektif oldugu

hususudur.®’

Performans denetimlerinde bu nitelik daha belirgindir.
Kapsamli ve etrafli denetimler sinirhidir. Genel uygulama belli kriterler ve
yontemler kullanilarak kismi/simirli denetimler yapilmasidir. Bu itibarla,
denetim sonuclarinin degerlendirilmesinde denetimin bu keyfiyetinin goz

oniinde bulundurulmas: 6nemlidir.

% Durmus Oztek, “Tirk Kamu Mali Yénetiminin Yeniden Yapilandiriimasi ve Bu
Yapilanmada Performans Yonetimi ve Denetiminin Yeri”, XV. Turkiye Maliye
Sempozyumu, Tiirk Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandirilmas: ve Bu Yapilanmada
Performans Yonetimi ve Denetiminin Yeri, Antalya, 15-17 Mayis 2000, Antalya: Akdeniz
Universitesi IIBF, 2000, s. 464.

% Geist, s. 18.
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Ote yandan, performans denetimi diizenlilik denetimlerinden farkli
olarak kapsamli 6n calisma ve arastirmalarin yapilmasini gerektirmektedir.
Denetimin uygulama sathasinda da aym sekilde ¢esitli analiz tekniklerinin
kullanilmasi1 gerekmektedir. Denetlenecek kurum veya program hakkinda
detayli bilgi edinilmesi, kaynak taramasi yapilmasi, denetlenen kurumun
gevresel kosullarinin  incelenmesi, iglinci  kisilerden, hizmetlerden
yararlananlardan bilgi alnmasi, performans risklerinin arastiriimasi,®*
kurumun performans yonetim sisteminin analiz edilmesi, performans
kriterlerinin/gostergelerinin dogrulugunun teyit edilmesi gibi ¢alismalar bu
climleden sayilabilir.

Performans denetiminin yiiriitiilmesinin  kendine &zgii ¢esitli
giicliikleri bulunmasina karsin, bu konudaki en biiyiilk engel konunun
karmasik ve zorlugundan ote, bu denetimlere baslama konusundaki irade
zayifligi ve ozgiliven eksikligidir. Bu konudaki uluslararasi uygulamalar
gostermektedir ki, performans denetiminin etkin olarak
gergeklestirilebilmesi Oncelikle bu denetimlere baslanmasina ve bu konuda

! Birgok kurum bu denetimlere daha 6nce

deneyim kazanilmasina baghdir.
performans denetimi yapmamis, mali denetim, uygunluk denetimi ge¢misi
olan denetim elemanlariyla baglamistir. Ancak, belli bir siire sonra bu

konuda 6nemli mesafeler alinmistir.

Performans denetimlerine geciste giliclik yasanmamasi, intibak
konusunda kolaylik saglanmasi bakimindan ilk etapta oOl¢limi,
degerlendirilmesi zor alanlardan baslanilmamasi ve bunun yerine performans
gostergelerinin goreceli olarak belirli ve agik olan, degerlendirilmesi kolay
olan alanlarin ve 6zellikle denetgilerin gecmis deneyimlerinden de istifade
edebilecekleri konularin segilmesi uygun olacaktir. Geleneksel denetim
yaklagimlarindan performans denetimi uygulamalarma gegiste tedrici bir
doniisiim yasanacagi agiktir. Bu da belli bir zaman gerektirecektir.

Gerek performans denetimi, gerek hukukilik/kanunilik denetimi her
haliikarda sosyal ve ekonomik gelenek ve standartlarin igerigine

0 performans inceleme Konularinin Secimine iliskin Rehber: En lyilerin Secimi
(Ceviri), Ankara: Sayistay Baskanligi, 1998, s. 1-8.

! Martin Ives, Performans Denetimi: Bazi Pratik Teknikler, Necat Karabakal (gev.),
Denetim Teknikleri (Makaleler), Ankara: Sayistay Bagkanligi, 1987, s. 25.
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bagimlidir.** Diger yandan, performans denetimin etkin bir sekilde
gerceklestirilebilmesi diger yonetim siirecleri ve araglarmin varligr ve
niteligiyle yakindan baglantilidir. Planlama, etkin bir biitce ydnetimi, ic
kontrol sistemi ve i¢ denetim yoksa ya da geregi gibi tasarlanmamig ise
performans denetimlerinin de amacina uygun bir sekilde icra edilmesi pek
miimkiin olmayacaktir. Bu itibarla, KMYKK’da y6netim, biit¢e ve i¢ kontrol
konusundaki diizenlemelerin eksiksiz bir sekilde hayata gegirilmesi dnem
kazanmaktadir.

Mali yOnetim sisteminin yapisi ve niteligi performans denetiminin
niteligini dogrudan etkileyici bir nitelige sahiptir.’* Bir bagka anlatimla,
denetimin niteligiyle, denetim evrenini olusturan mali yonetim ve kontrol
sisteminin ve diger ¢evresel faktorlerin dogrudan bir iliskisi vardir. Etkin bir
denetime gecilebilmesi ayn1 zamanda iyi kurgulanmis bir mali yonetim ve
kontrol sisteminin varligin1 gerektirmektedir. Gergekten performans
denetiminin nitelikli bir sekilde ifas1 bazi1 ¢evresel kosullarin ve alt yapinin
varligini zorunlu kilmaktadir. Bu kosullardaki eksiklikler performans
denetimi yapilamayacagi manasimna gelmez, fakat yapilan performans
denetimi de kapsamli ve nitelikli bir denetim olmaz.

Kamu biitgelerinde her bir programin yoneldigi amaglarin
tanimlanarak belirlenmemis olmasi ve Odeneklerin hangi a¢ik ve kesin
hedeflerin gerceklestirilmesi amaciyla tahsis edildiginin belirsiz olmas1,***
Odenek tahsislerinde yiiriitiilecek hizmetler ve ulagilmasi ongoriilen hedefler
yerine gorevlerin ylriitiilmesi i¢in gerekli girdilerin maliyetlerinin esas
alinmas1 biitce uygulamasini aksattigi gibi performans denetimi ve biitge
uygulamalarma iligkin performans degerlendirmelerinin yapilmasmi da
gliclestirmektedir. Bu nedenle, kamu hizmetlerine yonelik olarak idarelerin
ve yoneticilerin performanslarin1 tespite yonelik performans o6lgiim
sistemlerinin tasarlanmasi ve tatbik edilmesi gerekmektedir.

2 Omer Faruk Batirel, “Kamu Harcamalari ve Denetimi Panelinde Yapilan Konusma”,
Cumbhuriyetin 75’inci Yilinda Kamu Harcamalari ve Denetimi Sempozyumu, Tebligler,
Panel ve Tartigmalar, Ankara, 26 Ekim 1998, Ankara: Sayistay Bagkanligi, 1998, s. 126.

3 Goniil, Sayistay Dergisinin 135. Kurulug Yildoniimii Ozel Sayisma Yazilan Onséz, s. 5.
4% Ahmet Kesik, “Tiirk Mali Yénetiminin Isleyis Yoniinden Yeniden Yapilandirilmasina
Yonelik Cabalarin Yonii ve Bu Cabalarin Degerlendirilmesi”, XV. Turkiye Maliye
Sempozyumu, Tiirk Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandirilmas: ve Bu Yapilanmada
Performans Yonetimi ve Denetiminin Yeri, Antalya, 15-17 Mayis 2000, Antalya: Akdeniz
Universitesi IIBF, 2000, s. 163.

#4 KMYKK
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KMYKK’da performans esashi biitcelemeye iliskin diizenlemeler
yapilmis olmakla birlikte bunlar birkac pilot uygulama disinda heniiz hayata
gecirilmemistir. Ayrica, performans yonetimi sadece performans esash
biitceleme tekniginin uygulanmasindan ibaret degildir. Kamu yo6netiminin
orgiitsel yapisinin, igleyis mekanizmalarinin, yonetim anlayiginin ve insan
kaynaklar1 yonetiminin KMYKKK ile uygulanmasi ongoriilen biitce
sistemini tamamlayacak nitelikte yeniden yapilandirilmasi Onem
kazanmaktadir. Aksi halde, tasarlanan yeni mali yonetim ve kontrol
sisteminden ve biitce sisteminden beklenen yararlarin saglanmasi miimkiin
olmayacaktir.

Performans denetimi uygulamalarinin etkinligi Tiirkiye’de KMYKK
ile uygulanmasi dngoriilen performans esasli biitgeleme tekniginin niteligi ve
uygulanma bi¢iminden etkilenecektir. Ancak, bunun i¢in sadece performans
esasli bilitce sisteminin tatbiki yetmez, karar alma mekanizmalarindaki
merkeziyet¢i yapmin ve geleneksel teftis/denetim yaklasimin gozden

gegirilmesi,**

terk edilmesi gerekmektedir. Performans denetiminin
kaynaklarin etkin, verimli ve tutumlu kullanilmasimi saglama bakimindan
onemli bir yeri vardir. Bununla birlikte, bu konudaki birinci sorumluluk
kamu idarelerinin ve yoneticilerindir. Kaynaklarin elde edilmesi ve
kullaniminda s6z konusu ilkelere uyulmasi, bunun i¢in gerekli idari ve mali

mekanizmalarin olusturulmasi yonetim sorumlulugundadir.

Performans denetiminin program biitce veya performans esasl
biitgeleme sistemleriyle iliskili oldugu acgiktir. Esasinda performans denetimi
baslangicta program-performans biitce uygulamalarinda bir ihtiya¢ olarak
ortaya c¢ikmustir. Ozellikle performans esasli biitcelemenin amagclarin
basarilma diizeyini degerlendirme yani kurumsal basarinin Ol¢iilmesi
amacina yonelik olarak tasarlanmig, performans denetimi de bu ihtiyaci
karsilamak amaciyla gelistirilmigtir. Ancak gilinlimiizde performans
denetiminin benimsenen biitce sistemine bakilmaksizin uygulanabilecegi de
kabul edilmektedir.**°

Kamu kesiminde performans yonetimine gegilmesi, performans 6l¢iim
sistemlerinin olusturulmasi performans denetimlerinin etkinligi agisindan
onemli olmakla birlikte, performans denetimlerine baslanilmas: bu
gelismelerin tam ve eksiksiz olarak hayata gegirilmesine baglanmamali ve

645 Ozyildiz, s. 71.
%4 jsvec Sayistayl Performans Denetimi El Kitabi Teori ve Uygulama, s. 6-7.
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idarelerde performans Olglim sistemlerinin olusturulmasina, performans
yonetimine gec¢ilmesine katki yapacak sekilde performans denetimlerinin
yapilmasina baslanilmalidir.*’ Bu anlamda, performans esasli biitgeleme
tekniginin  uygulanmaya  baglanilmas1 da  6n  kosul  olarak

degerlendirilmemelidir.***

Diger yandan, denetim ve kontrollerin énleme fonksiyonunun énemi
tartigmasizdir.  Onleyici  kontrollerin  faaliyet/harcama  sonrasindaki
denetimlere nazaran bazi avantajlart oldugu kabul edilmektedir. Israfin,
verimsizligin, amaca aykirt harcama yapilmasinin, mevzuata aykiriliklarin,
suistimallerin faaliyetler gerceklestirilmeden, harcama yapilmadan tespiti ve
Onlenmesi, yani bu tiir usulsiizliik ve yolsuzluklarm kararlar alinmadan 6nce
kontrole tabi tutulmasi Onem kazanmaktadir. Bu nedenle, oOnleyici
kontrollerin tasarimi, gelistirilmesi konusuna agirlik verilmelidir. Bu amagla
kamu idarelerinin KMYKK hiikiimleri ¢er¢evesinde i¢ kontrol sistemlerini
olusturma, uygulama ve gelistirme konusundaki gorev ve sorumluluklarinin
bilincinde olarak harekete gegmeleri gerekmektedir. i¢ kontroliin sadece
mali kontrollere (6n mali kontrole) indirgenmemesi ve genis kapsamli olarak
tasarlanmasi gerekmektedir. Etkin ve yeterli isleyen i¢ kontrol sistemlerinin
varlig1 kaynaklarin etkin, verimli ve tutumlu kullanilmasinda hayati 6neme
haizdir.

Performans denetimini gerceklestirmenin giic bir is oldugu herkesge
kabul edilmektedir. Ciinkii; performans denetimi planli, programli ve uzun
soluklu bir ¢aligmay1 gerektirmekte, sabirli, yaratici, analitik diisiinen, ekip
caligmasina ve igbirligine yatkin, performans denetimi kiiltiiriinii 6ziimsemis
denetcilere ihtiyag gostermekte ve titiz bir ¢aligma sonucunda elde edilen
saglam ve giivenilir kanitlara dayanmay1 zorunlu kilmaktadir. Performans
denetimi iislubunun ve dilinin ise dengeli ve yapici olmasi, Onerilerin
yoneticilerin yliriitme hakkini zedelemeyecek sekilde formiile edilmesi genel

kabul géren diger bir ilkedir.**

%7 DPT Miistesarligt OiK Raporu, s. 137

48 performans yonetimi olmadan performans denetimi yapilamayacagi, KMYKK nim biitiin
unsurlar yiirtirliige gecirilmeden ve kurumlarda performans yonetimi sistemi olusturulmadan
performans denetimi yapilmasinin miimkiin olmadig1 yoniindeki aksi goriis i¢in bkz: Tosun-
Cebeci, s. 180.

9 Dogan Cansizlar, “XV. Maliye Sempozyumu Acihs Konusmasr”, s. 16.; DPT
Miistesarlig, s. 137.
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Denetimin idarelerin hesap verme yiikiimliligiinii gelistirmek
suretiyle yonetimin islerligine sagladigi katkinin yanmi sira, hazirlanan
raporlarda belirtilen sorunlara iligkin olarak sunulan ¢6ziim ve Onerilerin
% Bu nedenle,
INTOSAI Denetim Standartlarinda da ©ngoriildiigii lizere, performans

yonetimin iyilestirilmesine katkisi da ihmal edilmez.’®

denetimine iligkin raporlar yalnizca gecmisin elestirilmesi iizerinde
yogunlagmamali, fakat yapici olmalidir. Denetim sonucunda varilan sonuglar
ve yapilan tavsiyeler denetimin 6nemli bir yonii olarak goriilmeli ve yeri
geldiginde alinacak onlemler konusunda rehberlik  yapilmalidir.®”'
Performans denetimleri sonucunda diizenlenen raporlar, mali tablolar,
harcama belgeleri ve tek tek islemlerle ilgili olmadigindan dolay1 denetimi
yapanin subjektif yargilarini igerir. Bununla birlikte, subjektif yargilarin da
objektif bulgu ve denetim unsurlarina dayanmasina 6zen gosterilmelidir.

Ote taraftan, performans denetimi yapabilecek denetim elemani sayi1si
ve bunlarin niteligi de 6nemli bir unsurdur. Sayistay denetgilerinin (son
yillarda bu denetimi yapan performans denetim grubu hari¢) ve kamu
idarelerinde KMYKK c¢ercevesinde istihdam edilmesine yeni baslanan ig
denetgilerin performans denetimi konusunda yeterli donanim ve tecriibeye
sahip olmamalar, yani yetismis denetim elemani sikintis,”* performans
denetimi icin gerekli bilgilerin elde edilmesindeki yetersizlikler, kamu
idarelerinde yoOnetim bilgi sistemlerinin heniiz tasarim asamasinda olmasi,
uygunluk denetimlerindeki geleneksel ve teamiil haline gelen uygulamalarin
performans denetimi uygulamalarina ve raporlama teknigine aktarilmasi
yoluna gidilmesi, kamu idarelerinin performans denetimi yapilmasi
konusundaki isteksizlikleri ve muhtemel engelleyici, negatif yaklagimlari,
denetim elemanlarina denetim igin gerekli bilginin verilmemesi, isbirligine
gidilmemesi gibi hususlarin da performans denetimini bekleyen zorluklar
olarak belirtilmesi gerekmektedir.

S6z konusu giigliikleri asma yoniinde gerekli ¢ercevenin olusturulmasi
gerekmektedir. Performans denetiminin etkin bir sekilde igleyebilmesi bazi

%% Hiiseyin Isik, “Kamu Harcamalarinda Performansa Dayali Biitge Ydnetimi ve Denetimi Ile
Tiirkiye’de Uygulanabilirligi”, (Yayimlanmams Devlet Biitce Uzmanlig1 Arastirma Raporu,
Ankara: Maliye Bakanlig1 Biitce ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigii), 2003, s. 248

8T INTOSAI Denetim Standartlari, s.42-43

92 Arife Coskun, “Denetimde Yeni Yénelisler: Performans Denetimi”, Cumbhuriyetin
75’inci Yilinda Kamu Harcamalari ve Denetimi Sempozyumu, Tebligler, Panel ve
Tartismalar, Ankara, 26 Ekim 1998, Ankara: Sayistay Baskanligi, 1998, s. 102.
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sartlarm var olmasma baghdir.*® Bunun igin; kamuda zihniyet/anlay1s
degisikligi, ¢agdas bir biitce sisteminin varligi, uluslararasi ilkelere uygun ve
yeterli bir devlet muhasebe sistemi, biitge hedefleri ile uygulama sonuglari
arasindaki sapmanin kabul edilebilir bir diizeyde kalmasimnin saglanmasi
onemli olmaktadir.

Yalniz, bu zihniyet/anlayis/yaklasim degisikliginin miinhasiran,
denetim yapmakla gorevli kuruluslar ve denetim elemanlarini
ilgilendirmemektedir. Genel olarak kamu yonetiminde ve yonetim
anlayisinda da yasanmasi gerekli bu degisim ydneticileri ve mali yonetim ve
kontrol sisteminde yer alan gorevlileri de kapsamaktadir. Aksi halde kanuni
diizenlemelerde  Ongoriillen hususlarin hayata  gegirilmesi  miimkiin
olmayacak ve reform yoniinde yapilan ¢alismalar Tiirkiye’de yillardir yapila
geldigi gibi kagit iizerinde kalacaktir.

2. Performans Denetiminin Kapsam ve Niteligine Jliskin
Degerlendirmeler

Performans denetimlerinin kaynaklarin elde edilmesi ve kullaniminda
ve faaliyetlerin ylriitiilmesinde etkinlik, verimlilik ve tutumluluk ilkelerine
uyulup uyulmadigin degerlendirilmesi bi¢iminde dar kapsamli olarak
uygulanmamasi gerekmektedir. Bu denetimlerin, kaynaklarin elde edilmesi
ve kullanimi ile yiiriitiilen faaliyetlerin incelenmesi yaninda, gelismis yeni
tanim ve uygulamalar gercevesinde;*>* kurulusun kurumsal yonetim
yapisinin, i¢ kontrol sisteminin, risk yonetiminin, diger kontrol
faaliyetlerinin, yonetim bilgi sistemlerinin, performans 6lgiitlerinin,
gostergelerinin, raporlama, izleme ve degerlendirme sistemlerinin niteliginin
ve isleyisinin incelenmesi, yeterli olup olmadiklarmin degerlendirilmesi ve
bunlarin  etkinlik, verimlilik ve tutumluluk ilkeleri bakimindan
degerlendirilmesi Onemlidir. Aksi halde, kaynaklarin elde edilmesi,
kullanilmas1 ve faaliyetlerin yiiriitilmesine iliskin kurumsal yap1 ve
mekanizmalar ile diger ¢evresel faktorlerin etkisi gdz ardi edilmis olacak ve
sinirlt bir degerlendirme yapilmis olacaktir.

Ciinkii, 1970’li, 1980’1 yillarin1 gozdesi olan performans denetimi
artik diinyada gozden gegirilmekte ve bu denetimin kapsamina yeni unsurlar
ilave edilmektedir. Performans denetiminin klasik unsurlar1 olan verimlilik,

33 Mutluer, Sempozyumu Ac¢is Konugmasi, s. 3.
5% Sacit Yériiker, "Avustralya Ulusal Denetim Ofisi-Performans Denetimlerinin Y{iriitimii
Hakkinda Genel Rehber”, Mali Kilavuz Dergisi, Say1: 28, (Nisan-Haziran 2005), s. 176.
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etkinlik ve tutumluluk artik yeterli goriilmemekte bu konuda yeni arayislar
icine girilmektedir.> Bu nedenle, performans denetimi uygulamalarinda
klasik unsurlara bagli kalinmamali ve ¢agdas gelismeler izlenerek bunlar
denetimlerin kapsamina dahil edilmelidir.

Kamuda performans denetimlerinin uygulanmasi, kamu kaynaklarmin
tutumlu, verimli ve etkin bir sekilde kullanilmasina, kamu harcamalarinin
kendisinden beklenen ekonomik etki ve faydalarn artmasina,®® kamu
hizmetlerinin sunum kalitesinin iyilestirilmesine, kurumsal gorev ve
sorumluluklarin geregi gibi yerine getirilmesine katki saglayacak bir denetim
teknigi olmakla birlikte, bu denetimlerin niteligi ve etkinligi gbz ardi
edilerek kamu kesimindeki tiim olumsuzluklar giderecek sihirli bir arag
olarak goriilmesi,®’ denetimlerin ara¢ olmaktan ¢ikarilarak nihai bir amag
haline getirilmesi dogru olmayacaktir.

Idarelerde yonetim sorumlulugu kapsaminda gelistirilecek performans
Olglim sistemleri kapsaminda yapilacak performans degerlendirmeleri ile
performans denetimlerinin niteliginin karistirllmamast ve performans
denetimlerinin kapsammin sinirlandirilmamast gerekmektedir. KMYKK’da
performans  denetimlerinin  biitcelerdeki ~ performans  gostergeleri

58 birlikte, s6z konusu

cercevesinde gergeklestirilecegi hiikkme baglanmakla
diizenleme performans denetimlerinin mahiyeti ve niteligini kapsayan,
mesleki bir faaliyet olarak bagimsiz denetim kuruluslari yahut i¢ denetim
birimleri tarafindan yiiriitilecek performans denetimlerini karsilayan bir

nitelik tagitmamaktadir.

KMYKK’daki anilan hiikmiin idareler tarafindan performans dl¢iim
sistemi ¢ercevesinde Onceden belirlenen performans gostergeleri esas
aliarak yapilacak performans degerlendirmelerine yonelik oldugunu kabul
etmek gerekir. Aksi bir yorumlama bagimsiz bir mesleki denetim faaliyeti
olarak yliriitiilen performans denetimlerinin kapsam ve niteligine aykirilik
olusturacaktir. Esasinda, KMYKK’nin i¢ denetgilerin gorevini diizenleyen
maddesinde (64/b) yer alan hiikiim ile I¢ Denetgilerin Calisma Usul ve

%55 fhsan Géren, Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandirilmasi ve Denetim, s. 22.

5 Ahmet Arslan, “Kamu Harcamalarinda Verimlilik, Etkinlik ve Denetim”, Maliye Derqgisi,
Say1: 140, (Mayis-Agustos 2002), s. 81

87 Ahmet Tekin, “Kamu Kesiminde Performans Denetiminin Bazi Ulkelerdeki Gelisimi”,
Maliye Dergisi, Say1: 130, (Ocak-Nisan 1999), s. 53.

08 KMYKK, md. 9.
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Esaslar1 Hakkinda Yonetmelikteki (md. 8/b) performans denetimi tanim da
bunu teyit edecek niteliktedir.

Ciinkii  uluslararas1  standartlar ve uygulamalar performans
denetimlerinin  yalnizca idareler tarafindan belirlenen performans
gostergelerine ulasilip ulagilmadiginin tespiti ve degerlendirilmesine yonelik
faaliyetler olmadigini agikg¢a ortaya koymaktadir. Bu tiir degerlendirmelerin
yonetimler veya bunlar adina gérev yapan uzmanlar yahut bu konuda hizmet
saglayan 0zel sektor firmalar tarafindan yiiriitiilmesi miimkiindiir.

Sayistay ve i¢ denetim birimleri tarafindan yapilacak performans
denetimlerinde idarelerin belirledikleri ama¢ ve hedeflerine ulasma
konusundaki etkinlikleri degerlendirilecek ve bu kapsamda performans
gostergelerine ulagsma derecesi incelenecek olmakla birlikte performans
denetimi bununla sinirh degildir. Genel olarak kaynaklarmm elde edilmesi ve
kullaniminda faaliyetlerin yiiriitiilmesinde verimlilik, etkinlik ve tutumluluk
ilkelerine uyulup uyulmadig1 da degerlendirilecektir.

Ayrica, yalnizca performans bilgisinin, performans gostergelerinin
denetimi yeterli degildir. Performansin maddi yonden denetimi de (hedef
koyma, performans 6lme ve performans raporlamasi zinciri, gosterge ve
olgiitlerin  belirlenmesindeki etkinlik gibi) gereklidir.” Bu kapsamda,
idarelerin etkin ve yeterli bir performans Ol¢liim sistemi tasarlayip
tasarlamadiklari, bilgilerin ve raporlarin iiretilmesinde ve agiklanmasinda
ilgili  kural ve  yontemlere uyulup uyulmadigi, performans
oOlciitlerinin/gostergelerinin  gercek¢i ve usuliine uygun olarak belirlenip
belirlenmedigi, sistemin gdézden gecirilip gelistirilip gelistirilmedigi gibi
hususlarm da degerlendirilmesi gerekmektedir.

Bu itibarla, performans denetimlerinin mahiyetinin, kapsaminin ve
niteliginin KMYKK’da biit¢elerin hazirlanmasina iliskin diizenlemeden yola
cikilarak daraltici bir yaklagimla degerlendirilmemesi, KMYKK’nin ig
denetcilerin gorevine iligkin hitkmii ile yukarida s6zii edilen Yonetmelikte
yer alan performans denetimi taniminin da g6z Oniinde bulundurulmasi
gerekmektedir. Ancak, en dogru olani performans denetimlerini nitelik ve

%59 hsan Goren, Kamu Mali Yénetiminin Yeniden Yapilandirilmasi Baglaminda Performans
Y6netimi, s. 247.
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icerik itibariyle simirlayan diizenlemenin®® gézden gegirilmesi ve
performans denetimi teorisi ve uygulamalariyla c¢elisen maddenin®'
degistirilmesidir.

Performans denetimlerinin idarelerin tespit ettigi performans
gostergeleri ile uygulama sonucunun mukayese edilmesine indirgenmesi
bi¢imindeki daraltict yaklasimlarin yaninda baskaca hatali nitelendirmeler de
bulunmaktadir. Performans denetimin niteligiyle bagdasmayan bu
degerlendirmelerden kacinilmasi gerekmektedir. Bu tiir degerlendirmeler
performans denetimin niteligini siglastirmakta ve uygulamada denetimlerin
kapsaminin daraltilmasina sebep olabilecek niteliktedir. So6z gelimi
memurlarin kendilerine hukuki ve idari diizenlemelerle verilen gorevleri
yuriitmedeki basar1 derecelerinin degerlendirilmesi, bir baska anlatimla
memurlarin basar1 durumlarinin/performanslariin izlenmesi,
degerlendirilmesi bicimindeki uygulamalarin performans denetimi olarak
nitelendirilmesi buna 6rnek olarak gosterilebilir.

Bir bagka hatali yaklasimda denetim elemanlarinin kendi koyduklari
kriterleri esas alarak denetim yapmasmin denetimin objektifligine agik
aykirilik olusturacagi ve bu sekilde yapilan denetimin performans denetimi
olmayacagi seklindeki goriiste®® ifadesini bulmaktadir. Bu yaklagim,
performans denetimlerinin ancak ve miinhasiran denetlenecek idareler
tarafindan belirlenen performans 6l¢iitleri/gostergeleri {izerinden performans
denetimi yapilabilecegi varsayimina dayanmaktadir. Bu varsayimdan yola
cikilarak, kamu idarelerinde performans yoOnetim sistemi olusturulmadan
performans kriterleri belirlenemeyecegine gore, denetimi yapan birimlerin
kendi kendilerine koyduklar olgiitlerle performans denetimi yapmalariin
mimkiin  olmadigi  belirtilmektedir.’®*® Bu tir yargilar performans
denetiminin gergeklestirilmesi sirasinda kullanilacak denetim kriterleri ile
idarelerin  kendi kurumsal performanslarin1 ortaya koymak icin
belirledikleri/belirleyecekleri performans gostergelerinin ayni kategoride
degerlendirilmesinden kaynaklanmaktadir. Bununla birlikte, KMYKK’ nin
performans denetimlerinin idarelerin biitgelerinde yer alan gdstergeler

60 Fikret Giilen, “Kamu Yonetimini Yeniden Yapilandirma Calismalart”, CHP Yerel
Yonetimler Dergisi, Sayt: 10, (Aralik 2004), http://yerel.chp.org.tr/yayinlar/dergi/10/06.php
(16 May1s 2006)

I KMYKK, md. 9.

%62 Tosun-Cebeci, s. 180.

663 Tosun-Cebeci, s. 180.
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cergevesinde gergeklestirilecegi  yoniindeki  hilkkmiinin  de bu tiir
degerlendirmelerin yapilmasina yasal bir zemin olusturdugu da bir gercektir.

Ancak, daha 6nce de vurgulandig lizere performans denetiminde esas
olarak idarelerin kaynaklarin elde edilmesi ve kullanilmasinda etkinlik,
verimlilik ve tutumluluk ilkelerine uyup uymadiklar1 degerlendirmekte,
ayrica, bunun yaninda idarelerin yonetim sistemleri, i¢ kontrol sistemlerinin
etkinlik ve yeterliligi de incelenmekte ve bu konuda tavsiyelerde
bulunulmaktadir. Performans denetimlerinin etkinligi bakimindan idarelerde
performans yonetimine gecilmis olmasi 6nemli ve gerekli olmakla birlikte,
bu olmadan performans denetimi yapilamayacagi sOylenemez. Neticede,
performans denetimlerine bir noktada baslanilmasi gerekmektedir. Idarelerin
yoOnetim yapilarinin ve karar alma siire¢lerinin gelistirilmesinde performans
denetiminin tetikleyici digsal katkilar1 da olabilecektir.

Performans denetimlerinde esas alinacak kriterlerin/gostergelerin
denetim elemanlarinca belirlenemeyecegi ve bdyle bir durumun denetimin
objektifligini bozacagi kanaati de uluslararasi standart ve gelismis
uygulamalarla  Ortiismemektedir.  Denetcilerin, denetim  kriterlerini
belirlerken objektiflikten uzaklasmamasi zorunlulugu denetim standartlarinin
bir geregi olup, denetim kriterlerinin belirlenmesi bu anlamda objektifligin
zedelenmesi manasina gelmez. Denetim elamani, denetlenen idarenin varsa
belirledigi performans kriterlerinden yararlanir, hatta bunlarin gergekligini,
yeterliligini degerlendirir ve yeterli bulmazsa kendisi esas alinabilecek
gelistirir.** Aksi taktirde, denetimin idareler biinyesinde veya kurum dis1
uzmanlar tarafindan yapilan performans degerlendirmelerinden farki
kalmayacaktir.

Kurumsal anlamda yoneticiler, amirler tarafindan yapilacak bu tiir
degerlendirmelerin denetim elemanlar1 tarafindan yapilacak performans
denetimleri kapsaminda miitalaa edilmesi, hatta denetim elemanlarinin
yaptiklar caligmalarda memurlarin performansini izleyip
degerlendirecekleri, bu suretle performans denetimi yapmis olacagi
bicimindeki yargi performans denetimine bakistaki odak noktasinin ne
olduguna isaret eden 6nemli bir emare olarak degerlendirilebilir. Bu tiir bir

664 Katildigimiz ayni yondeki goriisler igin bkz: Khan, Performans Denetiminin Esaslari, s.
71-72.; Abid, s. 113.; Kubali, Performans Denetimi Kavram, Ilkeler .......... , s. 85.; Ozer,
Kamu Kesiminde Performans Denetimi ve Tiirkiye A¢isindan Degerlendirilmesi, s. 98-100.;
Unal-Yalgin, s. 77.
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nitelendirmenin kamu harcamalarinin kontroliine yonelik olarak olusturulan
665 performans denetimlerinin
gelistirilmesi amaciyla bir Oneri olarak yer almasi ise meselenin ayr1 bir

bir komisyon tarafindan hazirlanan raporda

yoOniinii olugturmaktadir.

Ote yandan, mevzuata uygunluk bi¢iminde gergeklestirilen
teftis/denetim uygulamalar1 kapsaminda sinirl ve istisnai olarak herhangi bir
denetim standardi ve metodolojik bir disipline bagh kalimmaksizin ilgili
mercilere istisari nitelikte bilgi saglamak amaciyla teftis edilen kurumlarin
kaynak kullamimlarma iligkin olarak yapilan degerlendirmelerin (basit
rapor/inceleme raporu diizenlenmek suretiyle) performans denetimi olarak
tavsif edilmesi ve Tiirkiye’de yillardir “performans teftisi” yapildigindan
bahsedilmesi®® de performans denetimi algilamalarmin farkli oldugunu
gostermektedir. Keza, bazi calismalarda denetim elemanlarinca teftis
edilen/denetlenen personelin nitelik yoOniinden yeterlik derecesinin
degerlendirilmesine yonelik olarak yapilan incelemelerin performans
denetimi olarak kabul edilmesi®® de bu tip hatali algilamalara 6rnek teskil
etmektedir. Bu da Tiirkiye’de mevcut teftis ve denetim birimlerince gercek
manada bir performans denetimine gegilmesinde giigliiklerden birisi olarak
ortaya ¢ikmaktadir.

3. Parlamento ve Sayistay Denetimine fligkin Degerlendirmeler

Sayistay’m TBMM tarafindan gergeklestirilen yasama denetimine
katkisinin  arttirilmast  iilkemizde giincel bir sorun olma niteligini
korumaktadir. Bu sorunun ¢déziimii Sayistay’mn gorev ve fonksiyonlarinin,
teskilat yapisinin ¢agdas gelismeler ve yeni denetim yaklasimlar

%5 Maliye Bakanhgi, Kamu Mali Yénetim Projesi Biitgenin Uygulanmasi ve Muhasebesi-
Kamu Harcamalarinin Kontrolii Raporu, s. 48. Raporda; kamu harcamalarinin yonetim,
kontrol ve denetim siirecindeki fonksiyonlarina bagli olarak Maliye Bakanliginin da 178 sayili
KHK’nin 20 nci maddesi cercevesinde merkez denetim elemanlari vasitasiyla performans
denetimi yapmasi, bu suretle, harcama siireci i¢inde gorev alan memurlarin performanslarinin
da izlenmesi, denetlenmesi ve merkeze rapor edilmesinin uygun olacagi dnerilmistir. Maliye
Bakanligi denetim elemanlar1 tarafindan performans denetimi yapilmasi Onerisi yerinde
olmakla beraber, bu performans denetimlerinin memurlarin performanslarinin izlenmesi ve
denetlenmesine indirgenmesi performans denetiminin gercek mahiyetinin géz Oniinde
bulundurulmadigimi gostermektedir.

866 Cafer Tayyar Sadiklar, “Kamu Harcamalar1 ve Denetimi Panelinde Yapilan Konusma”,
Cumhuriyetin 75’inci Yilinda Kamu Harcamalari ve Denetimi Sempozyumu, Tebligler,
Panel ve Tartismalar, Ankara, 26 Ekim 1998, Ankara: Sayistay Baskanligi, 1998, s. 121.

%7 Ersan Oz ve Ersin Kaplan, “Tiirk Mali Sisteminin Yeniden Yapilandirilmasi”, Tiirk idare
Dergisi, Say1: 446, (Mart 2005), http://birimweb.icisleri.gov.tr/tid/dergi/446 243 262.doc (8
May1s 2006)
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cergevesinde yeniden tasarlanmasimi  gerektirmektedir. Bu noktada
Sayistay’in yargisal slirece odaklanan geleneksel denetim yaklagimindan
styrilip cagdas denetim yontem ve tekniklerini uygulamaya gegirmesi ve
denetimin  parlamenter sistemdeki demokratik islevlerine,”® kamu
yonetimindeki hesap verme mekanizmalarmin isletilmesine yonelik
fonksiyonlarina agirlik vermesi 6nemli bir gelisme olacaktir.

Kamu idarelerinin yasalara uygun, verimli, etkin ve tutumlu bir
sekilde faaliyet gosterip gostermediginin anlamanin en iyi yolu, bunlarin
seffaflik ve hesap verme sorumluluk ilkelerine uygun hareket etmelerini
saglamaktir. Parlamento ancak bu taktirde yani seffaflik saglandiginda,
hesap verme sorumlulugunun gerekleri tam olarak yerine getirildiginde,
kendi verdigi yetkilerin ve kaynaklarin ne kadar iyi bir sekilde
kullanildigindan emin olabilir. Bu nedenle, Sayistay’in birinci 6nceliginin
kamuda seffafligt ve hesap verme sorumlulugunu gelistirecek sekilde
faaliyet gostermek olmalidir. Bu amagla, dis denetimin kamu idarelerinin
kendi performanslarint  O6lgme  kapasitelerini  artirmaya  yOnelmesi
gerekmektedir. Bunun ig¢inde performans denetimlerine  agirlik
verilmelidir.*”

Denetim yaklagimindaki bu doniisim hem halkin temsilcisi olan
parlamentonun yliriitme organinin denetimine yoOnelik olarak gereksinim
duydugu bilgi ihtiyacinin, hem de toplumun, sivil toplum kuruluslarinin,
demokratik baski unsurlarinin, kamuoyunun ve 6zel olarak kamu giderlerini
finanse eden vergi miikelleflerinin iyi isleyen bir kamu ydnetimi
beklentilerinin karsilanmasina 6nemli katkilarda bulunacaktir.

Bununla birlikte, bu konudaki yegane sorumlulugun Sayistay’da
olmadig1 agiktir. Sayistay’in denetim yaklagimi yeniden tasarlanip séz
konusu nitelige kavusturulsa bile, TBMM’nin parlamenter denetim
konusundaki isleyisinin de bu dogrultuda diizenlenmemesi durumunda,
denetimden beklenen islevlerin ve yararlarin saglanmasi pek kolay
olmayacaktir. Sayistay raporlarinin PBK’da ve Genel Kurulda goriisiilmesi
konusundaki mevcut mekanizmanin barindirdigi sorunlar ¢oéziilmedik¢e bu
yonde ciddi ilerlemelerin saglanmasi uzak bir ihtimal olacaktir.

668 K 5se, Parlamenter Sistemde Sayistay’in Yeri ve Islevleri, s. 63.

%9 Hasan Bas, “Hesap Verme Sorumlulugu ve Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu”, 20.
Maliye Sempozyumu, Tiirkiye’de Yeniden Mali Yapilanma, Pamukkale, 23-27 May1s 2005,
Denizli: Pamukkale Universitesi, 2005, s. 411.; Giilen, Dis Denetim Sistemi Nasil
Tasarlanmali, s. 8.
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Sayistay raporlarinin parlamentoda goriisiilme usuliine yonelik olarak
Sayistay biinyesinde bir ¢alisma grubu olusturulmustur. Komisyon yaptigi
caligma neticesinde bir rapor diizenlemistir. Komisyon, Genel Uygunluk
Bildirimleri disindaki biitiin Sayistay raporlarinin TBMM nin 6zel bir ihtisas
komisyonunda ele alinmasi gerektigi ve komisyonun teskiline iliskin hukuki
diizenlemede komisyonun kompozisyonuna ve c¢aligma usullerine yer
verilmesinin komisyonun olusturulmasi kadar énemli oldugu noktalarinda
mutabakata varmis ve sonug¢ olarak; Raporda belirtilen amaglarla TBMM
biinyesinde bir “Kamu Hesaplar1 Komisyonu” kurulmasi ve Genel Uygunluk
Bildirimleri ve eki raporlar diginda kalan Sayistay raporlarinin bu
komisyonda goriislilmesinin gerekli oldugu belirtilmistir. Ayrica, komisyon
iyelerinin se¢imi ve calisma usuliine, Sayistay’la iliskilerine iliskin bazi
hususlara da Raporda yer verilmistir.*”® Ancak, heniiz Sayistay raporlarinin
goriigiilmesine iliskin olarak gerekli diizenlemeler yapilmamustir.

Sayistay raporlarinin  goriisiilmesi ve tartisilmasi  konusundaki
sinirlamalarin giderilmesi ve mevcut isleyisin islevselligi saglayacak bir
yapiya kavusturulmasi gerekmektedir. Sayistay’in parlamentoya rapor verme
gorevlerinin etkin bir sekilde yiiriitiilmesinde ¢o6ziimii Sayistay’in elinde
olmayan sorunlar vardir.*’" Sayistay raporlarimin gériisiildiigii Plan ve Biitce
Komisyonununda iktidar partisi ya da partilerinin agirlikta olmasi,
muhalefetin giliclinlin zayi1f olmas1 ve bu Komisyonunun is yikiiniin
fazlaligl, dolayisiyla Sayistay raporlarinin  goriisiilmesine ve karara
baglanmasina yeterince zaman bulmakta giiclik ¢ekmesi®”® bu konuda bir
kisit olarak ortaya ¢ikmaktadir.

Ayrica, Sayistay raporlari, kamu idarelerinin kaynaklarini ne kadar
verimli, etkin ve tutumlu kullandiklari, yapilan faaliyetlerin sonuglari,
ytriitiilen kamu hizmetlerinin niteligi gibi konularda parlamentoya bagimsiz
bilgi, tavsiye ve giivence saglayacak temel dokiimanlardir.®”> Bu nedenle,
Sayistay raporlarmin TBMM’de goriisiilmesi, degerlendirilmesi, karara
baglanmasi ve sonug olarak isletilebilecek hukuki, siyasi ve idari sorumluluk
mekanizmalarmin yeniden tasarlanmas1 gerekmektedir. Bunun igin farklh

7 Sayistay Baskanhigi, “Sayistay Raporlarmi Goriismek Uzere Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisinde ihtisas Komisyonu Kurulmasi Hakkinda Rapor”, 2001, s. 5-6.

7! {nan, I¢ Denetim ve Dig Denetim Kuruluglar Arasindaki iliskilerin Gelistirilmesi, s. 55.

72 Sayistay Baskanhg, Sayistay’n Avrupa Standartlari Karsisnda Durumu ve Atilmas
Gereken Adimlar Hakkinda Rapor, s. 134.

673 Arife Coskun, Denetimde Yeni Yénelisler: Performans Denetimi, s. 97.
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alternatiflerin gelistirilmesi miimkiin olmakla beraber mevcut araglarin
yeniden tasarimi, siireclerin ve miieyyidelerin agikca belirlenmesi, raporlarin
goriigiilmesi ve islem gormesi konusunda bir takvim belirlenmesi gibi ara
coziimlerle de meselenin bir nebze olsun ¢oziime kavusturulmasi
miimkiindiir. Onemli olan parlamentonun bu konudaki iradesini ortaya
koymas1 ve bu yonde gerekli diizenlemeleri yapmasidir.

Parlamenter denetiminin gergeklestirilecegi ana platform olan TBMM
Plan ve Biitce Komisyonu biitge denetimine iligkin fonksiyonunu cesitli
nedenlerden dolay: etkin bir sekilde gerceklestirememektedir.”* Aymi
sekilde Meclis Genel Kurulu da biitce denetimi konusunda miidahil
olamamaktadir. Boylece, biitce hakkimin kullanimi1 kaynak tahsisinin
onaylanmasiyla sinirli kalmakta, tahsis edilen kaynaklarin biitce kanununa,
tahsisatin amacina uygun olarak kullanilip kullanilmadigi, kaynak
kullanimlarinda ve faaliyetlerin yiiriitiilmesinde etkinligin saglanip
saglanmadig1 hususlar1  yonlinden etkin ve yeterli bir denetim
yapilmamaktadir.

Bu nedenle, Sayistay parlamento iligkilerinin giiclendirilmesi
kagmilmaz ve ertelenemez bir ihtiya¢ halini almistir.®”” Bunun en énemli
sebeplerinden birisi de Tiirk mali yonetim ve kontrol sisteminin yeniden
yapilandirilmis olmasidir. KMYKK ile hesap verme sorumlulugu, biitceleme
anlayisi, i¢c ve dis denetime iligkin diizenlemeler, raporlama (faaliyet
raporlar1)®’® konusunda 6ngérdiigii diizenlemeler ¢ergevesinde Sayistay’a ve
TBMM’ye verilen gorev, yetki ve fonksiyonlar bu yonde gerekli
degisikliklerin yapilmasini zorunlu kilmaktadir. TBMM Plan ve Biitce
Komisyonunun yapisinin, gorevlerinin ve isleyisinin, Sayistay raporlariin
bu TBMM’de goriisiilme usuliiniin yeniden tanimlanmasi gerekmektedir. Bu
nedenle, hem TBMM Igtiiziigiinde hem de Sayistay Kanununda gerekli
degisikliklerin yapilmas1 gerekmektedir.”

" DPT Miistesarligi OiK Raporu, s. 92.

%75 inan, i¢ Denetim ve Dig Denetim Kuruluglar1 Arasindaki iligkilerin Gelistirilmesi, s. 55.
7 KMYKK, mdb 41. Bu madde uyarinca, TBMM faaliyet raporlari ve Sayistay’in dis
denetim sonuglar1 gergevesinde yapacagi degerlendirmeler gercevesinde kamu idarelerinin
yonetim ve hesap verme sorumluluklarini goriisecektir.

* KMYKK’nm gegici 4 iincii maddesinde bu Kanunda &ngoriilen mali ydnetim ve kontrol
sistemine uyum saglanmasi amaciyla, Kanun kapsamindaki idarelerle ilgili mevzuatta ve
TBMM Igtiiziigiinde gerekli degisikliklerin en ge¢ 31.12.2004 tarihine kadar yapilacag
Sngoriilmiistiir. Bu tarihe kadar TBMM Ictiiziigiinde ve Sayistay Kanununda bir degisiklik
yapilmamugtir. Ayrica, daha sonra 22/12/2005 tarihli 5436 sayili Kanunla KMYKK’nin gegici
4 tncli maddesindeki “31.12.2004” tarihi “31.12.2007” olarak degistirilmistir. Boylece
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Sayistay’imn kamu yOnetimi ve mali yonetim ve kontrol sistemlerinin
gelistirilmesinde ©Onemli fonksiyonlar1 bulunmaktadir. Evvela denetim
sonrasinda yapilan tavsiye ve diizeltici onlemlerle idarelerin yoneticilerini
bilgilendirir, idarelerin kaynak kullanimlar1 ve faaliyetleri konusunda
TBMM’ye bilgi saglar, TBMM’nin yiirlitme organi tizerindeki parlamenter
denetimini geregi gibi yapabilmesine yardimci olur, ayrica i¢ denetim
birimlerinin gelismesine de katkida bulunabilir.

Sayistay’in dig denetim kurulusu olarak kamu idarelerinin hesap
verme sorumluluklarinin ve performans oOlgiim sistemlerini olusturma
kapasitelerinin gelistirilmesi amaciyla performans denetimlerine agirlik
vermesi ve bu denetimlerin yayginlastirilmas: gerekmektedir.””” Bu da
performans denetimleri igin daha fazla denetim kaynagi ayrilmasini
gerektirecektir. Diger yandan, denetimlerin konu bazli denetimlerle sinirli
tutulmamasi, segilen idarelerin bir biitiin olarak performans denetimine tabi
tutuldugu uygulamalarda yapilmalidir.

Son olarak Sayistay’in da bagimsiz bir dis denetime tabi tutulmasi
seffafik ve hesap verme sorumlulugunun geregidir.®”® KMYKK’da®”
Sayistay’in  her yil TBMM adina Baskanlik Divam1 tarafindan
gorevlendirilen ve gerekli mesleki niteliklere sahip denetim elemanlarindan
olusan bir komisyon tarafindan denetlenecegi ongoriilmekle beraber, gerek
bu denetimin kimler tarafindan yapilacagi hususunun belirsiz birakilmis
olmasi, gerekse de denetimin hesaplar ve bunlara iligkin belgeler esas
alinarak  yapilacagi  belirtilmek suretiyle harcama denetimi ile
sinirlandirilmast nedeniyle bu denetimin bagimsiz bir dis denetim olarak
tavsif etmek miimkiin gozilkmemektedir. Sayistay’in hesap verme
sorumlulugu kapsaminda tiim faaliyetlerinin bagimsiz bir dis denetime tabi
tutulmasinin saglanmasi gerekmektedir.

TBMM ve diger idarelere bu konuda gerekli degisikliklerin yapilmasi igin siire taninmustir.
Ancak, heniiz bir diizenlememe yapilmis degildir.

77 Osman Sarag, “Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu ile Yapilan Diizenlemelerin
Degerlendirilmesi”, Maliye Dergisi, Say1: 148, (Mart-Nisan 2005), s. 151.

%78 Giilen, Dis Denetim Sistemi Nasil Tasarlanmal, s. 12.

67 KMYKK, md. 69.
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IV. BUTCE KONTROL VE DENETIMLERI iLE MALI
YONETIM VE KONTROL SISTEMINE ILISKIN SOMUT
UYGULAMA ONERILERI

Calisma kapsaminda biit¢e kontrol ve denetimleri bir biitiin olarak
degerlendirildiginden performans denetimiyle birlikte genel olarak mali
yonetim ve kontrol sisteminin yapisi ve isleyisine iliskin degerlendirme ve
onerilere de yer verilesi liizumlu goriilmiistiir. Bu amagla, yeni mali yonetim
ve kontrol sistemine, biitgenin kontrol ve denetim siire¢lerine/faaliyetlerine
ve performans denetimlerine iligkin somut uygulama Onerileri asagida
konular itibariyle 27 madde halinde belirtilmistir:

A. Sayistay Denetimi: Kapsam ve Metodoloji

1. Sayistay’ca, kurumsal denetim stratejisi kapsaminda uluslararasi
standart ve uygulamalar 1s18inda diizenlilik ve performans denetimleri
arasinda bir denge kurulmasi ve denetim kaynaklarinin bu g¢ercevede tahsis
edilmesi 6nem tagimaktadir. Bu amagla, yargilama fonksiyonunun agirlig1 ve
baskin yonii diger gorev ve fonksiyonlar lehine daraltilarak yeniden
diizenlemesi ve Sayistay’in misyonunun da buna gore yeniden tanimlanmasi
gerekmektedir.

2. Sayistay’m  mevcut  Performans Denetimi ~ Grubunun
giiclendirilmesi ve yeni denetim gruplar1 teskil edilmesi yoluyla performans
denetimi uygulamalarinin yayginlastirilmas1 ve etkinlestirilmesi saglanabilir.
Ayrica, denetimlerin kurumsal ve konu bakimindan ¢esitlendirilmesi, bu
kapsamda, genel yoOnetim kapsamindaki kamu idarelerinde ayr1 ayri
performans denetimleri yapilmak suretiyle kamu idarelerinin teskilat ve
biitce yapilan ile kaynak kullanimlarindaki etkinliklerinin mukayesesine
imkan verecek sekilde farkli denetim uygulamalar1 gergeklestirilmesi uygun
olacaktir.

3. Sayistay denetimlerinin nitelik ve metodolojik bakimindan
uluslararasi standartlar ve iyi uygulamalar yoniinde gelistirilmesi, diizenlilik
denetimlerinde uygulanan mevcut geleneksel metotlarinin modernize
edilmesi, denetimlerin risk esasli olarak ger¢eklestirilmesi ve harcama
belgelerine odakli denetim anlayisi yerine modern denetim teknikleri
kullanilmas1 6nemli goriilmektedir.

4. Sayistay’ca  gerceklestirilen  diizenlilik  ve  performans
denetimlerinde, kamu idarelerinin hesap verme mekanizmalarini, i¢ kontrol
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sistemlerini, yonetim yapilarim1 ve karar alma mekanizmalarim
giiclendirmeye ve kalitesini arttirmaya yonelik denetim yaklagimi esas
almmalidir.

5. KMYKK ve vyiriirliige konulacak yeni Sayistay Kanunundaki
gorev ve fonksiyonlari, denetime tabi idarelerin say1 ve nitelikleri dikkate
alindiginda, Sayistay’in mevcut denetci sayisinin ve kurumsal kapasitesinin
yetersiz  kaldigi/kalacagi acikca goriilmektedir. Sayistay’mn faaliyet
raporlarinda yapilan denetimlere iliskin verilerde bunu teyit eder niteliktedir.
Sayistay’in yeni gorev ve fonksiyonlari, denetime tabi idarelerin sayisindaki
artisin gerektirdigi yetismis denetim elemani ihtiyacinin karsilanmasi icin
Maliye Bakanliginin merkez denetim elemanlar ile kamuda mali denetim
konusunda uzman diger denetim elemanlarinin Sayistay’a gegisine yonelik
gerekli diizenlemeler yapilarak Sayistay’in  denetim  kapasitesinin
giiclendirilmesi uygun olacaktir.

B. I¢ Denetime Gegis ve Yapilmasi Gerekenler

6. KMYKK’da ongoriilen i¢ kontrol sisteminin saglikli bir sekilde
isleyisinin temin bakimindan kamu idarelerinde i¢ denetim faaliyetlerinin
baglatilmast ve i¢ denetcilerin yeni denetim yaklagimi c¢ergevesinde
egitilmesi ve intibakinin saglanmasi zorunlu goriilmektedir. Bunun yaninda,
kamu idarelerinin i¢ denetcileri tarafindan yapilmasi dngoriilen performans
denetimlerinin sistematik ve belli bir disiplin igerisinde gergeklestirilmesi
saglanmalidir.

7. Denetimin islevi, bagimsizligi ve kalitesi bakimindan denetim
biriminin yonetimi tartisilmaz bir éneme haizdir. Buna karsin, i¢ denetim
birimi kurulmas1 ve yonetilmesine iliskin diizenlemeler uluslararasi
standartlar bakimindan eksiklik ve vyanlishklar icermektedir. Bu
diizenlemelerde i¢ denetim birimi teskil edilmemekte, yOnetim yerine
koordinatér gorevlendirilmesi dngoriilmektedir. Bu sekilde yiiriitiilecek ig
denetim faaliyetinin islevsiz kalacagi, yonetim mekanizmalarindan yoksun
birakilmis ve {ist yonetici ile i¢ denetgiler arasinda kalmig bir koordinator
marifetiyle gergeklestirilecek denetim yonetiminin beklenen etkinligi
saglamayacagi aciktir. Bu nedenle, i¢ denetim faaliyetinin fonksiyonel
bagimsizliginin saglanabilmesi, denetimlerin etkin ve yeterli bir sekilde
uluslararast standartlara uygun olarak gergeklestirilebilmesi i¢in gerekli
degisiklikler yapilmalidir.

263



8. KMYKK ile kamu idarelerinin i¢ denetim sistemlerini izlemek,
bagimsiz ve tarafsiz bir organ olarak Kanunda belirtilen gorevleri yiiriitmek
lizere teskil edilmesi 6ngdriilen I¢ Denetim Koordinasyon Kurulunun yapisi
giiclendirilmeli ve KMYKK ve ikincil mevzuatla kendisine verilen gorevleri
yapabilecek bir teskilat yapisina kavusturulmalidir. Ayrica, Kurulun, 6gretim
iyeleri kontenjam1 disindaki {yelerinin denetim elemanlar1 arasindan
secilmesine yonelik smirlayict diizenleme yapilmalidir. Diger yandan, Kurul
bilinyesinde meslek mensubu olan sertifikali i¢ denetgiler istihdam edilmek
suretiyle kamu idarelerinin i¢ denetim birimleri kalite giivence ve gelistirme
programi kapsaminda bu i¢ denetciler marifetiyle dig degerlendirmeye tabi
tutulmalidir. Bu degerlendirmelerin  denetim  elemanlart  digindaki
gorevlilerce yapilmasi, bu konuda 6zel sektérden hizmet satin alinmasi
beklenen etkinligi saglamayacagi gibi denetim birimleri bakimindan da bazi
mahzurlara yol acabilecektir.

9. Saystay ile i¢ denetim birimleri ve I¢ Denetim Koordinasyon
Kurulu arasinda isbirligi ve koordinasyon saglamaya yonelik platformlar
olusturulmali ve denetim kazamimlarmin paylasgimi konusunda gerekli
caligmalar yapilmalidir. Bu suretle, i¢ ve dis denetim organlarinin denetim
konusundaki bilgi ve birikimlerinden karsilikli yararlanmasi saglanmalidir.

C. Kamu Idarelerinin Mali Ydnetim ve i¢ Kontrol Sistemleri

10. Denetim organlar tarafindan ytiriitiilecek performans denetimleri
disinda, kamu idarelerinin de yonetim sorumlulugu ¢ergevesinde kendi
kurumsal performanslarimi 6lgmeye yonelik performans bilgi sistemlerini
tasarlayip olusturmalari, bu kapsamda igsel performans degerlendirmelerini
periyodik ve sistematik olarak yapmalar gerekmektedir.

11. Performans denetimlerinin Onemi inkar edilemez. Ancak,
kamuda kaynaklarin elde edilmesi ve kullanimindaki etkinsizlik ve
yetersizliklerin sadece yapilacak performans denetimleriyle tamamen
ortadan kalkacagi seklindeki hatali varsayimlardan kagmilmalidir.
Performans denetiminin ara¢ olma 6zelligi goz ardi edilmemeli ve olmasi
gerekenden ¢ok anlam ve fonksiyon yliklenmemelidir. Bu nedenle, kamu
mali yonetim ve kontrol sistemi bir biitlin olarak ele alinmali ve
uygulanmalidir. Kamu idarelerinin idari ve mali yOnetim yapilan ile ig
kontrol sistemlerinin 6nemi ihmal edilmemelidir.
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12. I¢ ve dis denetim ile diger denetim (parlamento, yerel meclis ve
komisyonlar, yargl) mekanizmalarinin iglevi ve saglayacagi yararlar
tartigsmasizdir. Fakat i¢ kontrol sisteminin unsuru olarak tasarlanacak idari ve
mali kontrollerin fonksiyonu ve dnleyici niteligi hayati 6neme haizdir. Bu
nedenle, kamu idarelerinin yeterli ve etkin isleyen i¢ kontrol sistemlerini
tasarlamalari, uygulamalar1 ve siirekli gelistirmeleri saglanmalidir. Bu
kapsamda idarelerin yap1 ve gorevleri ¢ergevesinde gerekli kontrol
mekanizmalarinin olugturulmasina 6nem verilmelidir.

13. Kamu idarelerinin  yonetim sorumlulugu ¢ercevesinde
olusturmalar1 6ngoriilen i¢c kontrol sistemleri ve bu kapsamda tasarlanip
uygulanacak i¢ kontrol faaliyet ve siireclerinin yeni Tiirk kamu mali yonetim
ve kontrol sisteminin en énemli unsurlarindan biri oldugu aciktir. Bununla
birlikte, bu konudaki yasal diizenlemelerin varligi kamu idarelerinde yeterli
ve etkin isleyen i¢ kontrol sistemlerinin olusturulabilmesi ve
uygulanabilmesi i¢in yeterli degildir. Yapilan bir kanuni diizenlemeyle tiim
kamu idarelerinin performans yonetimi, risk yonetimi, i¢ kontrol gibi yeni
yonetim araglarini  hayata  gegirebileceklerini  varsaymak  gergekei
olmayacaktir. Yonetim yaklagimi ve i¢ kontrol konusunda koklii bir
doniisim saglanmasi, bu yonde, kamudaki biirokratik teamiil ve
uygulamalarin ve geleneksel yonetim anlayisinin terk edilmesi, ¢agdas kamu
yonetim yaklasim ve ilkelerinin benimsenmesi gerekmektedir. Bu nedenle,
idarelerin mali yonetim ve kontrol sistemlerinin kurulus ve isleyisi, Maliye
Bakanligi, Sayistay ve TBMM tarafindan istlendikleri gorev ve yetkileri
cercevesinde izlenmeli ve gerekli doniisiimiin yapilmasi i¢in Onlem
alinmalidir. Gergek bir reformun ancak yapilan yasal diizenlemelerle
tasarlanan sistemin, Ongoriildiigii bicimde hayata gegirilmesi ve siirekli
gelistirilmesiyle miimkiin olacagi unutulmamalidir.

14. Kamuda uygulanmasi 6ngériilen 6n mali kontroliin kapsaminin
genisletilmesi ve sekli kontrollerle yetinilmesinden vazgecilmesi
gerekmektedir. Bu amagla, mevzuatta gerekli degisiklikler yapilarak yeni bir
6n mali kontrol tasarimi yapilmalidir. Fayda-maliyet dengesi gozetilerek
kamu idarelerince kontrole tabi tutulacak mali karar ve islemler yeniden
belirlenmelidir. Ayrica, harcama birimlerinde yapilacak 6n mali kontroliin
kapsam ve yontemi acikca diizenlenmeli, kontrol gérev ve sorumlulugu
sadece belgeleri diizenleyen bir gorevli iizerine birakilmamalidir. Harcama
birimlerinde  kaynaklarmm/6deneklerin  etkili, ekonomik ve verimli
kullanilmas1 agisindan yapilacak kontrollerin hangi gorevliler tarafindan ve
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nasil yapilacaginin belirlenmesi, bu amagcla, harcama yetkilileri ve diger
gorevlilerin 6n mali kontrol konusundaki gérev ve sorumluluklarinin agik bir
sekilde diizenlenmesi gerekir. Ayrica, kamu i¢ kontrol standartlar1 en kisa
zamanda yayimlanarak, idarelerce de bu standartlar esas alinarak i¢ kontrol
sistemleri ve kontrol faaliyetleri gozden gegirilmeli ve yeniden
tasarlanmalidir.

15. KMYKK ile kamu idarelerine biitgenin hazirlik ve uygulanmasi
safhasinda yetki devri yapilmistir. Maliye Bakanlig1 ve Sayistay’in harcama
oncesi kontrol fonksiyonlar1 yonetim sorumlulugu kapsaminda kamu
idarelerine birakilmistir. Yetki devri yapilmasi, biitgenin uygulanmasi ve
denetimi konusunda adem-i merkeziyetci bir yapinin benimsenmesi yerinde
olmakla birlikte, idarelerin i¢ kontrol sistemlerinin isleyisinin Sayistay
tarafindan belli araliklarla denetlenmesi 6nem kazanmaktadir. Aksi taktirde,
denetim dis1 kalan ve kendi i¢ kontrol sistemlerini etkin ve yeterli bir sekilde
olusturmayan veya isletemeyen idarelerde riskli bazi durumlarin ortaya
cikmasi s6z konusu olabilecektir.

16. Diizenleyici ve denetleyici kurumlar KMYKK’nin bir ¢ok hitkmii
yaninda i¢ kontrole ve i¢ denetime iliskin hiikiimlerinin disinda
tutulmuslardir. Bu kurumlarin kendi i¢ denetim birimleri bulunmamaktadir.
Diizenleyici ve denetleyici kurumlarin Sayistay tarafindan denetlenecegi
ongoriilmiistiir. Bu nedenle, Sayistay’in bu kurumlarim denetimine agirlik
vermesi gerekmektedir. Aksi taktirde denetimsiz ve risk barindiran alanlar
olusabilecektir. Esasinda yapilacak en dogru diizenleme bu kurumlarin da
merkezi yonetim kapsamindaki diger idareler gibi KMYKK’nin biitiin
hiikkiimlerine tabi tutulmasi ve bu suretle uygulamadaki ayricalik ve
farkliliklarin kaldirilmast olacaktir.

D. Butcenin Hazirhk Sirecindeki Kontroller

17. Yonetim yaklagimi ve biit¢e sisteminin niteligi, gerceklestirilecek
performans denetimlerini etkilediginden, performans esashi biitgelemeye
gecis calismalart hizlandirilmali, Tiirkiye’de program biitceye gegisteki kotii
tecriibe gdz Oniine alinarak biit¢e sistemindeki degisim iradesi agikca ortaya
konulmalidir. Ayrica, yeni biitgeleme anlayiginin idari yapida, insan
kaynaklar1 yonetiminde gerektirdigi doniisiimler yapilarak kamuda bir biitiin
olarak performans yonetimine ge¢ilmesi saglanmalidir.
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18. Genel olarak biitgenin hazirlik siirecindeki kontrollerin ihmal
edildigi ve agirligin biit¢enin uygulanmas: siirecine verildigi goriilmektedir.
Ancak, dogru bir biit¢e yapilmasi, kaynak tahsislerinde etkinligin saglanmasi
biitceleme siirecindeki kontrol faaliyetlerine gereken Onemin verilmesini
gerektirmektedir. Bu amagla, merkezi ydnetim biitgesinin hazirlik
siirecindeki kontroller gdzden gecirilerek yeniden tasarlanmalidir. Bu siiregte
gorev alan ve yetki kullanan Maliye Bakanhgi1 ve DPT Miistesarlig1 ile kamu
idarelerin strateji gelistirme birimlerinin biitce tekliflerine iliskin kontrol
fonksiyonlar1 agikliga kavusturulmalidir.

19. KMYKK, 178 sayihi KHK ve diger mevzuatla biitcenin
hazirlanmas: ve uygulanmasi siirecinde 6nemli gorev ve yetkiler istlenen
Maliye Bakanhginin (Biitce ve Mali Kontrol Genel Miidiirligli) bu
fonksiyonunu etkin bir sekilde yerine getirebilmesi amaciyla, merkezde
Devlet Biitge Uzmanlari; kamu idareleri nezdinde ise Biitge Kontrolorleri
marifetiyle biitgenin hazirlanmasi, uygulanmasi ve kaynak tahsisine iliskin
olarak inceleme, analiz ve degerlendirme gorevlerini igeren “biitge
kontrolleri” yapilmalidir. Mevcut uygulama yeniden tasarlanarak etkinligi
arttirtlmalhidir.

E. Mali Yonetim ve I¢c Kontrole iliskin Merkezi Uyumlastirma
Fonksiyonu

20. Maliye Bakanligimin (Biit¢ce ve Mali Kontrol Genel Miidiirligii)
mali yOnetim ve i¢ kontrol konusundaki merkezi uyumlastirma gorev ve
fonksiyonunun geregi olarak kamu idarelerinde yerinde egitim ve rehberlik
hizmeti verilmeli, ayrica i¢ kontrol standart ve yontemlerine uyulup
uyulmadiginin izlenmesi, idareler arasinda koordinasyonun saglanmasi, iyi
uygulama Orneklerinin tespit edilerek yayginlastirilmasi, idareler ve iilke
diizeyinde kamu i¢ kontrol sistemlerinin gelistirilmesine yoOnelik olarak
yapilacak izleme gorevi kapsaminda; idarelerin mali yonetim ve kontrol
sisteminin kurulugu, tasarimi, uygulanmasi ve gelistirilmesine iliskin ¢aligma
ve uygulamalar yerinde incelenmeli ve degerlendirilmeli, sonuglar hem ilgili
idareye hem de Maliye Bakanligina raporlanmalidir. Ayrica, kamu
idarelerinin mali yonetim ve kontrol sistemlerinin isleyisine iliskin bu
raporlar konsolide edilerek kamuoyuna agiklanmali ve ilgili kurumlarla
paylasilmalidir.

21. Mali yonetim ve kontrol sisteminin isletilmesinde ©nemli
fonksiyonu bulunan mali hizmetler birimlerinin (strateji gelistirme birimleri)
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teskilatlanmasinda bazi sorunlar ve yetersizlikler bulunmaktadir. Bu
birimlere mevzuatla verilen gorevler g6z Oniinde bulunduruldugunda,
mevcut idari yapilart ve personel kaynaklartyla séz konusu goérev ve
fonksiyonlarinin geregi gibi yerine getirmelerinin miimkiin olmadig1 ortaya
cikmaktadir. Bu nedenle, bu birimlerin yapisi giliglendirilmeli, nitelikli ve
yetismig personel istihdaminin saglanmasi i¢in Ozliik haklarinda gerekli
diizenlemeler yapilmalidir. Aksi taktirde strateji gelistirme birimlerinin,
gorev ve sorumlulugu dengesiz bir sekilde arttirilmis ve yalnizeca isim
levhast degistirilmis birimler olmalar1 kaginilmaz olacaktir. Keza, bu
birimlerinin isminin kendilerine mevzuatla verilen gorev ve fonksiyonlariyla
paralel bir nitelik tasimadigi ve kapsayict olmadigir goriilmektedir. Bu
amacla, strateji gelistirme birimlerinin adi “strateji gelistirme ve mali
hizmetler birimi” (idarelerin yapilarina gore; Strateji Gelistirme ve Mali
Hizmetler Bagkanligi, Strateji Gelistirme ve Mali Hizmetler Dairesi
Baskanligi, Strateji Gelistirme ve Mali Hizmetler Miidiirligii gibi) olarak
degistirilmesi uygun olacaktir.

22. KMYKK ile Tiirk kamu mali yonetim ve kontrol sisteminde
ciddi ve kapsamli degisim ve doniisimler Ongoriilmesine karsin,
uygulamanin eski sistemdeki gibi yiiriitiillmeye calisildigi ve yeni sisteminin
gerektirdigi belli miiessese, yaklagim ve siireclerin hayata gecirilmedigi
goriilmektedir. Bu nedenle, KMYKK ile tasarlanan mali yonetim ve kontrol
sisteminin kurumsal ve bireysel temel aktorleri olan iist yoneticiler, strateji
gelistirme birimleri, harcama yetkilileri, i¢ denetgiler ve muhasebe
yetkililerinin bilgilendirilmesine ydnelik olarak diizenli egitim/seminer
calismalar1 yapilmalidir. Maliye Bakanligt bu konudaki danismanlik,
rehberlik ve uyumlastirma goérevleri kapsaminda idarelerin {ist yoneticileri
ve strateji gelistirme birimlerinin yoneticileriyle periyodik ¢aligma/goriisme
toplantilar1 yapmalidir.

F. TBMM Denetimi ve Hesap Verme Sorumlulugunun Sonuglari

23. TBMM’nin KMYKK ile 6ngoriilen yeni biitceleme siirecindeki
gorevlerini etkin bir sekilde yerine getirebilmesi ve biitce hakkindan dogan
yetkilerini kullanabilmesi, Sayistay marifetiyle dolayli olarak yaptigi biitce
denetiminin  etkinliginin  saglanmast ve  sonuglarm  zamaninda
goriigiilebilmesi amaciyla Plan ve Biitce Komisyonunun yapist ve isleyisi
yeniden diizenlenmelidir. TBMM ile Sayistay’in iligkileri giiclendirilmeli ve
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Sayistay raporlarmn  TBMM’de goriisiilmesini  saglayacak  gerekli
mekanizmalar ihdas edilmelidir.

24. KMYKK ile {ist yoneticilere o©nemli gorev ve yetkiler
verilmesine karsin, hesap verme sorumluluklarinin sonuglarinin ne olacagi
hususu agik¢a diizenlenmemigtir. KMYKK’da dngoriildiigii bigimde etkin ve
yeterli bir i¢ kontrol sistemini kurulmasi ve isleyisini saglamayan, kamu
kaynaklarinin elde edilmesi ve kullamminda etkililik, ekonomiklik ve
verimlilik ilkelerine aykir1 wuygulama yapan bir {ist ydneticinin
yonetim/performans sorumlulugu ve yaptirimlart agik bir sekilde
diizenlenmemistir. Bakan ve {ist yoneticiler ile {ist yoneticiler ve harcama
yetkilileri arasindaki performans sorumlulugu konusunda bosluklar
bulunmaktadir. Bu konuda personel ve teskilat kanunlarindaki (gérevden
alma, disiplin gibi) hiikiimler uygulanabilecekse de, iist yoneticilerin
performans sorumluluklarina iliskin mekanizmalarin (6rnegin; bazi iilkelerde
uygulanan performans sozlesmeleri) sisteme dahil edilmesi 6nemli bir fayda
saglayacaktir. Aksi taktirde, KMYKK’da 6ngoriilen mali yonetim ve kontrol
sisteminin idareler bilinyesinde etkin ve yeterli bir sekilde isletilmesi
giiclesebilecektir.

25. KMYKK’da TBMM’nin kendisine yetkili mercilerce sunulan
raporlar ve degerlendirmeler cer¢evesinde, kamu kaynagmin elde edilmesi
ve kullanilmasina iliskin olarak kamu idarelerinin yonetim ve hesap verme
sorumluluklarini goriisecegi hiikme baglanmistir. Ancak, bu goriismenin
kapsami, sonucu ve yaptirimi diizenlenmemistir. Yonetim ve hesap verme
sorumluluklar1 kapsaminda ne tiir miieyyideler uygulanacag1 agik degildir.
Bu nedenle, yonetim ve hesap verme sorumluluklarimin TBMM’de
goriigiilmesi sonucunda idarelerin ve yoneticilerin performansina paralel
olarak uygulanabilecek pozitif ve negatif tesvik ve smirlamalarin agikliga
kavusturulmasi uygun olacaktir.
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Tirkiye’de KMYYK oncesinde, biitcenin kontrolii ve denetimine
iligkin sistemin isleyisinde ¢esitli sorun ve aksakliklar bulundugu herkesce
kabul edilen bir gercektir. Biitgce denetimlerinin sekli olarak mevzuata
uygunluk denetimleri ve teftis faaliyetleri olarak gerceklestirilmesi ve
performans denetimi yapilmamast Onemli bir eksiklik olarak ortaya
cikmistir. Ancak, Tiirk kamu mali yonetim ve kontrol sistemindeki eksiklik
ve yetersizliklerin biliyiikk ¢ogunlugu 2003 yilinda kabul edilen 5018 sayili
Kamu Mali Yénetim ve Kontrol Kanunuyla ¢6ziime kavusturulmustur. Yasal
diizenlemelerde bazi hatali ve eksik hususlar bulunmakla birlikte bunlarin
uygulamadaki tecriibe gercevesinde yeniden diizenlenmesi zor degildir. Bu
asamada onemli olan KMYKK ile ¢ergevesi ¢izilen yeni mali yonetim ve
kontrol sisteminin ve bu baglamda denetim sisteminin etkin bir sekilde
kurulmasi, isletilmesi ve gelistirilmesidir.

Kamu mali ydnetim ve kontrol sisteminin yapisi, isleyisi, kamu
kaynagmin  kullaniminin  genel esaslari, sorumluluk sistemi ve
mekanizmalari, aktorlerin gorev, yetki ve sorumluluklar1 ve uygulanacak
yaptirimlar, kamu idare biit¢elerinin tiirii, kapsami ve biit¢eleme siireci,
parlamentonun biitceleme siirecindeki gorev ve yetkileri, i¢ kontrol sistemi
ve harcama Oncesi kontrol uygulamalari, idari ve mali kontroller, muhasebe
ve raporlama sistemi, i¢ ve dig denetimin yapisi, kapsami ve isleyisi Maliye
Bakanligi, DPT Miistesarlig, Icisleri Bakanhig1 ve Sayistay gibi merkezi
idarelerin gorev ve fonksiyonlari, kamu idarelerinin gérev ve sorumluluklari
gibi konular bu Kanunla yeniden diizenlenmistir.

Bu kapsamda, Sayistay’in ve kamu idarelerinin i¢ denetgilerinin
performans denetimine iligkin gorevi/yetkisi agikca diizenlenmistir. Bugiin
itibariyle, performans denetiminin yapilmasi konusunda yasal bir eksiklik
bulunmamaktadir. Bu denetimin nitelikli ve etkin bir sekilde yapilmasi i¢in
gerekli olan ¢erceve de (stratejik planlama, performans esasl biitge sistemi,
hesap verme sorumlulugu, i¢ kontrol sistemi, performans 6l¢ctim sistemi gibi)
KMYKK ile diizenlenmistir. KMYKK’da 6ngoriilen esas ve mekanizmalar
tamamiyla hayata gegirilmemis olmakla birlikte, bu yondeki gerekli
calismalarim biiyiik 6l¢iide yapildig1 goriilmektedir.

Bu anlamda, yillardir dile getirilen bir¢ok sorun ve aksakligin ¢oz{iimii
icin gerekli yasal alt yap1 genel olarak olusturulmustur. Ancak, dnemli olan
yasal diizenlemelerin varligi degil bunlarin 6ngoriildiigii bicimde hayata
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gecirilmesi ve tatbik edilmesidir. Boyle koklii bir doniisiim kamuda zihniyet
ve yaklagim degisikligini gerektirmektedir. Bunun icinde, KMYKK ile
yapilan mali yonetim reformunun mantiginin, yeni kamu mali yonetim ve
kontrol sisteminin dayandig1 esaslarin ve sistemin kendi i¢indeki
biitiinliigiiniin, dngoriilen denetim konseptinin anlagilmasi ve bu g¢ercevede
hayata gecirilmesi gerekmektedir.

Bu konuda asil sorumluluk esas olarak kamu idarelerinde ve idarelerin
yoneticilerinde olmakla birlikte, mali yonetim ve kontrol sisteminin geregi
gibi isletilmesi ve gelistirilmesinde, kaynaklarm etkin, verimli ve tutumlu
kullanilmasinin saglanmasinda, idarelerin ve yoneticilerin hesap verme
sorumluluklarinin ortaya konulmasinda ve gelistirilmesinde i¢c ve dis
denetimin 6nemli fonksiyonlar1 bulunmaktadir. I¢ ve dis denetim organlar
tarafindan yapilacak denetimlerde performans denetimleri ayr1 bir éneme
sahiptir.

Tiirkiye’deki teftis, denetim uygulamalarina bakildiginda; teftis ve
denetimlerin esas olarak geleneksel denetim araglar1 kullanilmak suretiyle
mevzuata uygunluk yoniinden gergeklestirilmis oldugu goriilmektedir.
Ayrica, belirli standartlar cergevesinde disiplinli ve mesleki bir faaliyet
olarak ¢agdas denetim metodolojileri kullanilmak suretiyle gerceklestirilen
denetimler yerine, teftis ve sorusturma gorevlerine agirlik verilmistir.
Kaynaklarm etkin, verimli ve tutumlu kullanilip kullanilmadigindan ziyade
is ve islemlerin mevzuata, ilgili kurallara uygun bir sekilde gergeklestirilip
gerceklestirilmedigi  incelenmis, faaliyetlerin, siireclerin ve yap1 ve
sistemlerin analizi yerine gorevlilerin, personelin yaptig1 islemlere
odaklanilmstir.

Bagbakanlik Yiiksek Denetleme Kurulu tarafindan kamu iktisadi
tesebbiisleri ve denetime tabi diger kuruluslar lizerinde yapilan performans
denetimleri hari¢ tutulacak olursa, Tiirk biitce sistemindeki performans
denetimi uygulamalarinin ¢ok yeni oldugu goriilmektedir. Tirkiye’de
performans denetimi yapan ilk kurulus YDK olmustur. Sayistay ise gerek
YDK’ya gore gerekse de diger iilke Sayistaylarina gore performans
denetimine nispeten gec¢ baslamistir. Sayistay, 1996 yilinda yapilan kanun
degisikligiyle verilen yetkiye istinaden diizenlilik denetimleri yaninda
performans denetimi de yapmaya baslamigtir. Bakanliklarin ve diger
idarelerin teftis ve denetim birimlerince ise sinirh bazi performans denetim
uygulamalar1 disinda, esas olarak diizenlilik denetimleri, teftis ve sorusturma
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ile 6zel inceleme/denetim gorevleri (vergi incelemesi gibi) yiiriitiilmiistiir.
Ayrica, kamu idarelerine yonelik merkezi teftis ve denetim yetkisi bulunan
Devlet Denetleme Kurulu ve Bagbakanlik Teftis Kurulu Bagkanligi ile
Maliye Bakanligi ve Igisleri Bakanliginin teftis/denetim birimlerince de
istisnai bazi uygulamalar disinda performans denetimi
gergeklestirilmemistir.

Performans denetimi yapma yetkisi Sayistay’a 1996 yilinda
verilmesine karsin, bu yetki Sayistay’ca smirli olarak kullanilmistir. Pilot
denetim uygulamalar1 ve halen devam eden denetimler dahil bugiine kadar
sadece 10 adet performans denetimi gergeklestirilmis olmasi, bu
denetimlerin yetersizligini agik¢a ortaya koymaktadir. Denetimlerdeki
yetersizlikler Sayistay’in mevcut statiisii, yapisi, ¢alisma kosullar1 yaninda
KMYKK &ncesinde Tirk kamu mali yonetim ve kontrol sisteminin,
biitceleme siirecinin zaafiyet ve eksikleri, kamudaki yonetim yaklasimi gibi
diger unsurlardan da kaynaklanmistir. Ancak, bu husus, Sayistay’in halen
diizenlilik denetimlerine agirlik verdigi ve sorumlularin hesap ve
islemlerinin sekli olarak mevzuata uygunluk yoniinden denetlenmesi
suretiyle hesap yargilamasina yoOnelik gorev ve fonksiyonlarin
yiriitiilmesinin tercih edildigi ger¢egini degistirmemektedir.

Sayistay’ca diizenlilik denetimleri ile performans denetimleri arasinda
makul bir denge kurulamadigi, denetimin parasal ve parasal olmayan
kaynaklarinin kahir ekseriyetinin diizenlilik denetimleri ve yargilama
fonksiyonuna tahsis edildigi goriilmektedir. Yargi fonksiyonun baskin
niteligi Sayistay’in kamu kaynaklarinin elde edilmesi ve kullanim
konusunda TBMM’yi ve dolayisiyla kamuoyunu tam ve zamaninda
bilgilendirme ve bu konuda giivence verme fonksiyonunu zayiflatmis ve
kisirlagtirmigtir. Ancak, bu konuda yasal diizenlemelerdeki yetersizlikler ve
TBMM’nin ¢alisma kosullar1 da etkili olmustur.

Sayistay tarafindan gergeklestirilen performans denetimleri kapsam,
muhteva, metodolojik ve raporlama bakimindan baz1 eksiklikleri
barindirmakla beraber, bu denetimlerin kamuda geleneksel diizenlilik
denetimlerinden ¢agdas bir denetim uygulamasi olan performans denetimine
gecis konusunda mithim bir islev gordiigli, performans denetiminin
taninmasi, yayginlasmasi ve diger denetim birimlerince de uygulanmaya
baslanmas1 konusunda tetikleyici bir nitelik tasidigmin da belirtilmesi
gerekmektedir.
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Ote yandan, bakanliklarm ve diger kuruluslarin teftis ve denetim
birimlerince sinirlt bir sekilde gergeklestirilen ve performans denetimi olarak
adlandirilan denetimlerin de ger¢cek anlamda performans denetimi oldugu
soylenemez. Kapsam, muhteva ve metodolojik eksiklikler barindiran bu
denetim uygulamalarmin performans degerlendirmeleri ile performans
denetimleri arasinda kalan bir nitelik tasidigi goriilmektedir. Bununla
birlikte, 6zellikle 90’1 yillardan sonra kamuda performans denetimine gegis
yoniinde bir arayisin oldugu ve bu yonde bazi caligmalar yapildig:
bilinmektedir.

Sayistay’in ve i¢ denetim birimlerinin performans denetimine iligkin
gorev ve yetkisi KMYKK ile diizenlenmistir. Kanunda, kamu idarelerinin i¢
kontrol sistemleri kapsaminda kurum icinde performans denetimi yapma
gorevi i¢ denetgilere verilmistir. Kamu idarelerinde i¢ denetgilerin atanmasi
ve i¢ denetim faaliyetinin gergeklestirilmesine baglanmasi sonrasinda ig
denetgiler tarafindan da performans denetimleri yapilacaktir. Ancak, bu
birimlerin yeni olmasi nedeniyle nitelikli performans denetimi
uygulamalarimin yapilmasinin belli bir zaman gerektirecegi anlagilmaktadir.

Sayistay ve i¢ denetim birimlerince KMYKK hiikiimleri ¢ercevesinde
performans denetimi yapilacak olmakla birlikte, kamuda kaynak tahsisinde
ve kullaniminda etkinligin saglanmasi, mali disiplinin tesisi, israf ve
savurganliklarin dnlenmesi, yolsuzluk ve suistimallerin asgariye indirilmesi,
idarelerin yonetim yapilarinin ve i¢ kontrol sistemlerinin, hesap verme
sorumluluklarinin  gelistirilmesi, karar alma siireclerinin kalitesinin
arttirilmast gibi amaglara ulagilmasi yalnizea i¢ ve dig denetim birimlerince
yapilacak performans denetimlerine baglanmamalidir. Bunun igin mali
yonetim ve kontrol sisteminin, biitgeleme siireclerinin, uygulama
prosediirlerinin, birim ve aktorlerin gorev, yetki ve sorumluluklarinin ve
biitce kontrol ve denetimlerinin bir biitiin olarak ele alinmas1 gerekmektedir.

Bu nedenle, sadece biitgenin uygulanmasi sonrasinda gergeklestirilen
i¢ ve dis denetimlere odaklanilmamalidir. Biit¢enin hazirlik siirecinde ve
uygulama sirasindaki kontrollerin tasarimina da énem verilmeli ve onleyici
kontrollerin rolii ihmal edilmemelidir. Ayrica, biitce hakki geregi birincil
denetim yetkisini haiz olan TBMM nin biitgenin hazirlanmasi, uygulanmasi
ve uygulama sonrasi siirecteki etkinligi de arttirilmalidir. Denetimin
iyilestirici, gelistirici yonii 6ne ¢ikarilmali ve islem odakli denetim yaklagimi
yerine sistem yaklagimli denetimlere yonelinmelidir.
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Biitceleme siireci analiz edilerek kontrol ve denetim uygulamalarina
iligkin ¢erceve olusturulmali ve kontrol faaliyetlerinin tasarimi buna gore
yapilmahdir.  Biitge  kontrollerinin  sadece uygulama safhasinda
gergeklestirilmesi ve denetimlerin de sadece mevzuata uygunluk yoniinden
yapilmast biitce kontrol ve denetimlerinin etkinligini zayiflatacak ve
beklenen yararlar elde edilemeyecektir. Konunun biitiinciil bir yaklasimla ele
almmast ve kontrollerin risk esaslh olarak tasarlanmasi gerekmektedir.
Kontrol ve denetimlerin etkinligi konusu da biiylikk onem tagimaktadir.
Ciinkii etkin olmayan, islevselligini yitirmis, biitceleme ve harcama siirecini
tikayan, gecikmelere neden olan ve karar ve islemlerin 6ziinden ¢ok sekli
uygunluguyla ilgilenen kontroller biitce kontroliine yonelik negatif bir
yaklasim benimsenmesine sebebiyet verebilecektir. Bu nedenle, kontrollerin
saglayacagl yarar ve maliyetler dikkate alinmali etkin olmayan sekli
kontroller yerine pratik yarar saglayan Onleyici ve diizeltici kontrollere
agirlik verilmelidir.

Sonug olarak, kanunlarin yiiriirliige konulmasi ve mevzuat diizeyinde
sistem/model tasarimi  yeterli olmamaktadir. Bunlarm uygulamaya
gecirilmesinde en biiylik gorev ve sorumluluk kamudaki yoneticilere
diismektedir. Oncelikle kamu idarelerinin reform ve yenilikler konusunda
var olan 6n yargi ve tutucu yaklasimlarini giderecek ve zihniyet degisimini
saglayacak ve nihayet kamuoyuna, halka ve yetkili mercilere hesap verebilir
bir kamu idaresini/kamu yOnetimini ortaya koyacak bir yonetim anlayisini
benimsemeleri gerekmektedir.
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