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OZET

KAMU MALI YONETIMINDE SAYISTAY’IN YERI VE SAYISTAY
DENETIMI

Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasalari’nin tiimiinde yer alan Sayistay,
kurumsal yapmin en Onemli parcalarindan biridir. Kamu kaynaklarinin
kullaniminda seffaflik ve hesap verilebilirlik anlayisinin yerlesmesi adina ve kamu
mali yonetim sistemindeki hizli degisim Sayistay’in gorev ve sorumluluklarini

arttirmistir.

Calismanin amaci; Tirkiye’de Sayistay kurumunun gelisimini, yapisini,
islevlerini ortaya koymak ve diinya iizerinden belirli 6rneklerle birlikte Sayistay

kurumunun gorev ve yetkilerini tanimlamaktir.

Calismanin ilk boéliimiinde Tirkiye’de Sayistay kurumunun tarihsel
gelisimi ve islevlerine yer verilmis, ikinci boliimiinde mali denetim kavramiyla
birlikte kamu mali denetimi, denetim kavrami ve performans denetimi kavramlari
aciklanmis, son boliimde ise kamu mali denetiminde Sayistay kurumu ve secilmis

bazi iilke ayistaylar1 agiklanmaya ¢aligilmistir.

Anahtar Kelimeler: Denetim, Sayistay, Hesap Verilebilirlik
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ABSTRACT

THE PLACE OF THE COURT OF ACCOUNTS AND THE AUDIT OF THE
COURT OF ACCOUNTS IN PUBLIC FINANCIAL MANAGEMENT

The Court of accounts, which is included in all the Constitutions of the
Republic of Turkey, is one of the most important parts of the institutional structure.
The rapid change in the public financial management system has increased the
duties and responsibilities of the Court of accounts for the settlement of

transparency and accountability in the use of public resources.

The aim of th study is to reveal the development, structure and functions of
the Court of accounts in Turkey and to define the duties and powers of the Court of

accounts along with specific examples from around the world.

In the first part of the study, the historical development and functions of the
Court of accounts in Turkey were given, in the second part, the concept of financial
audit, the concept of audit and performance audit concepts were explained, in the
last part, the institution of the Court of accounts and some selected country of

accounts were tried to explain.

Keywords: Audit, Court of Accounts, Accountability
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GIRIS

Yiiksek denetim kurumu olan Sayistay, kamu kaynaklarinin ne 6lgiide etkin,
verimli ve tutumlu kullanildigin1 ve hukuka uygun olup olmadigini denetler.
Denetledigi kurumlar ile ilgili raporlar olusturur. Olusturdugu bu raporlar ile kamu
mali yoOnetiminde seffaf bir yapiy1r hedefleyerek, iilkede etkin bir hesap verme

sistemini kurmay1 amagclar.

Yiiksek denetim kurumlari, ¢ok zor ve 6nemli isleri iistlenmis kuruluslardir.
Kamu kaynaklarinin etkin yonetiminde 6ncii ve kurumsal yonetimde, diger kamu
kurumlarina ornek bir kurum olmayr amaglayan Sayistay, daha iyi harcama
yapilmasini hedeflemektedir. Ciinkii son yillarda diinyada ve iilkemizde vergi
almaktan daha ¢ok, iyi harcama yapma politikasi 6nem kazanmistir. Bu baglamda
Sayistay daha iyi harcama yapilmasi i¢in kurumlari denetime tabi tutmak ve denetim

sonuglarini yargilamak ile gorevlidir.

Sayistay ile kamu mali yonetimi arasinda ¢ok yakin bir iligki bulunmaktadir.
Diinyanin bir ¢ok iilkesinde kamu mali yonetimi ile Sayistay yapilandirmalari
birlikte ele alinmustir. Ulkemizde de kamu mali ydnetimindeki degisimler
paralelinde, Sayistay’in yeniden yapilanmasi ihtiyact dogmustur. Bu ihtiyag
sonucunda, kamuda hesap verme sorumlulugu ile mali saydamlik esaslar
gergevesinde, kamu kurumlarinin etkin, ekonomik, verimli, hukuka uygun olarak
calismas1 ve sorumlularin hesap ve islemlerini kesin hilkkme baglamak amaciyla 6085

sayil1 Sayistay Kanunu yiirtirliige girmistir.

Diinya iizerindeki Sayistaylar degisik sekilde yapilandirilmigtir. Sayistaylarin
orgiitlenmeleri ofis tipi ve kurul tipi olmak fiizere ikiye ayrilmistir. Ofis tipi
Sayistaylar’da yargi yetkisi bulunmamaktadir. Bu tip Sayistaylar, denetimlerini
yasamaya sunmakla yiikiimliidiir. Kurul tipi Sayistaylar kendi igerisinde yargi yetkisi
bulunan ve yargi yetkisi bulunmayan seklinde ikiye ayrilmistir. Tiirk Sayistayr yargi

yetkisi ile donatilmis kurul tipi Sayistay’a ornektir.



BiRiINCi BOLUM
SAYISTAY, TARIHSEL GELIiSIMi VE ISLEVLERI

Ulkemizde 19. yiizyilin ikinci yarisinda kurulan Sayistay, ¢ok koklii bir
geemise dayanmaktadir. Sayistay, Cumhuriyet donemine kadar uzanan bir siirecin
sonunda, kamu mali yonetiminde anayasal bir kurum olarak fonksiyonlarmi tam

olarak yerine getirebilecek bir konuma gelmistir.

1.1. SAYISTAY’IN TARIHSEL GELIiSiMi

1982 Anasayasi incelendiginde Sayistay; kamu kurumlarinin tamaminin gelir-
gider ve mallarin1 Tiirkiye Biiylik Millet Meclisi adina denetleyen, mali anlamda
denetleme, inceleme ve karar verme yetkisise sahip olan, sorumlu olan hesaplarin ve
islemlerin kesin hiikmiinii veren bir kurum olarak agiklanmaktadir.

Sayistay kurumu Tiirkiye Cumbhuriyeti Devleti ile birlikte var olmayip,
kokeni daha eskilere dayandirilmaktadir. Bazi arastirmacilar irade-i  Senniye
(1862)’nin bazi aragtirmacilar ise Divan-1 Muhasebat (1863)’1n bugiinkii Sayistay
kurumunun kokenini olusturdugunu ifade etmektedirler. Her ne kadar bugiinkii
baglamda Sayistay’in kokeni Divan-1 Muhasebat Kanunu'na dayandirilsa da
geleneksel olarak bakildiginda daha eskilere dayandigi goriilmektedir. Bu durumda
Divan-1 Muhasebat Kanunu da kendisinden Onceki kanun ve diizenlemelere
dayanmaktadir (Ortayli, 2007: 224). Bu bilgiler 1s181inda Sayistay kurumunun hem
cumhuriyet oncesi donem hem de cumhuriyet sonrasi donem olarak incelenmesi

daha saglikli olacaktir.
1.1.1. Cumhuriyet Oncesi Dénemde Sayistay

Cumhuriyet Oncesi doneme bakildiginda Sayistay kurumuna benzer
gelenekler; Biiylik Selguklu Devleti, Memliik Devleti, Anadolu Selguklu Devleti ve
Osmanli Devleti'nde de goriilmektedir. Tirk Sayistay’i ise bu geleneklerin bir
harmani olarak tarihsel siirecte gelisim gostermistir.

Ortak dini inanglar1 tasima sebebiyle Biiyiik Selcuklu Devleti, Abbasi
devletinden Sayistay gelenekleri baglaminda etkilenmistir. Keza Abbasi Devleti’nde
de benzeri olan “Divan-1 Miisrif ya da Divan’iil Israf” bunun kaniti olarak

goriilmektedir. Bu kurum devletin adina mali islerin denetlenmesi gorevini yerine



getirmekteydi. Giincel anlamda denet¢i adi verilen kisiler o donemde, bilgili olma,
giivenilir olma ve gerekli donanima sahip olma gibi kritlerler ¢ergevesinde
gorevlendirilmekteydi. Bu kisiler gérevlerini yerine getirirken, “Diistur” adi verilen
kanun g¢ercevesinde mali sorumluluklarin yerine getirilmesini, glivenilirligini, yasaya
uygun olup olmadigini denetleyip, aykirilik teskil eden durumlari gerekli merciilere
iletmekle yiikiimlendirilmislerdir. Bu kuruml ayn1 gorevi tasiyan “Israf” kurumu da
hem Memliik Devleti’nde hem de Ilhanli Devleti’nde goriilmektedir.

Osmanli Devleti’ne bakildiginda ise Divan-1 Hiimayun kurumu, Tanzimat
Ferman1 6ncesi donemde bu gorevi listlenmektedir. Kurum; tiim devlet kurumlarinin
bagl oldugu, merkezi nitelikte, sikayetleri ve basvurular: inceleyip karara baglayan
bir gorev listlenmekteydi. Orhan Bey déneminde kurulmus olan Divan-1 Hiimayun,
hem mali hem, siyasi hem de idari konularda danismanlik yapan, karar alan bir
kurum niteligindeydi. Fatih Sultan Mehmet doneminde ise “Fatih Kanunnamesi” ile
kurum, yasal bir tabana oturtulmustur (Akagiindiiz, 1997: 10-16).

Kamu kurumlarinin merkezi konumunda olan Divan-1 Hiimayun zaman
icerisinde bazi yipranmalar ve aksakliklarla kars1 karsiya kaldiktan sonra yetkileri
boliistiiriilmiistiir. Keza Idari yetkiler © Dar-1 Stray-1 Bab-1 Ali” meclisine verilirken,
adli yetki ve yasama yetkisi “ Meclis-i Valay-i Ahkam-1 Adliye” meclisine
verilmistir. Bu iki meclis Sayistay’in gorevlerini Tanzimat Fermani’na kadar olan
stirecte yliriitmislerdir. Fuat Pasa’nin onderliginde gelistirilen 1slahat hareketleri
cercevesinde 29 Mayis 1862 tarihinde “ Irade-i Senniye” kanunuyla Divan-1
Muhasebat olusturulmus ve bugilinkli Sayistay’in temelleri atilmistir. Bu kurum
yiiksek denetleme yetkisi ile donatilirken 1876 Anayasasi ile de yasal bir platformda
kendisine yer bulmustur. Bu tarihten sonra da gorevlerini anayasal bir tabanda

yiiriitmiistiir (Onder ve Tiirkoglu, 2012: 200).
1.1.2. Cumhuriyet Doneminde Sayistay

Cumbhuriyet donemine bakildiginda, meclisin biinyesinde yer alan ve devlet
adma kurumlarin tiim gelir-giderlerini kontrol eden bir kurumun varligindan 1924
Anayasas’nin  100.maddesinde bahsedilmis olsa da, Cumhuriyet doneminde bu
baglamda en kapsamli kanun 1934 Haziran tarihli 2514 Sayili “Divan-1 Muhasebat
Esasiye” kanunudur. Kanun ile birlikte Divan-1 Muhasebat bir nevi giincellenmistir.
1945 yilinda ise, Teskilat-1 Esasiye Kanunu’nun tiirk¢elestirilmesi ¢abalar

cergevesinde, Divan-1 Muhasebat giincel adi “Sayistay” ile tanismustir. Ilerleyen



stiregte 1952 yilinda tekrar eski ismi olan “Divan-1 Muhasebat” adin1 almis olsa da
1962 Anayasasi ile birlikte tekrar Sayistay ismini almistir. Sayistay’in yeni bir yap1
ve isleyis i¢inde gliniimiize kadar gelmesini saglayan “Sayistay Kanunu” ise 21
Subat 1967 tarih, 832 sayili kanundur (K&se, 2007: 213).

Sayistay’in anayasal baglamda bir zemine oturtulmasi 1924 Anayasasi ile
olsa da 1920 Tarihli Meclis agildiginda goriismeler baglamistir. Meclisin 60.
Ictimainda Divan-1 Muhasebat gériisiilmiis olup, asagida siralanan icerikler
hazirlanmistir (Altun, 2001: 10);

Madde 1-Kanun-u mahsusunda miinderi¢ vazaiften simdilik zat ve zaman
hesabatindan maadasiniifa eylemek ve bir reis ile iki azadan miirekkep bulunmak
tizere Biiyiik Millet Meclisi nezdinde bir Divani Muhasebat heyeti teskil olunmugtur.

Madde 2-Divani Muhasebat reisi ve azalart Biiyiik Millet Meclisi azasi
meyamndan ekseriyet-i mutlaka ile intihap olunur.

Madde 3-Divani Muhasebat heyeti refakatinde iki bin beser yiiz kurus maash
iki miimeyyizle; bin ikiser yiiz kurus maash iki kdtip bulunur. Memurin-i
mumaileyhimin tayin ve azilleri makamiriyasete mevdudur.

Madde 4-Isbu kanun nesrinden muteberdir.

Madde 5-Isbu kanunun icrasina Biiyiik Millet Meclisi riyaseti memurdur.

Yukarida belirtilmis olan tasar1 da belirtildigi iizere, Divan-1 Muhasebat’in
baskanlar1 ve iiyeleri meclisin i¢inden segilirken, diger calisanlarin meclisin disindan
secilmesi, ve calisanlarin maaslarinin donemin kendi sartlarina gore belirlenmesi,
gerekli belgelerin sorumlulugunun da Meclis’e verildigi goriilmektedir.

Gtirhan ve Altun’un (2000: 98-101) calismalarinda belirttikleri gibi; Divan-1
Muhasebat, merkez ve tagra dahil olmak iizere toplam 103 gorevliden olugmaktadir.
Sayistay murakiplar1 bugiinkii Sayistay denetgisine karsilik gelmekte ve bugiinkii
gibi en 1y1 yetismis ve donanimli sinifi olusturmaktadir. Birinci, ikinci gibi unvan
dereceleri vardir. Izmir, Edirne gibi biiyiik iller birinci siif murakiplar tarafindan
belirlenen diger iller ikinci ve {iglincii sinif murakiplar tarafindan idare edilmektedir.

Sayistay’in Cumhuriyet Donemindeki yeri, herhangi bir kuruma kisiye ya da
yapiya bagli olmaksizin, kendi igerisinde 6zerk, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi adina
denetim gorevini yiiriiten bir kurum olarak goriilmektedir. 1876 yilindan baglayarak
anayasal bir zeminde gorevlerini yerine getiren Sayistay’in yetkileri ve gorevleri
zaman icerisinde bazi degisikliklere tabi tutulmus olsa da, bagimsiz ve anayasal bir

kurum olmasi hi¢bir zaman degisiklige ugramamustir.



Sayistay’in yapisinda gerceklesen koklii degisimlerden bir tanesi 1996 yilinda
gerceklestirilmistir. Bu degisiklikle birlikte kuruma “ etkinlik ve verimlilik denetimi”
yetkisi de taminmistir. Bu degisiklikten anlasilacagi lizere Sayistay, yalnizca
diizenlilik denetimi ile smirlandirilmamig, ayni zamanda performans denetimi
yetkisine de haiz tutulmustur. Sayistay tarihinin en koklii degisimi ise, 2003 yilinda
5018 Sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile gerceklestirilmistir. Bu
kanun ile birlikte 832 Sayili Sayistay Kanunu yeni 6085 Sayili Sayistay Kanunu
ismini almistir. Yeni kanun ile bilikte mali sistemin ana hatlar1 ¢izilmis, Sayistay’in

yeri ve gorevleri belirtilmistir (Kesik, 2006: 126-127).
1.2. SAYISTAY’IN ANAYASAL KONUMU VE BAGIMSIZLIGI

1876 Anayasasi ile birlikte anayasal zemine oturtulan Sayistay kurumu bu
konumunu gilinlimiize kadar korumustur. Giincel seklini alana kadar tarihsel siireg
icerisinde bir¢ok degisime, giincellemeye tabi tutulan kurumun Cumbhuriyet

Donemine, anayasalar 1s18inda bakmak daha faydali goriilmektedir.
1.2.1. 1924 Anayasasi

1924 Anayasasi ile Cumhuriyet Doneminde faaliyet gOsteren Sayistay,
Tiirkiye Biiyik Milllet Meclisi'ne bagli, devletin tim gelir gider kalemlerini
denetleyen bir kurum olarak tanimlanmis olmasina ragmen yargi yetkisi ile iliskili
olarak herhangi bir diizenlemeden bahsedilmemistir. Yarg: yetkisi ile ilgili herhangi
bir diizenleme bulunmasa da, Osmanli Devleti “Divan-1 Muhasebat” kurumunun
geleneklerinden gelen bir yarg: yetkisi fiili olarak devam etmistir (Inan, 1992: 37).
Sayistay’in yargi yetkisi, yasal olarak 1924 Anayasasi’nda yer almamis olsa da fiili
olarak 1934 yilina kadar stirmistiir. 15 May1s 1928 tarihinde Sayistay kurumuna dair
olarak bir diizenleme daha yapilmis ve Sayistay’in o tarihe kadar olan yetkileri sakl
tutulmus, gérevini Icra ve iflas Kanunu hiikiimlerine gore yiiriitiilecegi belirtilmistir
(Bilgen, 1994: 44).

Verilen bilgilerden de anlasilacag: lizere Sayistay, 1924 Anayasasi ile idari
hiyerarsi igerisinde dahil edilmemis olup, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi’ne bagl
olarak gorevini icra eden, bagimsiz ve anayasal bir kurum olarak

konumlandirilmistir.



1.2.2. 1961 Anayasasi

Sayistay, 1924 Anayasasi’na nazaran, 1961 Anayasasi’nda kapsami
genisletilmis bir sekilde yer almistir. Buna gore Anayasa’nin 127. Maddesinde

(13

Sayistay’a “ sorumlulukarin hesap ve islemlerini kesin hilkkme baglama” yetkisi
verilmigstir. Bu yetki islevsel ¢ercevede bir yargi yetkisini barindirmasa da 1961
Anayasasr’nin  “Yiiriitme Kapsaminda, iktisadi ve Mali Yiikiimler” boliimiinde
Sayistay’a yer verilmistir.

Sayistay’in fiili olarak faaliyet gosterdigi konum; 127. Madde kapsamiyla
yargl bolimiinde yer almamasi bazi elestiriler ve tartismalari da beraberinde
getirmistir. Bu konu ile ilgili olarak bazi fikir ayriliklar1 yasanmis, tartigmaya agik
olan kararlara imza atilmistir. Buna 6rnek olarak; Meclis Anayasa Komisyonu
Sayistay kurumunun kendine 6zgili davranis ve karakter igerisinde bir yargi mercii
oldugunu ifade ederken buna Danistay kurumundan itiraz gelmistir. Bu itirazin
gerekcesinde ise; Tiirkiye Cumhuriyeti’nde yargi yetkisinin milllet adina bagimsiz
mahkemelerde oldugu, Sayistay’mn millet adina yargi yetkisini kullanabilecek bir
kurum olmadig belirtilmistir. Bununla birlikte, Sayistay’in alt idare mahkemesi
olmast ve verilen kararlarin da Danistay’da temyiz yolunun agik olmasi karara
baglanmistir (Kaneti, 1990: 7).

Sayistay ile iliskili olarak Anayasa’da yer alan “ Kesin hilkme baglama”
ibaresinin yargisal bir denetimi icerdigi ifade edilse de, bu ibareye karsi bir tanesi
Danistay Bagkanligi, diger dort tanesi de Danistay Dava Daireleri Kurulu olmak
tizere bes defa dava agilmistir. 1969 tarihinde ilk itiraz neticesinde anayasaya
aykirigin goriilmedigi kararini veren Anayasa Mahkemesi, devam eden yillardaki 3
kararinda da degisiklik yapmamistir. 1973 yilinda ise, 45. Madde olan “ Sayistay
kararlarina kars1 dava agilamamas1” hilkkmiinii iptal ederek Sayistay kararlarina karst
Danistay yolunu agmistir. Bu iptal kararinin gerekcesinde ise; Sayistay’in yargi
boliimiinde diizenlenmemis olmasi, ortaya ¢ikan uyusmazliklarin ¢oziimiine yonelik
bir gorevinin olmamasi, Sayistay baskan ve iiyelerinin yargi¢ sifatina haiz olmamasi
ve yapmis oldugu denetimlerin hukuki degil idari niteliklerinin oldugu ifade
edilmistir (Duran, 1980: 3).

1961 Anayasast doneminde Sayistay ile iligkili olarak kapsamli
diizenlemelere yer verilmis olsa da tartismali kararlar ve baz1 davalar da bu donemde

yer almistir. Her ne kadar tartismaya acik kararlar verilmis olsa da 1961 Anayasasi



doneminde Sayistay’in idari ve anayasal denetim yetkisini elinde bulundurdugu

goriilmektedir.
1.2.3. 1982 Anayasasi

1961 Anayasasi donemi ile 1982 Anayasasi donemi arasinda kalan siirecte
Sayistay ile iligkili olarak alinan kararlar neticesinde ii¢ ayri fikir ortaya atilmistir.
Bunlardan ilki; Sayistay’in bir yliksek mahkeme sifatini tasidigi, ikincisi Sayistay’in
yiiksek bir mahkeme niteligi tasimayip yalnizca idare mahmekesi oldugu, iigiincii
fikir ise; Sayistay’in yargi yetkisine haiz bir kurum olmaylp denetim orgam
oldugudur.

Ortaya atilan bu fikirler fiili olarak tartigilsa da anayasal zeminde Sayistay’a
verilen ylikiimliiliikkler aciktir. Her ne kadar tartismali olarak goriilse de 1961
Anayasas’nin Sayistay’a vermis oldugu “ kesin hilkkme baglama” yetkisi geri
almmamistir. Sayistay kararlarina karsi Danistay’da temyiz yolunun agilmasi,
Sayistay’in bir yiiksek mahkeme sifatini tagimadigi tartisamalarini da beraberinde
getirmistir. 1982 Anayasasi bu tartigmalar1 sonlandirmis olmasa da belli hususlara
aciklik getirmistir.

1961 Anayasasi’nda yiiriitme kapsaminda ¢ Iktisadi ve Mali Yiikiimler”
boliimiinde diizenlenmis olan Sayistay, 1982 Anayasasi ile birlikte “ Cumhuriyet’in
Temel Organlar’” kismmin “Yarg1” boliimiinde kendisine yer bulmustur. Yargi
boliimiinde ise ilk olarak Yiiksek Mahkemeler, akabinde Hakimler ve Savcilar
Yiiksek Kurulu, en son da Sayistay’a ver verilmistir. 1961 Anayasasi’nin Sayistay’1
konumlandirmas1 bazi tartismalar ve ayrigsmalari da beraberinde getirmistir. Bu
diizenleme ile birlikte bu tartigmalara son verilmis olup, Sayistay’in bir “yargi mercii
olmadig1” fikri rafa kalkmistir.

1982 Anayasasi’nin 160. Maddesinde Sayistay’in konumu ve yetkileri agik
bir sekilde belirtilmistir. Buna gore;

-“Sayistay; sorumlularin islemlerini kesin hilkkmebaglamak, inceleme ve denetleme
yapmak gorevleriyle yiikiimlidiir.”

-“Sayistay'in kesim hiikmiiyle ilgili en ¢ok on bes giin igerisinde bir kereye mahsus
olmak iizere karar diizeltmesi istenebilir.”

-“Vergi ve benzeri mali yiikiimlilik kararlarinda uyusmazlik olmast durumunda
Danistay kararlar1 esastir.”

-“Sayistay'in kurulusu, islevleri, denetim sekilleri, ¢alisanlar1 ve galisanlarinin ddev,



hak ve yetkileri, bagkan ve iiyelerin teminat1 yasayla diizenlenir.”

160.Maddede belirtilen hususlar incelendiginde Sayistay’in inceleme ve
denetleme yapan ayni zamanda da kesin hilkkme baglama yetkisi olan bir kurum
oldugu goriilmektedir. Bu durumda kesin hiikiimle ilgili olarak yapilan itirazlarda
yalnizca “ diizeltme” istenebilmesi de Sayistay’in bagimsiz bir kurum oldugunun
kanit1 niteligindedir. Ayn1 zamanda Sayistay’in kurulusundan {iyelerine, haklardan
yiikiimliiliklere kadar tiim yetkilerinin kanun kapsaminda diizenleniyor olmasi
kendisinin “anayasal” bir konumda oldugunu gostermektedir. Buradan anlasilacagi

3

lizere Sayistay, “ anayasal”, “bagimsiz” ve “idari” bir yliksek mahkeme olarak
tanimlanabilmektedir (Onar, 1996: 790).

Sayistay’a verilen “ hilkme baglama yetkisi” ayni zamanda bir hesap
mahkemesi oldugunu da gostermektedir. Hem yargi boliimiinde ele alinmasi hem de
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hilkme baglama yetkisinin verilmesi Sayistay’in ilk ve son derece hesap
mahkemesi” oldugunu kanitlamaktadir. Nasil ki Danistay kurumunun yargisal
gorevlerinin yani sira danisma gorevi de varsa, Sayistay kurumunun da ayni sekilde
bagka gorevleri bulunmaktadir. Bagka gorevlerin bulunmasi Sayistay’in hesap
mahkemesi  ve anayasal yiliksek bir denetim kurulusu oldugu gergegini de

degistirmemektedir (Uz, 2005: 369-370).

1.3. SAYISTAY’IN ORGUTSEL YAPISI

Bir kurumun tegkilat yapisi, o kurumu olusturan organlardan ve kuruma bagl
mensuplardan meydana gelir. Sayistay, iilkemizde mahkeme tipi seklinde
yapilandirilmistir.

Tiirk Sayistay’inin teskilat yapilanmas: Sekil 1°de gortildiigii gibidir:



Sekil 1: Sayistay Orgiit Semasi

KURULLAR

Baskan Yardimcis| Bagkan Yardimeisi DAIRELER
# Genel Kurul Denetimden ¥ onetimden » Birinci Daire
3 Temyiz Kurulu Sorumiu Sorumiu # lkinci Daire
> Daireler Kurulu » Ugiincii Daire
# Rapor Dederlendirme Kurlu = Dondiincti Daire
* Yiiksek Disiplin Kurulu - Besinci D§|fe
= Meslek Men_ Yiilksalime ve Disiplin K. # Alinci Daire

* Yedinci Daire

= Denetim Planlama Koord. Kurulu »_Sekizinci Daire

Fﬂnm Baskanll F‘iﬁm Baskaml |Ballm Ba;;kaml |Ba|nm Bagkan |56lthn Bagkaml |Bd||'.|mBa§kamu |BMmBa§kamH |amm BagkamN I Bagsavcihk |
Birim Birim Birim
Bagkanliklan Bagkanliklar Bagkanlklar
Grup Grup Grup Grup Grup 1
Bagkanhklan Bagkanhklar
Mdiirlklar Midirliikler Miidiirliikder

(T.C. Sayistay Bagkanlig1)

1.3.1. Baskan ve Baskan Yardimcilari

Sayistay baskani; Sayistay’in yonetilmesinden ve temsil edilmesinden
sorumlu en Ust yonetici olmakla birlikte, genel isleyisten de sorumlu olan kisidir.
Kanunda belirtilen hususlarin digina ¢ikilmamasi ve yonetimin diizenli bir sekilde
islemesi i¢in gerekli tiim tedbirleri almakla yiikiimliidiir. Ayni1 zamanda genel
kurulun baskanidir ve gerekli gordiigiinde Temyiz Kurulu ve Daireler Kurulu'na da
bagkanlik ederek bu kurul tarafindan yapilacak isleri diizenler, goriismelere
yoneticilik yapar. Bu genel gorevleri disinda Sayistay baskani (SK. md.13-21-22):

» Tirkiye Biiyliik Millet Meclisi Plan ve Biitce Komisyonunu ve gerekli
oldugunda diger komisyonlari; Sayistay'in faaliyetleriyle ilgili olarak yilda iki kez
bilgilendirmekle gorevlidir.

» Sayistay raporlarinin TBMM’de goriisiilmesi sirasinda hazir bulunur veya
bir yardimcisini gorevlendirir.

» Sayistay Bagkani; daire bagkanlar1 ve iiyelerin dairelerini belirler, ihtisas
dairelerini tespit eder, isleri dairelere paylastirir, denetim ve denetim destek grup
baskanliklarint  olusturur, meslek mensuplarmin gorev yerlerini; yOnetim
mensuplarinin goérevlerini ve gorev yerlerini tayin ve tespit eder.

Sayistay baskaninin se¢ilme sartlar1 Sayistay Kanunuyla belirlenmis olup;

kanunda yazil1 niteliklere haiz iki aday arasindan TBMM Genel Kurulunca gizli oy
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ile secilir. Sayistay bagkaninin gorev siiresinin dolmasi veya siireden 6nce makamini
bosaltmasi durumlarinda baskan se¢imlerine baslanir ve en fazla otuz giin igerinde
se¢im sonuca ulastirilir. Meclisin ara vermesi veya tatile girmesi slireyi degistirmez.
Aday bagkan secilebilmesi i¢in en az, TBMM f{iye sayisinin dortte birinden bir fazla
oy almalidir; toplantiya katilan iiyelerin salt cogunluguyla secilebilir. Gorev siiresi
bes yildir ve yeni baskan makamina gelene kadar eski baskan gorevini siirdiiriir. Bir
kisi en fazla iki kere baskan olabilir. Gorevi sona eren baskan; Sayistay en kidemli
iyesi olarak bos kadro sarti aranmaksizin goérevine devam eder.

Biri denetim biri yonetim islerinden sorumlu olmak iizere iki adet bagkan
yardimcist bulunur ve yardimcilar daire baskani statiisiindedir. Denetimle alakali
baskan yardimcisi; Denetim faaliyetlerinin, yiiriitiilmesi, raporlanmasi, gdézden
gecirilmesinden sorumludur.

» Denetim ve denetim destek grup bagkanliklarinin calismalarini Sayistay
baskan1 adina yonetir.

» Gorevini yiiriitmesine yardime1 olmasi adina, Sayistay bagskaninin onayyla
en az li¢ y1l goérev yapmis en fazla bes boliim baskani segebilir.

Yonetimle ilgili bagkan yardimcist;

» Sayistay birimlerini Sayistay baskani adina yonetir.

» Baskanin onay1 olmak kosuluyla; bir ile dordiincii derecelere kadar en fazla

ic boliim bagkan1 gorevlendirebilir.
1.3.2. Yargi ve Karar Organlan

Sekil 1’de de goriildiigii gibi Sayistay'in yargi ve karar organlari; Daireler,
Genel Kurul, Temyiz Kurulu, Daireler Kurulu, Rapor Degerlendirme Kurulu,
Yiiksek Disiplin Kurulu, Meslek Mensuplar1 Diizeltme ve Disiplin Kurulu, Denetim,
Planlama ve Koordinasyon Kurulu olmak iizere sekiz ayr1 alanda faaliyet

gostermektedir.
1.3.2.1. Daireler

Bir bagkan ve alt1 liyeden olusan birer hesap mahkemeleridir. Toplanmasi
icin bir bagkan ve dort liye gerekli olup; kararlar salt oy cogunluguyla verilir.
Baskanin gorevinde olamadigi zamanlarda en kidemli iiye baskanlik yapar. Daire
baskaninin goérevi; calismaya ara verilmesi kosulu disinda en gec alt1 ay igerisinde
raporlarin karar baglanmasi, tutanak ve ilamlarin hazirlanmasidir. En kidemli tiyeler

arasindan oylarin salt gogunluguyla seg¢ilir. Se¢im dort turlu olmak tizere her turda en
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cok oy alan aday bir sonraki tura katilir. Daire iiyeleri ise; beste ligli Sayistay
tiyelerinden, geriye kalanlarin en az yaris1 Maliye Bakanlig1 meslek mensuplarindan
olmak seklinde ilgili kanunun 12.maddesine gore segilir (SK.md.24) Dairelerin
gorevleri:

» Bir hesap mahkemesi olarak, sorumlularin hesap ve islemlerine dair
diizenlenen yargilamaya esas raporlarda yer alan kamu zararma iligkin durumlar
kesin hitkkme baglamak,

» Denetim raporlar1 hakkinda goriis beyan etmek,

» Sayistay bagkani tarafindan goriisiilmesi istenen konularda fikir bildirmek

ve karar almak, seklindedir.
1.3.2.2. Genel Kurul

Kurumda yargi ve karar almanin en iist organi olup; genel kurulu, Sayistay
Bagskani, Baskan Yardimcilari, Daire Baskanlar1 ve Uyelerden olusmaktadir. Genel
kurul mevcut {iyelerin en az iicte ikisi ile toplanir ve kararlar oy ¢oklugu ile alinir.
Oylarin esit ¢ikmasi durumunda bagkanin bulundugu taraf cogunlugu saglamis
sayilir. Bagkan kurula katilamadigi zamanlarda, baskan yardimcilarindan kidemli
olan bagkanlik yapar fakat bassavci oyu sakli olmak tizere diger konularda kararlar
gecerlidir. Gorevleri ise su sekildedir (SK.md.25):

» Genel uygunluk bildirimlerini goriisiir.

> I¢tihadin birlestirilmesi karar1 alir.

» Sayistay kanunu geregince hazirlanacak yonetmelikler hakkinda goris
bildirir

> Sayistay'a iligkin kanun tasaris1 ve teklifleri hakkinda goriis bildirir.

» Sayistay bagkani tarafindan goriisiilmesi istenen konularda fikir bildirir ve
karar alir.

» Sayistay kanunu ile verilen gorevleri yerine getirir.
1.3.2.3. Temyiz Kurulu

Rapor degerlendirme kuruluna segilenler hari¢ olmak iizere; daire baskanlari
ile liyeler arasindan dort daire baskani ve her daireden iki iiye segilerek kurulur.
Uyelerin gorev siiresi dort yildir ve ikinci kez kurula secilmek icin dort yil
beklenmesi gerekir. Her yil {iyelerin dortte biri yenilenir ve kurula en kidemli daire
bagkan1 bagkanlik eder. Kurul {iye sayisinin iicte ikisi ile toplanir ve kanun izni gibi

nedenlerle yeterli sayiya ulagilamadiginda baskan daire iiyelerinden gegici olarak bos
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tiyelerin yerine toplantiya davet edebilir. Kararlar salt oy ¢okluguyla alinir ve esitlik
durumunda bagkanin bulundugu taraf ¢ogunlugu saglamis kabul edilir. Karar temyiz
edilirse baskan ve iiyelerin oy hakki yoktur ve durusmali oturumlarda savci
dogrudan, digerlerinde davet {izerine kurula katilir. Temyiz kurulu; temyiz olunan
hiikmii oldugu gibi veya diizeltmeli olarak kabul edebilir, bozabilir veya tigte iki
oycokluguyla kaldirabilir. Bozma durumunda karar daireye yeniden gonderilir, daire
kararda 1srar eder ve temyiz kurulu yeniden bozma karari verirse daire temyiz kurulu
kararina uymak zorundadir. Temyiz kurulu gorevleri (SK.md.26):

» Sayistay dairelerinin; ilamlarina karsi yapilan temyiz taleplerini inceler ve
kesin karar1 verir. Sayistay dairelerinin ilamlari; kanuna aykirilik, yetkinin agilmasi
ve hesap yargilamasi usullerine uyulmamasi gibi hallerde ilamin daireye tebliginden
sonra altmig giin iginde temyiz olunabilir.

» Temyiz kurulu kararlarma karst yapilan, karar diizeltilmesi isteklerini
karara baglar. Temyiz Kurulu kararlar1 hakkinda, Kanun’un 52.maddesinin birinci
fikrasinda yazili ilgililer tarafindan yazili bildirim tarihinden itibaren on bes giin
icinde bir defaya mahsus olmak iizere karar diizeltilmesi isteminde
bulunulabilmektedir. Bu istemde bulunabilmek i¢in; hilkmiin esasina etkili iddia
etkileyen belgelerle hile ve sahtekarligin ortaya ¢ikmis olmasi, temyiz sebeplerinden
en az birinin mevcut olmasi gerekmektedir. Karar diizeltilmesi istemi, kesin hiikkmiin
yerine getirilmesine engel degildir.

» Temyiz Kurulu da Sayistay daireleri gibi verdigi kararlarin miiphemligi
iddiasiyla yapilan ve kararin tavzihi yahut taraflarin adi1 ve soyadi ile sifatt ve
iddialarin sonucuna iligskin yanhsliklarla ilgili diizeltme talebi igeren bagvurulari

goriiserek karara baglar.
1.3.2.4. Daireler Kurulu

Temyiz Kurulu ve Rapor Degerleme Kurulu disindaki liyelerden secilen daire
baskani ve liyelerden olusur. Kurul iiye sayisinin iicte ikisi ile toplanir ve bos tiyelik
olmast durumunda yalnizca o toplanti i¢in her daireden kidem durumuna gore en
fazla bir liye segilerek yeter sayiya ulagilir. Salt ¢ogunluk seklinde kararlar alinir ve
esitlik durumunda bagkanin bulundugu taraf cogunluk sayilir. Gorevleri (SK.md.27):

» Genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerince mali konularda
diizenlenecek yonetmelikler ve yonetmelik niteligindeki diizenleyici islemler ile

Sayistay bagkani tarafindan goriisiilmesi istenen konularda fikir bildirmek ve karar
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almaktir.
1.3.2.5. Rapor Degerlendirme Kurulu

Iki daire baskani, her daireden birer iiye ve Denetimden Sorumlu Baskan
Yardimecisi olmak tizere Sayistay Genel Kurulu tarafindan gorev siiresi iki yi1l olmak
tizere secilen iiyelerden olusur. Bos iliyelik durumunda Genel Kurul tarafindan se¢im
yapilir ve toplant1 yeter saymi saglamak gerektiginde ise Kurul Bagkani yeter sayiy1
gecmeyecek sekilde liye davet eder. Sayistay Baskani kurulun baskanidir ve olmadigi
zamanlarda Denetimden Sorumlu Baskan Yardimcisi kurula baskanlik eder. Salt
cogunluk seklinde kararlar alinir ve esitlik durumunda baskanin bulundugu taraf
cogunluk sayilir. Kurul, Sayistay raporlari ile Sayistay Baskani tarafindan

incelenmesi istenen konular hakkinda goriis bildirir (SK.md.28).
1.3.2.6. Yiiksek Disiplin Kurulu

Sayistay genel kurulu tarafindan segilen bes daire baskani ve her daireden
secilen bir iiye ile kurulur ve bu bir takvim yili i¢in gegerlidir. En kidemli daire
baskan1 kurula bagkanlik eder. Kurul iiye tam sayisi ile toplanir ve bos iiyelik olmast
durumunda 1ilgili dairenin en kidemli {iyesi katilir. Disiplin sorusturmasi ve disiplin
cezalar1 konusunda {igte iki g¢ogunlukla karar alinir. Sayistay baskani, daire
baskanlar1 ve {iyeler hakkindaki disiplin sorusturmalariyla gorevlidir. Hakkinda

isnatta bulunulan tiye kurula katilamaz (SK.md.29).
1.3.2.7. Meslek Mensuplari Diizeltme ve Disiplin Kurulu

Denetimden Sorumlu Bagkan Yardimcisi ile Sayistay Genel Kurulunca
secilecek; bir iiye, bir daire baskani, bir bas denet¢i, bir uzman denet¢iden olusmak
tizere her takvim yil1 i¢in segilir. Daire bagkani kurula baskanlik eder. Kurul tam tiiye
ile toplanir ve kararlar oy c¢okluguyla alinir. Hakkinda kara verilecek kisi kurula
katilamaz. Sayistay bagkani, daire bagkan1 ve iiyeler disindaki meslek mensuplarinin;

yiikselme, disiplin sorusturmasi ve ceza islemlerini yriitiir (SK.md.30).
1.3.2.8. Denetim, Planlama ve Koordinasyon Kurulu

Sayistay baskani, boliim bagkanlar1 ve baskan yardimcilarindan olusan
kurula bagkanin olmadig1 hallerde bagkan yardimcilarindan kidemli olan bagskanlik
eder. Denetim ve denetim destek grup baskanlar ilgili konularda kurul toplantilarina

cagirilabilirler; stratejik planlarin hazirlanmasit ve izlenmesi, yillik planlarin
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yapilmasi konularinda Sayistay baskani tarafindan segilecek her daireden bir iiye ile
denetim ve denetim destek grup baskanlar1 kurulda bulunur. Gérevleri su sekildedir
(SK.md.31):

» Kurum stratejik plani ve yillik programlari hazirlamak,

» Plan ve programlarin uygulanmasii izlemek, degerlendirmek, gerekli
koordinasyonu saglamak, performans Ol¢iim sistemlerini olusturmak ve Sayistay
faaliyet raporunu hazirlamak,

» Denetime iligkin yonetmelik, standart, rehberleri hazirlamak ve mesleki
etik kurallarin1 belirlemek,

» Sayistay bagskaninin goriisiilmesini istedigi konularda gorts bildirmek.

1.4. SAYISTAY’IN ISLEVLERI

Denetim yapma, raporlama ve yargi islemleri Sayistay’in asli islevlerini
olustururken, goriis bildirme ve diger islemleri de Sayistay’in ikincil islevlerini
olusturmaktadir. Sayistay’in islevleri su sekilde siralanabilmektedir (Akyel, 2016:
123):

» Kamu kuruluslarinin mali islemlerini, kararlarini ve faaliyetlerini denetler.

» Tirkiye Biiyilk Millet Meclisi’ne denetimleri neticesinde elinde bulunan
bilgi ve belgeleri belirli bir zaman dilimi igerisinde rapor halinde sunar.

» Denetim sonucunda ortaya ¢ikan aykirilik durumlarini tespit eder ve kesin
hiikme baglar.

» Genel uygunluk rapor ve bildirimlerini TBMM'ye sunar.

» Kanun kapsaminda gorev alanina giren her konuda inceleme, denetleme ve
hiikme baglama islerini yapar.

Aciklamalardan da anlasilacagi iizere Sayistay’in bir c¢ok islevi yerine
getirdigi goriilmektedir. Bu islevlerin biraz daha detayl bir sekilde incelenmesi daha

saglikl gériimektedir.
1.4.1. Denetim Islevi

Sayistay'in denetim isleviyle ilgili goérev tanimi 5018 sayili KMYKK ve 6085
sayil1 Sayistay Kanunlariyla diizenlenmistir. 5018 sayili kanununa gore Sayistay
denetiminin amaci; kamu kurumlarinin mali islemlerinin ve kararlarinin hesap
verilebilirlik ¢ercevesi icerisinde kanuna uygunlugunun denetlenip meclise

raporlanmasidir. 6085 sayili Sayistay Kanununa gore ise denetimin amaci; kamu
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kurumlarinin gerceklestirdikleri faaliyetlerin sonuclarini agik, seffaf ve giivenilir bir
sekilde meclise bildirmesi, kamu maliyesinin yasalara uygun bir sekilde
yonetilmesini saglamasi, mali sadamlik ilkesinin kamuda yerlesmesini saglamaktir
(Taytak ve Bahtiyar, 2015: 271).

Yukarida belirtilen kanunlardan da anlasilacagi iizere Sayistay; idari denetim
mekanizmasini isleten, aykiriliklar1 kesin hilkkme baglayan bir yiiksek mahkeme
olmakla birlikte, kamuda mali saydamlik ilkelerinin yerlesmesini de saglayan
bagimsiz bir kurum olarak goriilmektedir. Sayistay, diizenlilik ve performans
denetimi olmak iizere iki ¢esit denetim mekanizmasini igletmektedir.

6085 sayil1 Sayistay Kanunu diizenlemesinde Sayistay denetiminin 6zellikleri
aciklanmustir (Altintag, 2011: 11):

» Denetim, uluslararas1 genel kabul gormiis muhasebe standartlarina uygun
bicimde gerceklestirilir.

» Sayistay ve denetgiler, denetimi bagimsiz ve objektif olarak yiiriitiir;
Sayistay'a goreviyle ilgili plan, program, talimat verilemez.

» Denetim sirasinda giincel metotlar kullanilir.

» Denetimin etkin olabilmesi adina denetcilere gorevleriyle ilgili teknik ve
mesleki gelisim saglanir.

» Kalite giivencesi adina; denetimin her basamagi standartlara, mesleki kural

ve etiklere, stratejik planlara ve denetim programlarina uygunlugu gézden gegirilir.
1.4.1.1. Diizenlilik Denetimi

Sayistay’in yapmis oldugu diizenlilik denetimi, kamu kuruluslarinin iglemleri
ve faaliyetlerinin incelenmesi, i¢ kontrol sistemlerinin denetlenmesi ve kaynaklarin
etkin bir sekilde kullanilip kullanilmadiginin denetlenmesini kapsamaktadir. Buradan
da anlagilacag: iizere diizenlilik denetimi harcama sonrasi denetimi ifade etmektedir.
Diizenlilik denetimleri devletin gelir-gider ve mallarim1 kapsamaktadir (Taytak ve
Bahtiyar, 2015: 271). Sayistay, idarenin takdir yetkisi iizerinde herhangi bir inisiyatif
kullanma hakkina sahip olmadig1 gibi yerindelik denetimine de haiz degildir (Ela ve
Tiirkyener, 2015: 29).

Diizenlilik denetimi genis bir alan1 da kapsamaktadir. Kamu kuruluslarinin
mali islemleri bu kapsam icerisinde oldugu gibi ayn1 zamanda kurumlarin faaliyetleri
icerisinde olup mali olmayan islemler de bu kapsama dahil edilmektedir.

Denetimlerde konular olduk¢a detayli bir sekilde incelendikten sonra onemli
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asamalardan birisi olan raporlama asamasina gegilerek denetime devam edilir (Bayar,
2005: 68). Diizenlilik denetimi sirasinda uygulanan adimlar: planlama, uygulama,
raporlama ve izleme olmak lizere dort asama seklindedir. Denetim asamasindaki
idarenin, i¢ kontrol sistemleri ve muhasebesi, bilisim sistemleri, gelir ve gider
kalemleri, faaliyet alanlar1 gibi unsurlar belirlenip incelenir. Akabinde de olusturulan

raporlar yetkili merciilere sunulur (Bar¢in, 2011: 34).
1.4.1.2. Performans Denetimi

Hesap verilebilirlik mekanizmasinin diizgiin islemesi ve bagimsiz siirecin tam
anlamiyla denetimin tamamina yansimasini saglayan performans denetimi
tekranamaz bir nitelik ¢calimaktadir. Diizenlilik denetimi ile kiyaslandiginda gorece
daha esnek bir yapiya sahip olmakla birlikte, metodlar1 birbirine benzerdir.

Sayistay’in gergeklestirmis oldugu performans denetimi; kamu kurumlarinin
hedefleri ve mali gostergeleri ile faaliyetleri neticesinde ellerinde bulunan
kaynaklarm etkin bir sekilde kullanilip kullanilmadigin1 6lgen bir denetim seklidir.
Performans denetimi olan ve olmasi gereken arasindaki farkin 6lciilmesi olarak ifade
edildiginde bu kapsam c¢ercevesinde kurumlarin hedeflerini hangi asamada yerine
getirip getirmedigi 6lgmektedir. Kurumlarin faaliyetlerini icra ederken hem hesap
verilebilirlik hem de kaynaklarin etkin ve iktisadi kullanimina dikkat etmeleri
gerekmektedir (Karabeyli ve Coskun, 2010:88). Sayistay'in performans denetimi
yaparken dikkat etmesi gereken bazi hususlar bulunmaktadir (Sayistay, 2013: 2):

» Kamu mali yonetiminde, hesap verebilirlik ve mali saydamligi saglamak
amactyla 5018 sayili KMYKK geregince kamu idarelerinin performans bilgilerini
faaliyet raporlarinda gostermelerini saglamak.

» Raporlanan verinin faydali ve kaliteli olmasina katki saglamak.

» Kamu idarelerinin performans hedef ve faaliyetlerinin etkin bir sistemle

izlendigine dair kamuoyuna giivence yaratmak.

1.4.1.3. TBMM’den Gelen Taleplere Yonelik Gergeklestirilen Denetimler

Tiirkiye Biiyilk Millet Meclisi Arastirma, Sorusturma ve Ihtisas
Komisyonlari’nin kararina istinaden Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi Bagkanligi’nin
talebi lizerine, talep edilen konunun digina ¢ikmamak kaydiyla, denetimine tabi olup
olmadigina bakmaksizin 6zellestirme, tesvik, bor¢ ve kredi uygulamalari1 dahil olmak

tizere tim kamu kurum ve kuruluslarinin hesap ve islemleri ile ayn1 usule tabi olmak
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kosuluyla; kullanilan kamu kaynak ve imkanlarindan yararlanma temelinde, her tiirlii
kurum, kurulus, fon, isletme, sirket, kooperatif, birlik, vakif ve dernekler ile benzeri
tesekkiillerin hesap ve islemlerini denetleme yetkisi; Sayistay kanununa eklenen 12.
madde ile Sayistay’a verilmistir. TBMM’den gelen talepler 6ncelikli olup sonuglar
dogrudan TBMM bagkanligina sunulmalidir (6085 SK.md.45).

1.4.2. Yargilama Islevi

Sayistay kurumunun esas temelleri yiliksek idari denetim {izerine
kurulmaktadir. Sayistay denetimlerinde siire¢ igerisinde yargilama islevi degil
raporlama islevi agirlik kazanmistir. Yargt unsuru Sayistay’a ek olarak bir prestij ve
giic kazandiran islevdir. Sayistay’in gorevleri arasinda daha dnceki bdliimlerde de
ifade edildigi gibi “kesin hilkme baglama” ve “yliksek mahkeme” sifatlar1 olsa da asli
olarak bir idari denetim mahkemesidir. Bu cercevede degerlendirildiginde yargi
islevi Sayistay’a tamamlayict bir 6zellik sunmaktadir. Yarg: yetkisinin olmadig
durumlarda ise kanuna aykiri bir husus oldugunda bu hususu ilgili mahkemeye
sevkle hiikiim altina alir (Bayar, 2005: 63).

Sayistay’in yargi islevi yerine getirilirken belirli asamalar izlenir. Denetciler
gorevlerini yerine getirirken kamu kurumlarinin kanuna aykirilik teskil eden
durumlarini tespit ettiklerinde sorumlularin savunmalarint alip “ yargilamaya esas
rapor”u diizenler ve bir mali yilin en ge¢ Kasim ayma kadar Sayistay kurumuna
bildirirler. Bagkanlik bu raporlar1 en ge¢ 15 giin igerisinde hesaplamanin yapilacagi
ilgili daireye gonderir. Sayistay kanununa gore; Sayistay daireleri, hesap
yargilamalarint gerceklestirecek ilk hesap mahkemeleri konumundadir. Daire
baskani, bagsavcinin yazili goriisiiyle birlikte incelemesi amaciyla daire iiyelerinden
birine raporu verir. Uye raporu inceler ve kendi goriisiiyle birlikte daire baskanligina
iletir. Bu siire¢lerden sonra islemlerin yargi asamasi baslar ve saver da hazir
bulunarak goriisiinii agiklar. Hesap yargilamalar1 sonunda Sayistay dort farkli karar
alabilir (Tanriver, 2016: 273):

» Hesap ve islemler yasaya uygun bulunabilir,

» Kamu zarariin sorumlulardan tazminine hiikkmedilebilir,

» Gerekli goriilen hususlar ilgili mercilere aktarilabilir,

» Hesap ve igslemlerin yargilanmasi durdurulup, hiikiim dis1 birakilabilir.

[k derece hesap mahkemesi sifatiyla olusturulan bu kararlara sorumlu kisiler

kararin  kendilerine tebliginden itibaren 60 giin ic¢inde temyiz isteminde
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bulunabilirler. Temyiz isteminde bulunan kisi durugsmali inceleme de talep etme
hakkina sahiptir.

Temyiz sonunda Temyiz Kurulu karari; diizeltmeli veya oldugu gibi kabul
edebilir; bozabilir veya kurul iiye sayisiin lgte iki oylamasiyla kaldirabilir

(Sayistay, 2013: 8).
1.4.3. Raporlama Islevleri

Hesap verilebilirlik ve mali saydamlik ilkelerinin en 6nemli islevi, kamu
kaynaklarinin hangi amaclarla ve ne sekilde kullanildiginin kabul goren standartlar
cercevesinde kamuoyuna sunulmasmi saglamaktir. Bu baglamda Sayistay’in
gerceklestirdigi raporlama islemleri oldukca biiyiik bir 6neme sahip olmaktadir. Keza
bu onem hem 5016 sayili KMYKK hem de 6085 sayili Sayistay Kanunu’nda
belirtilmistir. 5018 sayili KMYKK’de Sayistay’in gergeklestirdigi Raporlama islevi;
“ performan1 6lgmenin, verilmis gorevlerin yerine getirilip getirilmediginin, mali
saydamligin ve hesap verilebilirligin denetim araci” olarak ifade edilmektedir. 6085
sayil1 Sayistay Kanunu’nda daha Once Sayistay’in raporlama kamuoyuna bilgi
sunulmasi iglevine dair olarak bir ibare yer almamaktaydi. Bu durum ¢ogu zaman
elestirilere maruz kalmakla birlikte bazi tartigmalar1 da beraberinde getirmistir. Son
diizenlemelerle birlikte kanuna bu ibare de eklenerek tartismalara son verilmistir. Bu
eklemeler Sayistay kurumunun daha seffaf ve giivenilir bir konuma gelmesinde
onemli rol oynamistir (Yilmaz, 2011: 76-77). Sayistay'm TBMM’ye sunmakla
yiikiimlii oldugu bazi raporlar mevcuttur. Bu raporlarin kapsamlar1 asagidaki gibidir
(Sayistay Kanunu, 2010):

» Anlam, uygulama ve sonuglart1 bakimindan hazine c¢ikarlarini zarara
ugratici nitelikte goriilen yasal diizenlemeler (md.25),

» Gerektiginde mali isler, hesap usulleri gelir tahakkuk sistemleri (md. 28),

» Bakanlarin sorumluluk yiikledikleri konular (md. 32),

> Inceleme ve denetlemeler sirasinda hesap ve islemlerden mevzuata uygun
goriilmeyenlerden gerekli goriilenler (md. 88),

» Devlet mallar1 (md. 87),

» Genel ve Katma Biitceli daireler disinda kalan idare ve kurumlarin sayman
hesaplarinin inceleme sonuglar1 (sabit veya doner sermayeli veya fon seklinde
kurulan kurum ve tesebbiislere iliskin raporlarda bunlarin faaliyetlerinin kurulus

gayelerine uygun olup olmadig: belirtilir) (md. 87),
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» Devlet bor¢lar1 ve alacaklari (md.53),

» Devlet gelirleri (md. 28),

» Denetimine tabi kuruluslarin hesap ve islemlerinin incelenmesi sonucunda
gerekli gordigi diger hususlar (md. 28),

» Denetimine tabi kurum ve kuruluglarin kaynaklarina iliskin verimlilik ve
etkinlik degerlendirmesi (ek md. 10).

Sayistay'in 6085 sayili Sayistay Kanunu nezdinde diizenlemek ve yasamaya

sunmakla gorevli oldugu raporlar asagida belirtilmistir (Sayistay Kanunu, 2010).
1.4.3.1. D1s Denetim Genel Degerlendirme Raporu

Di1s Denetim Genel Degerlendirme Raporu Sayistay’in Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisi’ne sunmakla yiikiimli oldugu bir rapordur. 5018 sayili kanunda 68, 6085
sayilli kanunda ise 38 numarali maddelerde bu husus belirtilmistir. Kanunlara gore
Sayistay tarafindan hazirlanan Dig Denetim Genel Degerlendirme Raporu, kamu
kurumlarinin denetimleri neticesinde genel ve dnemli yerlerin, ortaya ¢ikan bilgi ve
belgelerin meclise sunulmasi, kamuoyuna duyurulmasini kapsayan bir rapordur. Bu
rapor denetimin genel hatlariyla ilgili kamuoyunu bilgilendirmesi a¢isindan ve
genellik igerip Onemli olan konular1 yasamaya bildirmesi agisindan Onemli bir
rapordur. Ulkemizde yiiksek denetim raporlama faaliyeti yapan tek kurum Sayistay
olmasi nedeniyle; kamu kaynaklarmin etkin, verimli, ekonomik kullaniminin

saglanmasi ve raporlanarak duyurulmasi kritik bir deger tagimaktadir (SK.md.38).
1.4.3.2. Faaliyet Genel Degerlendirme Raporu

Denetim Grup Baskanliklari; kamu idarelerine ait “Idare Faaliyet
Raporlari™ni, Igisleri Bakanligi’na ait “Mahalli Idareler Genel Faaliyet Raporunu;
Hazine ve Maliye Bakanligi’na ait “Genel Faaliyet Raporu”nu ve denetim sonucu
olusan raporlar1 inceleyerek degerlendirir ve “Faaliyet Genel Degerlendirme
Raporu”nu olusturur. Rapor Degerlendirme Kurulu’nun goriisii de alinarak: mahalli
idarelere ait olanlar hari¢ olmak iizere; Idare Faaliyet Raporu, Mahalli Idareler Genel
Faaliyet Raporu, Genel Faaliyet Raporu ve Faaliyet Genel Degerlendirme Raporu
meclise sunulur; bir 6rnegi de Hazine ve Maliye Bakanligi’na gonderilir.

Mahalli idarelerin, Idari Faaliyet Raporu hakkindaki Sayistay raporu igisleri
Bakanligi’na ve ilgili mahalli idarenin meclisine gonderilir (md. 39). Sayistay’in bu
kanun maddesinden ve raporlarin iceriginden anlasiliyor ki; mali iglemlerin yaninda

faaliyet raporlar1 da degerlendirmeye alinmaktadir. Bu uygulama ile diizenlilik
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denetimi yaninda performans denetiminde de faaliyetlerin izlenmesi ve raporlanmasi
amaclanmaktadir. Ayrica mahalli idarelerin faaliyet raporlarinin kamuoyuna
aciklanmast da hesap verebilirlik ve saydamlik ilkelerinin uygulandigin

gostermektedir (SK.md.39).
1.4.3.3. Mali Istatistikleri Degerlendirme Raporu

5018 sayil KMYKK ile genel yonetime ait mali istatistikleri derleme ve
raporlama gorevi Maliye Bakanligi’na verilmistir. Merkezi yonetime bagli kamu
kurumlarinin mali istatistikleri aylik olarak yayimlanmaktadir. Sosyal giivenlik
kurumlart ve mahalli idarelerin mali istatistikleri; merkezi yonetime bagli kamu
idarelerinin mali istatistikleri birlestirilir ve genel yonetim kapsamindaki kamu
idareleri mali istatistikleri elde edilir ve 3 aylik zaman dilimleriyle yayimlanir.
Hazine ve Maliye Bakanligi’nca bir yilda yayimlanan bu istatistikler; Sayistay
Denetim Grup Baskanliklarinca, takip eden yilin mart ay1 i¢inde, hazirlanma,
yayimlanma, dogruluk, gilivenilirlik, uluslararasi standartlara uygunluk agisindan
degerlendirilir ve Mali Istatistikler Degerlendirme Raporu olusturulur. Sayistay
blinyesindeki Rapor Degerlendirme Kurulunun goriisii alindiktan sonra yasama

organina sunulur ve Maliye Bakanligina gonderilir (SK.md.40).
1.4.3.4. Genel Uygunluk Bildirimi

Genel Uygunluk Bildirimi Sayistay raporlar1 arasinda biiyiik 6nem arz eden
rapordur. Ayni zamanda anayasal zeminde de sunulma zorunlulugu bulunmaktadir.
Genel Uygunluk Bildirimi Raporu; genel ve katma biitceli kuruluslarin genel
sonuglart ve wuygulama sonuglarinin, sayman sonuglar1 ile Kkarsilagtirilmasi
neticesinde elde edilen verilerden olusan raporu ifade etmektedir. Elde edilen
sonuglara, Sayistay tarafindan verilen biitce 0Odeneklerinin gosterildigi gibi
hizmetlere, faaliyetlere harcanip harcanmadigi hususundaki goriisii ve borg tespitleri
de eklenir (Kose, 2000: 54). Bu rapor; kurum hesaplarinin dogrulugunu ve
giivenilirligini tespit ederek raporlamasi islevini goriir; kesin hesap tasarilarinin
hazine genel hesabiyla uyumluluk derecelerini Olger ve yasamayi raporlariyla
bilgilendirir (SK.md. 41). Kamu idarelerinin tek tek hesaplar1 yerine topyekiin bir
hesap yapilmasi; hazine genel hesabinin etkinligini 6lgmesi acgilarindan Sayistay’in
“Yillik Mali Denetim Raporu” niteligini tagiyan bir belgedir.

Genel Uygunluk Bildirimi ayn1 zamanda hem mali saydamlik ilkesinin hem

de hesap verilebilirlik mekanizmasinin etkin bir sekilde isleyip islemedigi hususunda
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da denmli bir kaynak olarak goriilmektedir. Rapor, kamu mali yonetiminde bir nevi
omurga kemigi gorevi gormekle beraber, anayasal zeminde zorunlulugu olan bir
belgedir. Fakat her ne kadar anayasal zeminde zorunluluk arz etse de Tiirkiye Biiyiik

Milllet Meclisi’nin bu rapora uyma zorunlulugu bulunmamaktadir (Arin, 2000:146).
1.4.3.5. Diger Raporlar

Denetim ve incelemeler sonucunda hazirlanan ve bu Kanunun diger
maddelerinde 6ngériilenler disinda kalan raporlardir. 1lgili daire ve “Rapor
Degerlendirme Kurulu” Sayistay Baskani tarafindan belirlenen siireler iginde bu
raporlar hakkinda goriis bildirir. Sayistay Bagkani, bu raporlar1 Tiirkiye Biiyiik Millet

Meclisi’ne sunar veya ilgili kamu idaresine gonderir (SK.md.42).
1.4.4. Damisma, Goriis Bildirme ve Diger Islevler

Daha onceki boliimelerde de ifade edildigi gibi Sayistay, Tirkiye Biiyiik
Millet Meclisi adina asli bir gorev olarak gerekli denetimlerini yapar ve mali
islemlerden kaynaklanan hukuka aykiriliklart kesin hiitkme baglayarak ilgili raporu
meclise sunar. Bu asli goérevlerinin yani sira damigma, goriis bildirme ve diger
islevlerini de yerine getirir.

Meclis kurumlarla iliskili olarak hukuki diizenlemelerini en ideal ve verimli
bir sekilde yapmis olsa bile uygulayici bazi kurumlarin destegine de genellikle
ithtiya¢ duymaktadir. Bu baglamda degerlendirildinde Sayistay raporlar1 meclis igin
bir nevi geri bildirim niteligi tasimaktadir. Geri bildirim sisteminde Sayistay, gerekli
denetimlerini yaptiktan sonra ortaya ¢ikan somut sonuglart raporlar halinde sunarken
bunun yam sira bazi onemleri ve tavsiyeleri de igerisinde barindiran goriislerini
iletmekle yiikiimliidiir. Bu goriisler ve oneriler meclis adina herhangi bir baglayici
unsur olmasa da, alman ya da alinacak kararlar lizerinde yon verici etkiler
yaratmaktadir.  Sayistay tarafindan sunulan bu raporlar hem siyasi denetim
mekanizmasina bir temel teskil etmekte hem de hukuki olarak ortaya cikan
noksanlarin ya da aksakliklarin giderilmesi adina da bir kaynak gorevi géormektedir.
Bu yoniiyle Sayistay; siyasi denetime oldugu gibi yasama islevine de katkida
bulunmaktadir. Mali igeriklere dnceden goriis bildiren Sayistay, yiiriirliikte olan ve
degistirilmesini istedigi diizenlemeler i¢in rapor hazirlayabilmektedir (Kose, 2000:
59-60).

Hukuk devletinin bir kurumu olarak Sayistay’in sundugu ictihad1 birlestirme

uygulamalari, hem kendi biinyesinde daha once verilen kararlarin diizenlenmesi hem
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de ilke genelinde kanunlarin uygulanmasina 6rnek olmasi acisindan oldukca
Oonemlidir. Sayistay Kanunun 18. maddesi geregince diger kurumlarin uygulamaya
yonelik talepleri Sayistay Genel Kurulu'nda degerlendirilir ve boylece mevzuatin
uygulama ve yorumlanmasina yon verir. Vize ve denetleme isleri i¢cin yonetmelikler
yapmak da yine Sayistay Genel Kurulu’nun diger gorevleri arasindadir (SK.md.19).
Sayistay kanununun 89. maddesinde Sayistay’a; Bakanlar Kurulu’nun lizum
gordiigli konulardan Sayistay ile ilgili olan kararlar Sayistay’in idari isler
niteligindeki kararlariyla yiiriitiilme yetkisi verilmis fakat giiniimiize kadar bu yetki

hi¢ fiiliyata dokiilmemistir.
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IKiNCi BOLUM

KAMU MALI YONETIMi VE MALI DENETIiM

2.1. KAMU MALI YONETIiMi

Kamu mali yonetimi, kamu yonetimi i¢inde yer alan, en 6nemli konulardan
biri olarak degerlendirilebilir. Kamu mali yonetimi, kavram olarak 6nceden
belirlenmis amacglarin gergeklestirilmesi sirasinda ihtiyag duyulan gelirlerin devlet
eliyle toplanmasini ve gerekli harcamalarin yapilabilmesini saglayacak mali sistemin

timiini ifade etmektedir.

2.1.1. Yonetim Kavrami

Yonetim kavrami Tirk Dil Kurumu’na gore; “ yonetim, isi ¢ekip gevirme,
idare” olarak tanimlanmaktadir. Kamu yonetimi ise literatiirde yer alan ve genel
olarak tanimlanmis “y6netim” kavraminin alt bagligin1 ifade etmektedir. Literatiirde
yonetim kavramina iligkin olarak bir¢ok tanim yer alsa da en genel anlamiyla; idare
etme, sevk, idari sistemler gibi kavramlarin yerine kullanilmaktadir. Cok cesitli
kavramlarin yerine kullanilmasi yonetim kavraminin ¢ok yonlii olusunun da bir
kanit1 niteligindedir.

Yonetim kavramina iliskin bagka bir tanim ise; ortak bir amag etrafinda
toplanarak, grup seklinde isbirligi ¢ercevesinde yiiriitiilen faaliyetlerin tlimii olarak
ifade edilmektedir (Tosunoglu vd., 2013: 3).

Yonetim kavrami, onceden ortaya konulmus amaglarin gergeklestirilmesi
icin, maddi ya da beseri kaynaklarin diizenlenmesi, yoOnetilmesi ve faaliyete
gecilmesi silireci olarak da tanmimlanambilmektedir. Ortaya konulan amaglarin
gerceklestirilmesi i¢in bireylerin yonlendirilmesi, karar verme mekanizmasinin
isletilmesi, kurum yonetiminin etkin bir sekilde saglanmasi, faaliyetlerin ve
bireylerin denetlenmesi gerekmektedir. Kurumsal olarak bakildiginda ise yonetim,
amaclara ulasabilmek i¢in insanlarin yonlendirildigi belirli islemlerden olusan bir
siiregtir.

Yonetim siireci belirli bir zaman dilimi igerisinde gerceklestirilmesi
hedeflenen amaglar icin, planlama yapilmasi, orgiitlenmenin gerceklestirilmesi,
bunlar icin bir dizi kaynak temin edilmesi, yonlendirilmesi ve denetim

mekanizmasinin igletilmesi stireglerinden meydana gelmektedir.
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Yukarida belirtilen tanimlama, yonetim faaliyetlerinin genel 6zelliklerini de
ifade etmektedir. Planlama yapilmasi ulagilacak amaglarin net bir sekilde
belirlenmesini ifade etmektedir. Bu asamada gergeklestirilmesi hedeflenen amaclara
ulagabilmek adina hangi yontemlerin hangi islemlerin uygulanacagi ve ne gibi bir
strateji uygulanacagi belirlenmektedir. (Tosunoglu vd., 2013: 3).

Yonetim siirecinin etkin bir sekilde islemesi icin belirli kurallara ve ilkelere
de sahip olmasi gerekmektedir. Bu ilkeler (Tosunoglu vd., 2013: 11);

Planlama: Amaglarin net bir sekilde oraya konulmasi ve uygulanacak
politikalarin belirlenmesi, bu amaclara ulasabilmek i¢in hangi stratejilerin ve
yontemlerin uygulanacaginin belirlenmesi asamasidir.

Orgiitlenme: Planlama asamasinin ardindan amaglara ulasabilmek adina
gerekli gruplasmalar1 ve gruplar arasinda ast st iligkilerinin diizenlenmesini
kapsayan siiregtir.

Yonlendirme: Elde bulunan kaynaklarin en etkin bir sekilde ortaya konulan
amaglara dogru yoneltilmesini saglayan siirectir.

Koordinasyon: Yonetime iliskin olarak tiim eylemlerin yonetilmesi
islemleridir.

Denetim: Ortaya konulan amaglarin verimli ve etkin bir sekilde isletip
isletilmediginin incelenmesi agamasidir.

Biitge ve Finansman: Amaglara ulasabilmek adina ortaya konudalan ya da

elde edilen kaynaklarin etkin bir sekilde yiiriitiilmesidir ( Tosunoglu vd., 2013: 12).
2.1.2. Kamu Yonetimi Kavram

Kamu kavramina bakildiginda Tiirk Dil Kurumu’na gore; * halk hizmeti
goren devlet organlarinin tiimii; bir iilkedeki halkin biitiinii, halk, amme”
anlamlarinda kullanilmaktadir.

Y onetim kavrami 6zel sektor ve kamu sektorii olarak iki ayri1 alanda kendisine
yer bulmaktadir.Ozel sektdr denildiginde kamu disinda kalan isletmelerin yonetimsel
faaliyetleri ifade edilirken kamu yonetimi ile de benzer yonleri yer almaktadir.

Kamu yo6netimi denildiginde devlete ait olan kurumlarin ve kuruluglarin
isleyisleri  yapilanmalar1  arasindaki iliskiler —akla  gelmektedir.  Devlet
organizmalarinin biiylimesi ve gelismesi, kamunun yapisal olarak da gelisimini
beraberinde getirmistir. Gelisim gosteren kamu sektorii ve islevleri literatiirde de

farkli tanimlamalarin olugmasini saglamistir.

24



Kamu yonetimi; “ devletin yonetim faaliyetlerinin yararli ve verimli bir
sekilde diizenlenmesiyle ugrasan bilim dali, kamu idaresi, amme idaresi” olarak
tanimlanmaktadir.

Stewart (1994) kamusal alan1 6nceden belirlenen belli amaglara ulasabilmek
adina “kamu” se¢iminin yapildig1 bir platform olarak tanimlamaktadir.

Kamu yonetimi, “devletin yonetim faaliyetlerinin yararlhi ve verimli
bir bigimde diizenlenmesiyle ugrasan bilim dali, kamu idaresi, amme
idaresi” olarak tanmimlanmistir. Kamu sektoriiniin 6zel sektérden farkli oldugunun

iddia edilmesi, kamu ile 6zel sektdr arasinda yasanan kar amaci farkliliklarina
dayandirilmaktadir (Boviard ve Loffler, 2009: 4).

Kamu kavramina genel baglamda bakildiginda yalnizca yapilmasi gereken
islemlerin direkt olarak kamu kurumlar1 ya da kuruluslar tarafindan yapilmasinm
ifade etmemektedir. Kamu hizmetlerinin 6zel sektor firmalar1 tarafindan yapildigi
islemler de bulunmaktadir. Burada Onemli olan kamusal hizmet niteligi tasiyan
islemlerin yapilmasinda 6zel sektor ya da kisiler tarafindan birincil derecede karar
alma mekanizmasinin bulunmamasidir (Boviard ve Loffler, 2009: 5).

Kamu yonetiminde kamu idaresi kavramindan farkli olarak ortaya konulan
hizmetlerin getirmis oldugu maddi getirinin degerinin daha da arttirilmasi icin
uygulanan yontemler de yer almaktadir.

Yirminci yilizyilin ortalarinda kamu ydnetimi en genel anlamiyla kamu
gorevlilerinin ¢alisma durumlart olarak tanimlanirken kamu idaresi; biirokrasinin
stiresiz sekilde istthdam edilmesi olarak tanimlaniyordu. 1980’1i yillara gelindiginde
kamu yonetimi kavrami daha da agir basmaya baslamis, ¢esitli tanimlamalarla
gelistirilmistir.

Kamu yonetimi, devletlerin genel isleyis kurallarini, uygulanacak
politikalarini1 ve kanunlarin uygulanmasi sirasinda olusan siire¢ olarak tanimlanabilir.
Kamu yonetimi kavraminin igerigi, kamuya ait alanda yapilan faaliyetleri ve bu
faaliyetlerin yiiriitilmesini saglayan orgiitleri icermektedir. Bu yiizden, kamusal
politikalarin yiiriitiilmesi sirasinda gereken bireysel ve kollektif calismalar igin
emeklerin bir araya getirilmesi anlamina da gelmektedir.

Islevsel bir kavram cergevesinde kamu yonetimi farkli tanimlamalara da tabii
tutulmustur. Stillman (2005)’a gore;

e Vatandaglarin temel ihtiya¢ maddelerinin temin edilmesini saglayan

iretim agsamalarina kamu yonetimi ad1 verilmektedir.
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e Kamuya ait olan c¢esitli politikalarin meydana getirilmesi ve
uygulanmasi siirecine kamu yonetimi adi1 verilmektedir.

e Kamu hizmetlerinin yerine getirilmesine iliskin olarak iligkili
mevzuatta yer alan idari islemlerin siyaset ve hukuk cercevesinde
yerine getirilmesi islemlerine kamu yonetimi adi1 verilmektedir.

e Kamu c¢alisanlarinin islemleri, eylemleri ve kamu yoOnetimine dair

yasal diizenlemelerin tamamina kamu yonetimi ad1 verilmektedir.

Yukarida yer alan tanimalamara bakildiginda genel olarak kamu yOnetimine
iliskin fonksiyonel islevler kamu ait olan hizmetlerin yerine getirilmesi i¢in gerekli
tim siirecleri kapsamaktadir. Bu siiregler igerisinde hukuki zemin de o&zellikle
vurgulanmaktadir (Eryilmaz vd., 2013: 6).

1980’11 yillara gelindiginde geleneksel kamu yonetiminin mahiyetinde bazi
degsiklikler yasanmaya baslamistir. Ozel sektdriin &n plana ¢iktig1 bu yillarda dzel
isletmelerin yonetime iliskin olarak yaptiklar1 planlamalar, stratejiler ve bakis
acilarindaki degisim paralel olarak kamu yonetimi iizerinde de etkiler yaratmistir. Bu

(13

yillardan sonra kamu yoOnetimi i¢in yeni kamu yonetimi” ya da “ kamu
isletmeciligi” kavramlari1 6n planda yer almistir.

Pollit ve Bouckeart (2002) kamu isletmeciligi kavramina iliskin olarak yeni
bir kavram oldugunu ve 1970’lerde ilk kez kullanilmaya baslandigini ifade
etmektedir. Amerika ve Ingiltere’de ilk olarak kullamlmaya baglayan kamu
isletmecigili kavrami, dergi ve gazete gibi yayin organlar1 araciligiyla da oldukca

yayginlasan bir kavram haline donlismiistiir. Bu tarihlerden sonra kamu isletmeciligi

kavrami diger avrupa iilkelerinde de kullanilmaya baslanmistir (Eryilmaz vd., 2013:
7).

2.1.3. Kamu Mali Yonetim Kavram

Kamu yonetimi igerisinde yer alan ve biiyiik bir 6nem teskil eden bir diger
kavram ise “ kamu mali yonetimi” kavramidir. Bu kavram en genis tanimi ile
belirlenmis amaglara ulasabilmek adina, kamu hizmetlerinin etkin bir sekilde yerine
getirilmesi i¢in gerekli kaynaklarin devlet tarafindan toplanmasi ve gerekli
harcamalarin yapilmasi siirecinin tamamini ifade etmektedir.

Tosunoglu vd. (2003) de kamu mali yonetimini;

devletin ihtiya¢ duydugu harcamalar i¢in gerekli kaynaklari temin edip hizmetleri
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sunma asamalar1 olarak tanimlamaktadir.

Diger bir tanima gore ise; kamu hizmetleri i¢in gerekli politikalarin,
stratejilerin olusum siireci ve ilerleyen siireglerde kontrolii-denetimi i¢in gerekli
blitce- muhasebe islemlerinin kontrol ve yliriitiilmesi islemlerine kamu mali yonetimi
ad1 verilmektedir (Demir, 2011: 97).

Geleneksek bir tanima yer vermek gerekirse kamu mali yonetimi; iktidarin
blitceyi olusturma siirecindeki asamalar1 yonetim seklidir. Kamu mali yonetiminin
isleyisinde iktisat, muhasebe, siyaset bilimi, kamu yonetimi gibi disiplinlerle
etkilesim halinde bulunmak da olduk¢a 6nem arz etmektedir. Giiniimiiz politika
kararlarina bakildiginda, kamu mali yoOnetimi dar kapsamli maliye politikalar
kavramindan daha genis kapsamli maliye politikalar1 kavramina dogru degisim
gostermis etki alanini genisgletmistir (Cangiano vd., 2013: 2).

Geleneksel yaklagimlarin tanimlamalarina bakildiginda ise devletin yalnizca
harcamalar kismina dikkat ¢ekilmis diger unsurlar dikkate alinmamistir. Kamunun
borcu, bor¢ yonetimi, mali riskler ve devletin gelir gider muhasebeleri islemlerini
gdz ard1 eden geleneksel yaklasimlar, kamu mali yonetimine de dar kapsamda
bakmustir.

Kamunun finans literatiiriine bakildiginda genel olarak “ neler yapilmalidir?”
sorusu lizerine yogunlagilmig, vergi politikalarinin degismesi, harcamalarin
arttirtlmast gibi kararlar iizerinde durulmustur. Fakat kamu mali yonetimi bunun
aksine “ nasil yapilmalidir?” sorusu iizerine yogunlasarak, biitce sistemlerinin nasil
kurulmasi gerektigini, iilkenin vergilerinin nasil toplanmasi gerektigini ve etkin bir
sekilde harcamalarin nasil yapilip kontrol altinda tutulmasi gerektigi {izerinde
durmustur (Allen vd., 2013: 4).

Kamu mali yonetimi kavraminin ge¢misi uzun zaman dilimlerine dayansa da
genel gecer bir disiplin olarak literatiirde yer almasi yirminci yiizyilin ortalarindan
sonra olmustur. Literatiire girmesi ve kabul gormesinde, politikacilarin geleneksel
yontemlerin  basarisizliklar1  karsisinda hangi  politikayr etkin  bir  sekilde
uygulayacaklarin1 bilmemeleri, disiplinler arasi baglantis1 yiiksek olan kavramin
biraz karmasik hale gelmesi etkili olmustur (Allen vd., 2013: 4).

Kamu mali yonetiminin igerigi su sekilde 6zetlenebilmektedir;

e Kamu gelirlerinin toplanmas1 agamasi
e Kamunun borg¢ yonetimi

e Kamu giderlerinin yonetimi islemi
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e Kamunun hesap verme sorumlulugu ve denetim mekanizmasi
e Kamu iktisadi politikalarin belirlenmesi
e Kamuya ait biitgenin kontrolii ve olusturulmasi
Yukarida belirtilen iceriklerden de anlasilacag iizere, kamu mali yonetimi
ayni zamanda muhasebe ve iktisat alanlar ile de ilgilenmektedir. Bununla birlikte
bor¢ yonetiminin etkin bir sekilde yiiriitiilmesi ile i¢ kontrol sistemlerinin denetimi

de bu unsurlar arasinda yer almaktadir.
2.1.4. Yeni Kamu Mali Yonetimi Anlayisi

Son 30 yillik siiregte gelisen ve kiiresellesen diinya ile birlikte hem teknolojik
hem siyasi hem de toplumsal baglamda biiylik degisimler yasanmistir. Kamu
yonetimi alaninda gittik¢e belirginlesen problemler beraberinde farkli ¢6ziim Onerini
getirmistir. Bunlardan ilki devletin kiiclilmesi digeri ise devletin iyilestirilmesi
olmustur. Devletin kiiclilmesi fikri ayn1 zamanda “6zellestirme” kavramini, devletin
tyilestirilmesi kavrami da “iyi kamu yonetimi” kavramini vurgulamaya baglamistir.
Ozellestirmenin savunucular1 devletin organizasyon olarak ¢ok basarili bir yapilanma
olmadigin1 bu sebeple devletle ilgili alinabilecek énlemlerin de basarisiz olacagin
savunmaktadirlar. Bununla birlikte 6zel sektor ile kamu sektoriinii gerek karlilik
gerek verimlilik gerekse yaraticilik baglaminda karsilastirdiklarinda 6zel sektoriin
kamu sektoriiniin 6niinde yer aldigini diistinmektedirler. Bu fikir 6zellikle 1980’11
yillardan sonra tiim diinya genelinde kabul goren bir fikir olmustur (Nyamita vd.,
2015: 25).

Hugles (2003) 1970 ve 1980’lerden sonra geleneksel kamu yonetimi
anlayisinin problemleri ve yetersiz olusunun daha da belirgin bir hal aldigini
savunmaktadir. Biirokrasinin burada kilit rol oynadigint savunurken ayn: zamanda
isleyisi, verimliligi olumsuz etkileyen ve gerekli yenilikleri, doniisiimleri ve
reformlar1 yapmakta ge¢ kaldigim1 ifade etmektedir. Bu nedenlerden dolay1
1980’lerden sonra kamu yonetimi anlayisinda bazi degisim ve dontlisimler yasanmis,
literatiirde buna “yeni kamu yonetimi” ismi verilmistir (Nyamita vd., 2015: 25).

Son donemlerde yasanan ekonomik krizler {ilke ekonomilerinde olumsuz
etkiler yaratirken bu olumsuzluklarin bertaraf edilmesi i¢in kamu harcamalarinda ve
vergilerde bazi artiglar yasanmistir. Kamu agiklarinin finanse edilme cabalar1 ve
kamu harcamalarinin artis1 bazi elestirileri beraberinde getirirken kamu mali

yonetimi anlayisinin da sorgulanmasina neden olmustur. Bircok iilkede kamu
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harcamalarinin artig1 verimli ve gelir yaratici alanlardan sapmis, verimsiz ve kisa
vadeli sektorlere yonelmistir. Biit¢e sistemlerinin de etkin bir sekilde isletilemedigi
bu durumlarda denetim mekanizmasinin gii¢lendirilmesi, israf ekonomisinin
Onlenmesi ve seffaf bir kamu mali yonetim anlayisinin benimsenmesi i¢in bazi

reformlarin yapilmasi da kaginilmaz olmustur.
2.2. DENETIM KAVRAMI VE DENETIiMIN TARIHSEL GELiSiMi

Bu bélimde denetim kavramindan, denetim i¢in yapilan farkhi
tanimlamalardan bahsedilecektir. Denetimin hangi ihtiyaglar dogrultusunda ortaya
¢iktiginin anlasilabilmesi i¢in denetimin tarihi gelisimi konusuna yer verilecektir.
Denetimin tarihi gelisimi boliimiinde ise denetimin ilk ortaya ¢ikisi, Islam tarihinde

ve Avrupa tarihindeki gelisimi konular1 {izerinde durulacaktir.
2.2.1. Denetim Kavrami

Denetim kavrami, tek bagina kullanildiginda ilk olarak baskinin ve otoritenin
temsilcisi gibi algilansa da, giindelik hayat i¢erisinde toplumsal ve bireysel iliskilerde
farkli anlamlarda da kullanilan bir olgu olarak goriilmektedir (Ayanoglu, 2013: 72).
En basit ifade ile denetim; “ olmasi gereken ile olanin karsilastirilmasi, aradaki
olumsuz farkin belirlenmesi ve diizeltici onlemlerin alinmasidir” (Mucuk, 1993:
158).

Genel bir tamim yapmak gerekirse denetim; bi kurulusun, kurumun ya da
yapilanmanin 6nceden belirlenmis kriterler ¢ercevesinde uygunlugunun arastirilmast,
ortaya ¢ikan bilgilerin sistematik bir sekilde degerlendirmeye tabii tutularak gerekli
birimlere raporlanmasi siireci olarak tanimlanabilmektedir. Denetim mekanizmasi
isletilirken kendi icerisinde yer alan yontemlerle birlikte ortaya ¢ikan yanliglarin,
hatalarin veya yolsuzluklarin diizeltilmesi agisindan da 6nemli bir rol listlenmektedir.

Denetim; herhangi bir mal veya hizmet iiretimi i¢in en etkin yoOntemi
uygulamay1 hedefleyen, iktisadi acidan verimliligi ve tutumlulugu 6ngoren ve yol

gosterici olan bir olgudur (Kose, 1999: 63).
2.2.2. Denetimin Tarihsel Gelisimi

Denetim kavraminin kdkenine bakildiginda insanlarin toplu halde yasamaya
baslamasi, iktisadi faaliyetlerin ve buna bagli olarak paranin kullanilmaya baslamasi
ile birlikte gelisim gosterdigi gorilmektedir (Bozkurt, 2013: 56). Denetimin
kokenlerini M.O. 3000 yillarinda Ninova kentine kadar dayandiran arsiv bilgileri
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bulunmaktadir. Bunun yani sira denetim meslegi konusunda Eski Misir, Yunan ve
Roma Medeniyetlerinde kamusal hesaplarin kontrolii ve saglamalarina iliskin
kanitlar denetimin ¢ok eski zamanlarda da yapildigin1 gostermektedir (Baykara,
2003: 98).

Islam Tarihi ile ilgili kitaplarda da denetim yapildigina dair bilgiler
mevcuttur. Ozellikle VII. yiizyildan XII. yiizyila kadar olan gelisme déneminde
kamu denetimi kavrami &n plana ¢ikmistir. Islam halifelerinin muhasebe ve denetim
birimleri kurduklarina dair yazili kanitlar bulunmaktadir. Bu kanitlara goére; devlet
varliklarindan sorumlu kamu gorevlileri, kaynaklarin uygun toplanmasindan ve
dagitilmasindan sorumlu tutuluyorlardi (Khan, 1995: 15).

Avrupa tarihine bakildiginda ise Sanayi Devirimi sonrasinda gelisim gosteren
endiistriler ve isletmelerin muhasebe kayitlarinin incelenmesi ve bir denetim altina
alinmasi kamu yonetimi anlayisi ile beraber gelmistir. Donemin denetim anlayist ile
giiniimiiz denetim anlayis1 arasinda benzer yanlar bulunmaktadir. Yirminci yiizyilin
yarisindan sonra ise c¢ok uluslu sirketler ve karmasik yapilarinin ortaya g¢ikmasi
denetim mekanizmasinin 6nemini ortaya ¢ikarirken bir yandan da denetimin
gelistirilmesi fikrini beraberinde getirmistir (Tek ve Cetinkaya, 2016).

Sanayi devrimi sonrasi gelisen ve biiyiiyen kurumlarda yapilan denetim
calismalar1 da zamanla gelismeye ve de§ismeye baslamistir. Denetimin kapsami ve
niteligindeki en kokli degisim yirminci yiizyilin ortalarindan sonra yaganmustir.
Kurumlardaki gelismeler beraberinde faaliyetlerin ve muhasebe sistemlerinin
bliylimesi ve karmasiklagsmasini beraberinde getirmistir. Muhasebe ile ilgili kayit ve
islemlerin ¢ogalmasi, bunlarin tek tek incelenmesini neredeyse olanaksiz hale
getirmistir. Bu gelismeler ile birlikte; kayit ve islemlerin tek tek incelenmesi yerine
donem sonu mali tablolara bakilarak kurum ve kuruluslar degerlendirilmeye
baslamistir. Yine bu gelismelere paralel olarak; denetgiler mesleklerinde belirli
standartlara sahip olabilmek i¢in organize olmaya baslamis ve denetimin
gelistirilmesi i¢in kurumsal bir altyap1 olusturulmustur. Denetimin gelistirilmesine en
biiyiik katki, denetim faaliyetlerinin belirli mesleki ve bilimsel standartlara uygun
olmas1 amaciyla yapilan ¢aligsmalarla saglanmistir. Gelismis tilkelerde ulusal denetim
standartlarin1 olusturulmasi, Uluslararast Denetim Standartlarinin kabul edilmesi,
cagdas denetim tiirleri ve tekniklerinin tiim diinyada yayginlagsmasi, yirminci
yizyilin ikinci yarisindan itibaren denetimin gosterdigi hizli gelisme trendinin

kanitlaridir (Kose, 2007: 21).
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2.3. DENETIMIN iSLEVI

Denetimin birgok islevi olmakla birlikte ana islevi; kaynaklarin etkin bir
sekilde kullanim ve dagilimini saglamak, ortaya ¢ikabilecek hatalari, yolsuzluklari ve
kotiiye kullanimlar1 engellemek, kurum ve kuruluslarin faaliyetlerini ve islemlerini
yasal mevzuat ¢ergevesinde yapmalarini saglamaktir.

Denetimin ikinci islevi ise kurum ya da kuruluslarin faaliyetlerinde kalite ve
performansin  arttirilmasidir.  Denetim, yOnetim silireglerinin  iyilestirilmesi,
faaliyetlerin etkin ve verimli bir sekilde yiiriitiilmesi, kurumsal amag¢ ve hedeflere

ulasilmasi agisindan yonetime 6nemli katkilar saglar (Candan, 2007: 14).
2.3.1. Denetimin Tiirleri

Denetim kavrami, denetimin yapan kisiye, denetim yapilan kurum ya da
kurulusa, denetim yontemlerine, zamana, amaca ve kapsama gore bircok
siniflandirmaya tabii tutulabilmektedir.

Denetim yapilan kurum ya da kurulusa gore siniflandirma yapildiginda kamu
sektorli ve 0zel sektor denetimleri akla gelmektedir. Kamu adina ¢alisan ve kamuya
ait olan kurum ya da kuruluslarin denetlenmesi islemi kamu denetimi, 6zel bir
firmaya ya da sirkete bagli olarak calisip 6zel sektorde faaliyet gosteren firmalarin
denetlenmesi islemine de 6zel sektor denetimi adi verilmektedir. Ancak giiniimiiz
kosullarinda kamu adina denetim yapan ¢alisanlar 6zel sektor firmalarini da denetim
altina alabilmektedir. Ozel sektdr denetimi yapanlar da kamu sektorii denetimi igin
referans olabilecek uygulamalara imza atmaktadirlar.

Kamusal denetimi, denetim yapan kurumun niteligine gore; idari denetim,
yargl denetimi, yasama denetimi, yasama adina denetim, kamu denetgiligi gibi alt
smiflara ayrabiliriz. Idari yap1 acisindan bakildiginda denetimi; i¢ denetim, dis
denetim ve yiiksek denetim olarak siiflara ayirabiliriz. I¢ denetim ve dis denetim
siniflandirmasi hem kamu kesimi, hem de 6zel sektor i¢in gegerlidir. Yiiksek denetim
ise, bagimsiz ve uzman kuruluslar tarafindan genellikle devlet idaresi adina yapilan
denetimdir. Yiiksek denetim, denetim literatiiriine sonradan eklenmekle birlikte,
Oonemi her gecen giin artmaktadir.

Diizenlilik ve performans denetimi denetimin nitelik acisindan
siniflandirilmasini ifade etmektedir. Diizenlilik denetimi denildiginde mevzuata,
yasalara uygunlugun denetimini ifade ederken; performan denetimi ise verimliliki

etkinlik ve tutumlulugu ifade etmektedir (Kose, 2007: 7-8).

31



2.3.1.1 Devlet Erkleri A¢isindan Denetim Tiirleri

Devlet erkleri agisindan denetim tiirleri; idari denetim, yargi denetimi,
yasama adina denetim ve kamu denetgiliginden olusur. Yaptirim giicii yliksek olan

hu denetimler giiclinii devletten almaktadir.
2.3.1.1.1 idari Denetim

Kamuya bagli kurum ya da kuruluslarda calisan kisilerin kamu yonetimini

(13

denetlemesine “ idari denetim” adi verilmektedir. Idari denetim iki baslik altinda
incelenmektedir. Bunlardan ilki hiyerarsik denetim ikincisi de vesayet denetimidir.
Hiyerarsik denetim {ist kademede calisanlarin kendi alt kademe ¢alisanlarini
miitemadiyen denetmesidir. Sadece kamu sektoriine ait olmayip 6zel sektorde de bu
denetim yaygmdir. Ust kademe yonetici alt kademe ¢aliganinin yaptigi eylemleri
mevzuata, yasalara ve sirket ya da kurum prosediirlerine uygunlugunu denetler
(Dogan, 1996: 29).

Vesayet denetimi ise; belediyeler, il 6zel idareleri, tiniversiteler gibi yerinden
yonetim kuruluglarinin, kendilerinin disinda bagka bir kurulus tarafindan, yasalarin
ongordiigii smurlar ¢ergevesinde denetlenmesidir. Vesayet denetimi, yerinden
yonetim kuruluslarinin, gorevlerini gerektigi gibi, yasalara, yonetmeliklere uygun
olarak yapmalarimi ve yonetimin bir biitlin olarak uyumlu ¢alismasini saglama
yoniinden gereklidir (Akgakaya, 2000: 190). Bunun haricinde vesayet denetimi,
yerinden yonetim kuruluslarinda yasalarin uygulanmasinda ve yorumlanmasinda

teklik ve goriis birligi saglanmasi acgisindan da 6nemlidir (Aktan, 1976: 15).
2.3.1.1.2. Yargi Denetimi

Hukuk devletinin vazgecilmez bir unsuru olan yargi denetimi yoOnetimin
uygulamalarinin hukuki sinirlar g¢ergevesinde kalmasinin saglanmasidir. Yargi
organlar1 tarafindan yerine getirilen bu gorev; ortaya ¢ikan uyusmazliklarin hukuki
cercevede bagimsiz bir sekilde sonuca baglanmasini amaglamaktadir.

Yargi denetiminin diger Onemli amaci ise hem yonetilenlerin hem de
yontenlerin korunmasini saglamaktir. Yonetenlerin hukuk sinirlarindan disar1 ¢ikarak
haksizlik, yolsuzluk vb. durumlara miidahil olmamalari, yonetilenlerin de hukuk
cercevesi icerisinde kalmasini amaglar. Bu baglamda yargisal denetim en etkili ve

yaptirim giicii yiiksek denetim tiirtidiir (Kose, 2007: 11).
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2.3.1.1.3 Yasama Adina Denetim

Yasama organinin is yiikiiniin giderek artmasi denetim yapma sartlarinin da
paralel olarak zorlagsmasini saglamaktadir. Bu nedenden dolay1 baz1 kurumlar ya da
kisiler yasama organi adina denetim yapmaktadir. Bu denetim anayasal bir zeminde
gerceklesirken hem halkin yonetime dair goriisleri ve sikayetlerinin ¢oziimii adina
“Ombudsman” kurumu tarafindan hem de kamu kurum ve kuruslarinin mali agidan

denetlenmesi i¢in “ Sayistay” kurumlari tarafindan gerceklesmektedir.
2.3.1.1.4. Kamu Denetciligi (Ombudsmanhk)

Bagimsiz bir kamu gorevlisi olarak gorev yapan Ombudsman, halk ile
yonetim arasinda bir nevi koprii gorevini iistlenmektedir. Vatandaslardan gelen
Oneriler, sikayetler ve cesitli magduriyetlerin yonetime iletilmesi ve gerekli
aragtirmalarin, sorusturmalarin yapilmasin1 saglamak Ombudman’in gorevleri
arasinda yer almaktadir.

Kamu denet¢isi, kamuda gorev yapanlarin insan hak ve Ozgiirliikleri
baglaminda gerekli bilgi diizeyine ulasmasini saglamak, kamunun hak ihlallerini
onlemek, nitelikli kamu hizmeti sunumunun saglanmasina destek olmak, hatali
eylemler ya da islemlerin diizeltilmesini sagmalak ve devletle vatandas arasinda
arabuluculuk gorevi iistlenmek gibi misyonlara sahiptir.

Kamu denetciligi kurumu, geleneksel biirokrasinin aksine, kamu ve vatandas
arasinda ¢ikan uyusmazliklar ya da haksiz fiiller hususunda genel olarak vatandasin
yaninda yer alan, vatandasin hak ve ozgiirliiklerini savunan bir yapidadir. idare
organlarim1 vatandasa karsi sorgulayan, gerekli bilgi ve belgelerin temin edilmesini
saglayarak objektif bir bakisla olaylar1 ¢oziimleyen ¢agdas bir yonetim anlayisini

benimsemektedir (Efe ve Demirci, 2013: 50).
2.3.1.2. Statiisiine Gore Denetim Tiirleri

Statiisiine gore denetim tiirleri; i¢ ve dis denetim olarak iki boliimde
incelenebilir. D1 denetim ise; bagimsiz denetim, kamu denetimi ve yliksek denetim

olarak {ige ayrilabilmektedir.
2.3.1.2.1. i¢ Denetim

Bir kurum ya da kurulusta goérev yapan bagimsiz denetciler tarafindan,
hilelerin, hatalarini yolsuzluklarin ve verimi diisiik uygulamalarin Onlenmesi

amaciyla kurumun kendi prosediirleri ve yasal mevzuatlar gercevesinde denetim
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isleriminin gergeklestirilmesine “ i¢ denetim” adi verilmektedir (Tufan ve Derin,
2013: 3).

Uluslararas1 I¢ Denetgiler Enstitiisii’niin (The Institute of Internal Auditors-
ITA) tanimina gore “i¢ denetim; Bir kurumun faaliyetlerini gelistirmek ve onlara
deger katmak amacini giiden bagimsiz ve tarafsiz bir giivence ve danismanlik
faaliyetidir. I¢ denetim, kurumun risk yonetim, kontrol ve kurumsal ydnetim
siireclerinin etkinligini degerlendirmek ve gelistirmek amacina yonelik sistemli ve
disiplinli bir yaklasim getirerek kurumun amaclarina ulagmasina yardimci olur
(Tiiredi, Karakaya ve Ildem, 2015: 63).” seklinde ifade edilmektedir.

Ic denetimin konusu mali nitelikteki faaliyetlerin yanisira mali nitelikte
olmayan faaliyetlerden olusur. I¢ denetim kurumda yapilan kontrollerin etkinligini
6lemeyi ve bu kontrolleri degerlendirmeyi amaglar. Bu agilardan i¢ denetim, yonetim
icin ¢ok onemli bir kontrol aracidir. I¢c denetim faaliyeti, klasik denetim olarak
bilinen mali tablolar denetimi ve uygunluk denetimi ¢aligmalarinin yani sira, denetim
literatiirine sonradan girmis, faaliyet denetimi ve performans denetimlerini de
kapsamaktadir. Ic denetim bu gorevler haricinde damismanlik hizmeti de
sunmaktadir.

Kurumlarin siirdiiriilebilir bir yapiya kavusmasi, giiniimiiz kosullarinda artan
risk oranlarindan korunmalar1 ve basarili bir grafik ¢izebilmeleri i¢in i¢ denetim
oldukca onemli bir hal almistir. i¢ denetim ayn: zamanda kurumun ydnetiminin
giivenilirligini, siirekliligini, basarisin1 ve hesap verilebilirligini de olumlu yonde
etkilediginden 6nemi gittikge artan bir yap1 haline doniismiistiir (Aslan, 2010: 63).

Ulusal ve bolgesel kuruluslartyla, i¢ denetimin mesleki gelisimi ve uygulama
alanlariin genislemesi amaciyla calisan ITA, 1941 yilinda, 6zel sektdr i¢ denetcileri
tarafindan kurulmustur. Enstitii, i¢ denetim mesleginin profesyonel olarak ve kaliteli
olarak yapilabilmesini saglamak icin standartlar olusturmakta ve i¢c denetcilerin
sertifikalandirilmasina iliskin programlar yiiriitmektedir (Zencirkiran, 2015: 67).

Ulkemizde ise 1995 yilinda kurulmus olan Tiirkiye I¢ Denetim Enstitiisii,
Uluslararas1 I¢ Denetciler Enstitiisii'nde iilkemizi temsil etmektedir. Tiirkiye I¢
Denetim Enstitiisii, mesleki toplantilar, egitim ve iletisim seminerleri, uluslararasi
meslek standartlarinin Tiirkge' ye ¢evrilmesi, sertifikali i¢ denet¢i sinavi, kongreler
gibi etkinlikler diizenlemekte; meslek bilinci ve etiginin olusturulmasina katki

saglamaya ¢aligmaktadir (Kogberber, 2008: 76).
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2.3.1.2.2. D1s Denetim

Di1s denetim, denet¢ilik faaliyetinin ilgili kurumla iligigi olmayan denetgiler
tarafindan profesyonel bir sekilde yerine getirildigi denetim tiiriidiir (Polat, 2003:
74). Genis bir tanim yapmak gerekirse dis denetim; ilgili kurum ya da kurulusun
oOrgiitsel hiyerarsisi ile baglantis1 bulunmayan, tamamen ilgili kurumun mali
tablolarinin, hesaplarininin, mevzuata uygunlugunun, diizenliliginin, tutumlulugunun
ve verimliliginin incelendigi denetim tiirtidiir.

D1s denetimde denetimi gercgeklestiren kisilerin ilgili kurumla herhangi bir
baglantis1 bulunmamaktadir. Bu kisiler denetim islerimi yaparlarken ilgili kurumun
yoneticilerinden de emir ya da talimat alamazlar. Tamamen bagimsiz bir sekilde
taraftsizlik ilkesinin gerektirdigi gibi denetim islemlerini tamamlarlar. Dis denetimin
gerceklesip gerceklesmemesi hususunda da ilgili kurum ydneticilerinin herhangi bir
inisiyatif kullanma durumu s6z konusu degildir (Tiirkyilmaz, 2014: 22).

Dis denetim temel Ozellikleri agisindan i¢ denetimle benzerlikler gdsterir.
Sonug olarak iki denetim tiirii de mali tablolar denetimi, faaliyet denetimi, uygunluk
denetimi yapar ve denetim sonuglarini ilgililere iletilmek iizere raporlandirir.
Ancak i¢ denetim bagli oldugu yonetim kademesinin talimatlart ve istekleri
dogrultusunda yapilirken; dis denetimde yonetim kademesinin herhangi bir talimati
ya da direktifi bulunmaz (Yériiker ve Ozeren, 2000: 190).

Di1s denetimin en 6nemli olmazsa olmaz unsuru bagimsizliktir. Dis denetim
faaliyetlerinin temel standartlar1 ve bagimsiz niteligi, INTOSAI tarafindan
gerceklestirilen IX. INTOSAI Kongresi'nde yer alan Lima Bildirisi ile giivence
altina alinmistir. Buna gore; llkelerin yiiksek denetim kurumlarinin kurulusu ve
bagimsizliklarinin, {ilkelerin anayasalarinda yer almasi, ancak, ayrintilarinin
kanunlarla diizenlenmesi gerektigi belirtilmistir (Cakar, 2008: 7). Dis denetim,
bagimsiz denetim, kamu denetimi ve yliksek denetim olarak ii¢ farkli denetimden

olusmaktadir.

i.  Bagimsiz Denetim
Denetim konusunda gerekli tecriibbe ve bilgiye sahip denetgiler tarafindan,
ilgili kurum ya da kurulusun finansal tablolarinin, bagimsiz ve tarafsiz bir sekilde
incenelerek gerekli ilkeler ¢ergevesinde degerlendirilmesi ve hem kuruma hem de
ilgili merciilere bu inceleme sonuglarinin raporlanmasina “Bagimsiz Denetim” adi

verilmektedir (Donmez ve Ersoy, 2006: 70-71).
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I.  Kamu Denetimi

Kamu denetimi; gorevlerini ve yetkilerini tamamen kanunlardan alan, hem
kamu hem de 6zel sektor kuruluslarinin kamu hukuku cer¢evesinde denetlenmesidir.
Bu denetimin amaci; kamu haklarinin muhafaza edilmesi ve kamu diizeninin
saglanmasidir. Kamu denetimi, kamu kurum ve kuruluslarinin denetimle
gorevlendirilmis kendi denetcileri tarafindan yapilabilirken ayn1 zamanda baska bir
kamu kurum vya da kurulusunun gorevlendirdigi denet¢i tarafindan da
yapilabilmektedir.

Kamu yonetiminin denetimi, klasik denetim anlayisina gore idari ve mali
denetim olmak {izere ikiye ayrilmaktadir. Idari denetim, kurumsal isleyisin idari
yonlerden denetlenmesidir. Mali denetim ise mevzuata uygunluk ve maddi hata
denetimidir. Cagdas denetim anlayis1 ve denetimdeki gelismelerle birlikte bu ayrim
yetersiz kalmistir. Glinlimiizde kamu denetimine, mali denetim ve mevzuata
uygunluk denetiminin yani sira performans denetimi ve faaliyet denetimi de
eklenmistir. Biitiin bu denetimler kamu denetiminin alt dallarini olusturmaktadir.

Kamu yonetiminin denetiminde faaliyet gosteren denetim kurumlarini iig
gruba ayirabiliriz. Birincisi, lilkede yiiritmeden bagimsiz olarak calisan en yiiksek
denetim orgam olan Sayistay’dir. ikincisi, yiiriitme orgaminmn iginde bulunmakla
birlikte denetledikleri kamu kurumlarindan bagimsiz olan ve iist denetim kurumu
olarak gorev yapan dis denetim kurumlaridir. Ugiinciisii ise, yiiriitmenin igerisinde
olan, kurumun kendi biinyesinde olusturdugu i¢ denetim sistemidir (Ozer, 1992: 34-
35).

i.  Yiksek Denetim

Yiiksek denetim, bagimsiz kuruluslar tarafindan hiikiimetler adina yapilan,
kaynagint tamamen anayasalardan alan, denetcilerinin anayasal teminatlarla
donatildig1 ve pek c¢ok iilkede de yargisal yetkileri barindiran bir denetim tiirtidiir
(Kose, 2001: 29). Yiiksek denetim kurumlari, bir¢ok iilkede 15 ve 16. yiizyillarda
kurulmustur. Yiiksek denetim kurumlarinin asil islevselligini kazanmasi ise 19.
Yiizyillarda olmustur. Yiksek denetim islevini yerine getiren kurumlarin asli
gorevleri; kaynaklarin iktisadi ve verimli kullanimini saglamak, hem kamu
calisanlarina hem de vatandaslara bu konularla ilgili olarak dogru, eksiksiz ve
tarafsiz bilgi aktariminin saglanmasini denetlemektedir (Caligkan, 2015: 58).

Kamu yonetimlerinde yiiksek denetim gorevini, denetlenen kurumun
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nitelikleri ve Orgiitlenis bicimleri her ne olursa olsun Sayistaylar yerine
getirmektedir. Sayistaylar tarafindan yapilan yiiksek denetim, kamu kaynaklarinin
kismen veya tamamen kullanildig1 tiim alanlar1 kapsayacak sekilde yiiriitiilmelidir.
Diger bir ifadeyle, Sayistaylar tarafindan yapilan yiiksek denetim c¢alismalarindan
beklenen; kamu kaynaginin kullanildigi her alanda yasamanin kontrol giiciinii hakim
kilmaktir (Bayrak ve Avci, 2012: 102).

Tirkiye’de kamunun dis denetimi bagimsiz kurulus olan “Sayistay”
tarafindan yapilmaktadir (Akyel, 2010: 137). Yiiksek denetim aynm1 zamanda
uluslararas1 orgiitliiliige ve standartlara sahip olan bir denetim tiiridiir (INTOSALI).
Denetimde kullanilan yontemler, teknikler ve denetimin ilkeleri bu kurulus

tarafindan belirlenmektedir (Kdse, 2007: 18).
2.3.1.3. Konusu ve Amaci Yoniinden Denetim Tiirleri

Konusu ve amaci yoniinden denetim tirleri; diizenlilik denetimi, mali
denetim ve faaliyet denetimlerinden olusur. Diizenlilik denetimi kurumda yerine
getirilen faaliyetlerde yasalar ve kurallara uyulup uyulmadigini incelerken, mali
denetim mali tablolarin muhasebe ilkelerine uygunlugunu incelemektedir. Faaliyet
denetimi ise diizenlilik ve mali denetimden farkli olarak olmasi gereken ve olani
degil, kurumda  yiriitilen faaliyetlerin  etkinliginmi  ve  verimliligini

degerlendirmektedir.
2.3.1.3.1. Diizenlilik Denetimi

Diizenlilik denetimi, kamu kurum ve kuruluslarmin gelirleri, giderleri ve
hesaplarmin ilgili mevzuata, kanunlara uygun olup olmadiginin tespit edilmesi,
finansal tablolarin giivenilirligi ve dogrulugu hususunda goriis bildirilmesini
kapsayan denetim tiiriidiir (Kendirli, 2014: 35).

Diizenlilik denetimi mali konular ve olaylarla ilgilidir. Diizenlilik denetiminin
kaynaklar1 mali yapidaki islemlerdir. Diizenlilik denetimi, kamu kaynaklarinin elde
edilmesi ve kullanim1 sonrasinda, bu edinim ve kullanima iliskin belge ve kayitlarin
incelenmesi ve kontrol edilmesi ile gergeklestirilir. Kamu idaresinde belge ve
kayitlarin yani sira hazirlanan mali tablolar da denetime tutulmaktadir. Diizenlilik
denetimi, mali konularda yapilan denetimin yanmi sira denetlenen kurumun mali
yonetim ve i¢ kontrol sisteminin degerlendirilmesini de kapsar. i¢ kontrol sisteminin
degerlendirilmesi ile kurumun i¢ kontrol sisteminin zayif yonleri de saptanmaktadir.

Bu caligmalar, diizenlilik denetiminin yapici yoniinii gostermektedir (Ela ve
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Tiirkyener, 2015: 33).
2.3.1.3.2. Mali / Finansal Denetim

Mali (Finansal) Denetim, ilgili kurum ya da kuruluslarin finansal tablolarinin
gerekli mevzuat ve kanunlar ¢ercevesinde olup olmadiginin denetlenmesi islemidir.
Kamu sektdrii i¢in mali denetim ise; biitce uygulamalari ¢ergevesinde kamunun mali

kararlar1 ve eylemlerinin denetlenmesi islemidir (Kendirli, 2014: 35).
2.3.1.3.3. Faaliyet Denetimi (Performans Denetimi)

Faaliyet denetimi ya da performans denetimi; isletme ya da kurumlarin
faaliyet sonuclarmin etkinlik ve verimliliginin degerlendirilmesidir. Faaliyet
denetiminin konusu; ilgili kurumlarin 6rgiitsel yapisi, is ve hizmet faaliyetleri ile i¢
kontrol sistemlerinden meydana gelmektedir. Faaliyet denetimi; yonetimin kullanim
yetkisinde olan kaynaklarin amag ve hedeflere ulasmak tizere ne derece etkin, verimli
ve ekonomik olarak kullanildiginin arastirilmasini amaglamaktadir. Bunlarla birlikte
faaliyet denetimi; yonetimin basarisinin belirlenmesine yonelik olarak yapilmakta ve

yonetime kurumdaki aksakliklarla ilgili somut ¢6ziim Onerilerinde bulunmaktadir

(Akyel, 2012: 10).
2.3.2. Denetim Standartlar:

Denetim standartlart bir denetim islemini yerine getirirken ilgili denetgilerin
uymasi gereken kurallar biitiinlidiir. Denetim standartlari, ilgili denet¢iye denetim
islemini yaparken nasil bir yol izlemesi ve yontem uygulamas1 gerektigi konusunda
yardimer olur. Denet¢inin yapmis oldugu bagimsiz ve tarafsiz denetim isleminin
kabul edilmesi i¢in bu standartlara uygun bir sekilde hareket etmesi gerekmektedir
(Tuan, 2009: 6).

Denetim standartlari, denetgilerin gérevlerini yaparken uzun bir zaman siireci
icinde edindikleri deneyim ve mesleki birikim sonucu olusmustur. Denetim
standartlar1 her gegen giin gelistirilmekte ve yenilenmektedir. Ilk olarak 1948 yilinda
ABD’de AICPA (American Institute of Certified Public Accountant’s Committee)
adinda bir kurulus, “Genel Kabul Gormiis Denetim Standartlar1” ni1 belirlemis ve
sonraki yillarda bunlarin gelistirilmesine Onciiliilk etmistir. Denetim meslegini
gelistirmeyi amaclayan bu tiir meslek kuruluslarini, yiiksek denetim kurumlar
izlemis ve yliksek denetim kurumlarinin olusturduklar1 uluslararasi yiiksek denetim

orgiitleri de kendi calisma alanlarina 6zgii standartlar belirlemislerdir (Kose, 2007:
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51)

Yiiksek Denetim Kurumlari Uluslararast Kurulusu olarak adlandirilan
INTOSATI'nin, iiye iilke Sayistaylari arasinda denetim usul, yontem ve teknikleri
yoniinden bir birliktelik saglamak amaciyla kurdugu, Denetim Standartlar1 Komitesi
aracilifiyla hazirlanan ve 1991 tarihinde INTOSAI Y6netim Kurulunca onaylanarak,
Sayistaylarin  ihtiyaglarii  karsilamaya yonelik, denetime iligkin standartlar
belirlenmistir (Kaya, 2000: 22). INTOSAI Denetim Standartlarinin yani sira,
AICPA’nin belirledigi “Genel Kabul Gérmiis Denetim Standartlar1” da kisa siirede
uluslararasi bir nitelik kazanmistir.

INTOSAI tarafindan gelistirilen s6z konusu denetim standartlar1 dort
ayrilmistir. Bu standartlar; temel Onermeler, genel standartlar, calisma alam
standartlar1 ve raporlama standartlaridir. Denetim standartlar1 icerisinde yer alan
temel Onermeler, denetgilerin 0zel standartlart uygulayamadigi durumlarda goriis
bildirme ve denetim raporu diizenleyebilmelerini saglayacak tutarli, siirekli
varsayimlar ve mantikli prensiplerdir.

Genel standartlar denetim yapan kurum ya da calisan denet¢i nitelikleri ile
iligkilidir. Kurulusa bagli olarak gorev yapan denetcilerin, bu isi yapacak yeterli bilgi
seviyesinde olmasi, alaninda uzman olmasi, belirli bir tecriibeye sahip olmasi, titiz ve
tarafsiz davranabilmesi gibi 6zellikler genel standartlar1 kapsamaktadir.

Calisma alani standartlar1 ise, denetcinin, denetim faaliyeti sirasinda takip
edecegi diizenli ve sistematik asamalarin genel olarak cercevesini ¢izmekle ilgilidir.
Calisma alani standartlar1 igerisinde; denetimin planlanmasi, i¢ kontrol sisteminin
incelenmesi, i¢ kontrol sisteminin etkinligine goére toplanmasi gereken denetim
kanitlarinin miktarinin belirlenmesi, denetim kanitlarimin toplanmasi1 ve toplanan
kanitlarin degerlendirilmesinden olusur.

Raporlama standartlar1 ise igletmenin ya da kurumun finansal tablolarinin
ilgili mevzuatlar c¢ercevesinde kanunlara uygun bir sekilde olusturulup
olusturulmadigi, bu tablolarda yer alan bilgilerin tutarli olup olmadigi, dogrulugu
gibi unsurlarinin denetlenip gorlis bildirilmesi ve rapor hazirlanmasi asamasinin

standartlaridir )Kdse, 2007: 52).
2.4. MALI DENETIM

Bu baslik altinda ilk olarak mali denetim kavramu iizerinde durulacak, mali

denetimin tanimi1 ve mali denetimin tarihi gelisiminden bahsedilecektir. Mali denetim
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ile ilgili tizerinde durulacak diger konular ise; Mali denetimin amaclart ve mali

denetime basvurulmasinin sebepleri, mali denetim tiirleri konularidir.
2.4.1. Mali Denetim Kavramm

Mali denetim; finansal tablolarin dogrulugu, giivenilirligi gibi unsurlarin
dentlendigi, gelir-gider ve ylikiimliiliikkler ¢ercevesinde olusturulan hesaplarin ya da
islemlerin dogrulugunun denetlendigi bir denetim tiiridiir (Kamu I¢ Denetim
Rehberi, 2013: 177). 6085 Sayis1 Sayistay Kanunu’na gore ise mali denetim; “Kamu
idarelerinin, hesap ve islemleri ile mali faaliyet, mali yonetim ve Kkontrol
sistemlerinin degerlendirme sonuglar1 esas alinarak, mali rapor ve tablolarinin
giivenilirligi ve dogruluguna iliskin denetimidir” (Resmi Gazete, 2010). Kisaca mali
denetim, kamu mali yOnetiminde hesap ve islemlerin, ilgili mevzuat, yasa,
yonetmelik ve standartlara uygun olup olmadiginin, mali denetime 6zgii kriterlere
gore degerlendirilip, sonuglarin ilgililere ve yoneticilere raporlanmasidir (Sanli ve

Cicek, 2015: 5).
2.4.2. Mali Denetimin Tarihsel Gelisimi

Mali denetim kavramina tarihsel olarak bakildiginda, tiim devlet yapilarinda
kullanilmaya baglanmasi, paranin bir degisim araci olarak kullanilmaya baslanmasina
kadar dayanmaktadir. {lgili donemlere bakildiginda mali denetimin gergevesi, kamu
gelirlerinin eksiksiz ve diizenli bir sekilde toplanmasi, kamu giderlerinin de belirli
Kriterler ¢cergevesinde yapilmasini kapsamaktadir. Bu amaglara yonelik olarak cesitli
yaptirmmlar da uygulanmistir. Ornegin; Misir ve Roma Imparatorlugunda para, idam,
sakatlama ve hapis cezalar1 verilirken; Yunan medeniyetinde denetime kars1 gelen
denetimi kabul etmeyen memurlara hapis cezast verilip, tanri i¢in bagis yapmalari
istenip, iilke disina g¢ikmalarit yasaklanirdi. Mali denetim islemini gergeklestiren
calisanlarin eylemlerinde bir hata, hile ya da yanhishk oldugunda calisanlar
yargilanip, suclu bulunurlarsa da para cezasi ya da ilgili islem agiginin kapatilmasi
cezalar1 verilirdi. Para cezasini kabul etmeyen memurlara ise hapis cezasit ve
malvarligina el koyma cezasi verilirdi (Parlak ve Parlak, 2012: 20). Goriildiigi tizere
ilk medeniyetlerden itibaren kamu varliklari, denetim yo6netimi ile korunmaya
caligilmis, kamu varliklarini koruma zorunlugu cezalar ile desteklenmistir.

Denetim mekanizmalarinin uygulanmaya baslanmasi Osmanli Devleti’nde
modernlesme hareketleri ile beraber olmustur. Osmanli mali yapisinda, Defterdarlik

kurumunun yerine Maliye Nezareti’nin kurulmas: denetim alaninda yapilmis en
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onemli gelismelerden biridir. Maliye Nezareti’nin kurulmasi ile birlikte mali denetim
de biiyiik gelismeler yasanmistir. Divan-1 Ali-i Muhasebe isimli bir denetim organi
kurulmustur. Kanun-i Esasi’nin ilanindan sonra yiiriirliige giren teskilat kanunu ile
birlikte mali denetim fiilen baglamistir. Osmanli kurumlarinin ge¢mis hesaplarin1 da
iceren bir calisma takvimi yapilarak II. Mesrutiyet’e kadar merkezi eyaletlerin
hesaplar1 dogrudan, tasralarin hesaplari ise tagrada kurulmus olan komisyonlarin 6n
incelemelerinden sonra, dolayli olarak Divan tarafindan denetimden gegirilmistir
(Kis, 2012: 39).

Cumhuriyet’in ilanindan sonra 24 Kasim 1923 tarih ve 374 sayili “Divan-1
Muhasebatin Sureti intihabina Dair Kanun” ¢ikarilarak Cumhuriyet déneminde
Sayistay yeniden kurulmus ve 1924 Anayasasi’nin 100. Maddesinde yer alarak
anayasal kimligine yeniden kavusmustur. Bu anayasa maddesiyle Sayistay’in
TBMM’ye bagli oldugu ve devletin biitiin gelir ve giderlerini denetlemekle
gorevlendirildigi agikca belirtilmistir (Parlak ve Parlak, 2012: 21).

2.4.3. Mali Denetimin Amaclari ve Mali Denetime Basvuru Gerekceleri

Mali denetimin asli amaci, hesap ve islemlerin dogrulugunu saglamak ve mali
islemlerin yasalara uygun olarak yapilmasini saglamaktir. Bu asli unsurlarin yaninda,
kamu kaynaklarinin etkin, verimli ve tutumlu kullanilmasini sglamak, kamu kesimi
ve vatandaslara bu hususlar cergevesinde gerekli bilgi aktariminin yapilmasini
saglamak, mali ve iktisadi olarak konulan hedeflere ulasilmasini saglamak gibi
amaclar da vardir (Falay, 1997: 18).

Kamuoyunun ilgili islemler c¢ergevesinde tam ve eksiksiz olarak
bilgilendirilmesi olduk¢a Onemli bir unsurdur. Keza vatandaglar devlete 0demis
olduklar1 vergilerin hangi alanlarda, hangi sekillerde ne kadarlik bir kisminin
harcandiginmi1 6grenmek istemektedirler. Bu dogal hakkin karsiliginin bulunmasi igin
mali denetimin tiim asamalarinin vatandaglara dogru bir sekilde aktarilmasi
gerekmektedir.

Genellikle biitgenin siyasi, ekonomik, mali ve hukuki fonksiyonlariin yerine
getirilmesini saglamak i¢in; uygulamayr degerlendirmek amaciyla mali denetime
bagvurulur. Ornegin; bir yatirrmin uygulama sonuglarmi, baslangictaki tahminle
karsilastirmak, etkinligini 6lgmek veya yeni vergi uygulamalarinin benimsenme
derecesini 6l¢mek icin mali denetime basvurulur.

Mali denetimin amaclarindan bir digeri ise; denetim sonrasinda ortaya ¢ikan
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eksikliklerin, yanlisliklarin dogru bir yontemle ve strateji ile bertaraf edilmesinin
saglanmasidir. Yeni yontemlerin olusturulup, kurallarin konulmasi bir sonraki
denetim iglemlerinde daha az yanlishn ya da noksanin ortaya c¢ikmasina vesile
olacaktir. Eksik, noksan ya da hile yapilmigsa bu durumda ilgili kisilerin hemen
tespit edilip gerekli yasal miieyyidelerin uygulanmasi da gerekmektedir (Altug,
2000: 7-10).

2.4.4. Mali Denetim Tiirleri

Mali denetim; niteligi yoniinden, uygulandig1 ve kapsadiglr zaman yoniinden,
konusu ve amaci yoniinden olmak {iizere lige ayrilarak incelenebilir. Niteligi
yoniinden mali denetim yasama denetimi, yargt denetimi ve idari denetimlerden
olugmaktadir. Zaman ydniinden ise mali denetimin uygulanacagi zamana gore ayrim
yapilmaktadir. Konu ve ama¢ yoniinden mali denetim ise finansal denetim ve

performans denetiminden olusmaktadir.
2.4.4.1. Niteligi Yoniinden Mali Denetim

Niteligi yonlinden mali denetimi; idari denetim, yasama denetimi ve yargi
denetimi olarak iice ayirabiliriz. Idari denetim kamu gérevlileri tarafindan yapilirken,
yasama ve yargl denetimi yasama ve yargi organlari tarafindan yapilmaktadir. idari
denetim, yasama denetimi ve yargi denetimi konulari, bir 6nceki boliimde ayrintili

olarak ele alindig1 i¢in burada tekrar agiklanmayacaktir.
2.4.4.2. Uyguladig1 ve Kapsadig1 Zaman Yoniinden Mali Denetim

Kamu kaynaklar1 kullanilirken, islemlerin ger¢eklesmesi aninda veya islemler
gerceklestirildikten sonra, belirli zamanlarda sonuglarin denetlenmesine siirekli
denetim (Cankar, 2006: 71); denetlenen birimin &zel istegi ile veya basvuru tizerine
yapilan denetimler, siireksiz denetimdir.

Bunun disinda denetime uygulama Oncesi, uygulama sirasinda veya
uygulamadan sonra da basvurulabilir. Uygulamadan o©nce denetim; kamu
kaynaklarinin kullanilmasindan ©once hata ve zararlar1 Onlemek i¢in yapilan
denetimdir. Uygulama sirasinda denetim; kamu kaynaklarinin kullanilmasi esnasinda
bagvurulan bu denetimde, kaynak kullaniminda yasalara ve mevzuata aykir1 ve
verimli olmayan uygulamalar arastirilir. Uygulamadan sonraki denetim ise; kamu
kaynaklar1  kullanildiktan sonra yapilan, kaynak kullaniomimin sonuclarini

degerlendiren bir denetimdir (Altug, 2000: 12-13).
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2.4.4.3. Konusu ve Amaci A¢isindan Mali Denetim

Konusu ve amaci agisindan mali denetim tiirlerini, finansal denetim ve

performans denetimi olarak ikiye ayirabiliriz.
2.4.4.3.1. Finansal Denetim

Finansal denetim; kamu idaresinin hesap ve diger mali verilerinin gergegi
yansitip yansitmadiginin, muhasebe kayitlar1 ve destekleyici kanitlarin incelenmesi
yoluyla ortaya ¢ikarilmasidir (Ozer, 1992: 31). Finansal denetim ayni zamanda,
bicimsel denetim ya da yasallik denetimi olarak da bilinmektedir. Finansal denetimin
iki boyutu bulunmaktadir. Hesaplarin kontrol edilmesi ve dogruluklarinin
onaylanmast mali dogruluk denetimi; iglemlerin yasalar, tiiziik, yonetmeliklerdeki
hukuki kurallara uygunluklarinin arastirilmast uygunluk denetimidir (Altug, 2000:
14).

Finansal denetim, kamu idaresinin hesaplarin1 ve hesaplarla ilgili belgeleri
incelemek suretiyle, mali tablo ve raporlarin giivenilirligi ve dogrulugunu teyit eder.
Uygunluk denetimi ise, kamu idarelerinin kaynaklarina ve kaynak kullanimina dair
islemlerinin yasalara ve mevzuata uygun olup olmadiginin tespit edilmesini amaglar.
Mali tablo ve raporlarin giivenilirligine ve dogru olmasina iligkin yiiriitiilen finansal
denetimin; bu tablolarin olusturulmasina kaynak olan islemlerin yasalar ve mevzuata
uygunlugunu arastiran uygunluk denetimden ayr diisiiniilmemesi gerekir (Diizenlilik
Denetimi Rehberi, 2014: 7).

Finansal denetim baglaminda yapilan bir incelemede ii¢ farkli konu iizerinde
durulmaktadir:

- Kamuya ait olan kurum ya da kuruluslarin kendilerine ayrilan biitce
kapsaminda yapmis oldukg¢ar1 harcamalar ilgili mevzuat ve kanun hiikiimlerine
uyup uymadiklari,

- Tiim mali islemlerin dogru olarak kaydedilip kaydedilmedigi,

- Mali kaynaklar1 kullanmaya karar veren yoneticilerin gorevlerini
mevzuata uygun olarak yapip yapmadiklari.

Yukarida belirtilen hususlarin incelenmesi, kamu harcamalarmmin hukuki
olarak gecerliliginin sorgulanmasi anlamina da gelmektedir. Gelisen ve kiiresellesen
diinya kosullarinda kamu kesiminin gorevlerinde yasanan bazi degisimler ve artan
sorumluluk unsuru, yalnizca finansal acgidan degil tiim agilardan denetimin

gerekliligini de gostermektedir (Altug, 2000: 14).
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2.4.4.3.2. Performans Denetimi

Performans denetimi, kamu kurum ya da kuruluslarinin programlarinin,
faaliyetlerinin, verimlilik, etkinlik ve tutumluluk ilkeleri gergcevesinde objektif bir
sekilde denetlenmesi anlamina gelmektedir (Kamu I¢ Denetim Rehberi, 2017: 26).
Kamu kaynaklarinin olusum siirecine, verdigi vergilerle katki saglayan vatandaslar,
kaynaklarin nerelere ve ne tutarlarda kullanildigi konusunda bilgi sahibi olmak
isterler. Kamu kaynaklarinin  verimli, tutumlu ve amacina uygun olarak
kullanilmasimin  gerekliligi konusunda artan duyarlilik, mali hesap verme
sorumluluguna ek olarak performans denetiminin de gerekliligini ortaya ¢ikarmistir.
Kamu kaynaklarinin kullantmimin etkin, verimli ve ekonomik olmasi ile ilgili olan
performans denetimi, hesap verme sorumlulugunun kapsamini daha da genisletmistir
(Onen ve Ozmen, 2011: 100).

Performans denetimi yerine; ¢agdas denetim, ekonomik denetim, etkinlik
denetimi kavramlari da zaman zaman kullanilmaktadir. Performans denetimi
uygulanirken finansal denetimden de yararlanilir. Performans denetiminde asil
inceleme ise verilen hizmet iizerinde gergeklesir. Harcamalarin ihtiyaglar
karsilamaya yonelik olmasi, planlanmig hizmetlerin zamaninda bitirilmesi, iiretilen
hizmetin miktar ve kalitesini artirmak icin nelerin yapilmasi gerektigi, savurganlik
olup olmadig1 kontrol edilmekte, kisaca yapilan harcama ile bu harcama karsilig

beklenen hizmet karsilikli olarak degerlendirilmektedir (Altug, 2000: 15).
2.4.5. Mali Denetim Kriterleri

Mali denetim uygulamasi belli standartlar ¢ercevesinde yapilmaktadir. Bir
islemin dogru, yasal ve diizenli olup olmadigina, bu standartlara gore karar verilir.
Bir islemin yanlis oldugunun acgiklanabilmesi i¢in mutlaka bir kurala dayandirilmasi
gerekmektedir. Konusunda uzman kisilerce belirlenen bu kurallar, islemi yapanlar
tarafindan da bilinir ve uygulanir. Mali denetim ¢alismalarinda denet¢i bu kurallari
kriter olarak kabul eder. Denet¢i mesleki deneyim ve birikimlerini de kullanarak bu
kriterleri uygular ve yorum yapar.

Mali denetimde kullanilan kriterlerin kaynaklar1 sunlardir;

e “Yasalar, tiiziikler ve yonetmelikler”
e “YoOnetimin kurum i¢i diizenlemeleri”
e “Mali ilkeler, kurallar ve standartlar”

e “Denetim kurumlarinin kararlar1 ve i¢ diizenlemeler”

44



e “Mahkeme kararlar1”
e “Yiiriitmeye dair genel diizenlemeler, Bakanlar Kurulu kararlari,
Bakanlik genelgeleri”

Agiklamalardan da anlagilacagi {izere mali denetim kapsaminda kurallar agik
ve net bir sekilde ortaya konulmaktadir. Denet¢i bu kurallarin uygulanmasina
ozellikle dikkat ederek, bu kriterler ¢ercecvesinden sapmayarak denetim islemini
yerine getirmelidir. Denet¢inin bu kriterlerin disina ¢ikma, bu kriterler disinda baska

bir kriter belirleme ve belirledigi kriteri uygulama yetkisi yoktur (Kose, 2007: 53).
2.4.6. Mali Denetimde Yontem

Mali islemler bir kurum ya da kurulus biinyesinde miitemadiyen siiren
birtakim siirecleri kapsamaktadir. Fakat mali islemlerin kayit altina alindigi
muhasebe isleminin miitemadiyen siiren bir agama olmas1 miimkiin degildir. Temel
muhasebe ilkelerinden birisi olan donemsellik kurali geregi, bazi1 donemlerde islem
ve olaylarin raporlanmasi, bir durum degerlendirmesi yapilmas: gerekmektedir. Mali
denetim de donemsellik ilkesine uygun olarak, belirli donemler ve sorumlularin
yonetim donemleri itibariyle yiiriitiiliir. Mali denetimin ilk baslangi¢ yeri muhasebe
birimidir. Mali denetim uygulamasinda atilacak ilk adim; diizenli bir muhasebe
sisteminin var olup olmadigina bakilmasidir. Muhasebe diizenli ve sistemli ise,
denetime baslanabilir.

Mali denetime; gegen donem sonu ve bu donemin basi agilis ve envanter
kayitlarinin incelenmesi ile baslanir. Onceki yilin denetlenen mali tablolar ve
raporlarini incelemekte de fayda bulunmaktadir. Bu inceleme, denetlenecek kurumun
taninmasi ve yapilacak denetimin planlanmasi agisindan énemlidir.

Denetim ¢aligsmasinin yiiriitiiliirken asagidaki agamalar siras1 ile uygulanir.

e “Kurumun taninmasi”,

e “Onemli ve 6nemsiz hesap alanlarinin arastirilmasi”,

e “Yapisal risklerin belirlenmesi”,

e “Denetim yOnteminin tasarlanmasi ve buna bagli olarak i¢ kontrol
mekanizmalarinin test edilmesi”,

e “Analitik incelemeler”,

e “Maddi dogrulama testleri”,

e “Kanitlarin toplanmasi” (kayit ve belgelerin incelenmesi, sayim, fiili

incelemeler, gozlem, bilgi alma, sorgulama, karsilastirma, yeniden
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hesaplama vb. inceleme tekniklerinin uygulanmasi yoluyla),
e “Denetim sonuglarinin degerlendirilmesi ve raporlama”.
Mali denetimin son asamasinda iki tiir rapor hazirlanmaktadir. ilk rapor olan
“yargt raporu”, ilgili kurumun islemlerinin yasal mevzuatlar ve kanunlar
cercevesinde yapilip yapilmadigin1 ayni zamanda da gore valan memurlarin hata
yapip yapmadiklarmni saptamaya yonelik olan rapordur. Ikinci rapor olan “ Uygunluk
Bildirimi Raporu” ise finansal tablolarin dogru ve giivenilir olup olmadiginin yer

aldig1 rapordur (Bayar, 2008: 6-7).
2.4.7. Mali Denetim Asamalari

Mali denetim, denetim islemi neticesinde ortaya ¢ikan rapor ya da raporlarin
giivenilir, saglikli bir sekilde hazirlanmasi igin ¢esitli asamalardan gegmek
durumundadir. Mali denetimde incelenecek ilk alan, muhasebe organizasyonunun
yeterliligi ve uzman muhasebe kadrosu, belge diizenine uygun ve muhasebe
kurallarina, ilkelerine uygun olarak yapilmis kayitlarin bulunmasi, muhasebe
sistemin etkin ve uyumlu bir sekilde isleyip islemedigidir. Yapilan bu ¢alismalara
diizenlilik denetimi denilir.

Mali denetimin konusu icerisinde kalan diger bir husus ise; mali nitelik arz
eden islemlerin ya da eylemlerin tamamiin kayit altina alinip alimmadiginin,
kayitlarin gerekli mevzuara gore diizenlenip diizenlenmediginin kontrol edilmesidir.
Bu incelemelere de uygunluk denetimi denilir. Mali denetim caligmalarinda son
olarak, diizenlenen mali tablo ve raporlarin, muhasebe sisteminde kayitli olan belge,
bilgi ve diger verilere dayanilarak hazirlandig1 ve giivenilirlik dereceleri saptanir.
Mali tablolarin dogruluk ve giivenilirliginin 6l¢lilmesi islemine diizenlilik bildirimi

denilir.
2.4.7.1. Diizenlilik

Mali denetimin ilk asamasinda, ilgili isletmenin ya da kurumun belgelerinin
muhasebe standartlarina  uygun bir sekilde diizenlenip diizenlenmedigine
bakilmaktadir. Ayn1 zamanda denetime konu olan muhasebe defterlerinin de denetim
isleminin  gercekestirilebilmesine uygun bir vaziyette muhafaza edilmesi
gerekmektedir. Muhasebeye iligkin olarak mevzuatta yer alan kurallar, tiim asamalar
i¢in agik bir sekilde belirtilmistir. Bu nedenle muhasebe hususundaki tiim islemlerin

mevzuata uygun bir sekilde yapilmasi gerekmektedir.
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Kurum ya da kuruluslarin mihasebe departmani caligsanlar1 ve yetkilileri,
borglarin sahiplerine 6denmeleri hususunda, alacaklarin tahsil siirecleri hususunda,
parasal bir deger arz eden diger isleme ait tim bilgi ve belgeleri muhasebe

standartlarina uygun bir sekilde muhafaza etmekle yiikiimliidiirler.
2.4.7.2. Uygunluk

Mali denetim uygulamasinda diger bir denetim konusu; kayda alinan
islemlerin dogru olup olmadigidir. Mali islemin dogru olmasi, kurallara uygun olarak
yapilmast demektir. Mali islemlerde hata; kasten veya yanlislikla islemin dogru
yapilamamasidir. iki tiirlii hata kaynag vardir. Bunlar;

- Maddi hatalar; rakam hatalari, dort islem hatalari, icmal ve aktarma
hatalar1, satir ve siitun kaymalari, yanlis kayitlar gibi.

- Hukuki hatalar, islemin dayandigi mevzuata uygun olarak
yapilmamasindan kaynaklanan hatalardir. Uygunluk denetimi sonrasi; hatali islemler
diizeltilir, kusurlu davranisi oldugu tespit edilenler adli, idari ve disiplin cezalari ile
cezalandirilir (Bayar, 2008: 4-5). Calismanin bu kisminda denetim hakkinda genel
bilgiler verilmistir. Denetimle ilgili yapilan degisik tanimlar, denetimin gelisimi
tizerinde durulduktan sonra denetim tiirleri ele alinmistir.

Bundan sonraki boliimde ise performans denetimi konusu detayli olarak
incelenecektir. Performans denetiminin tanimi ve igeriginden bahsedildikten sonra
performans denetiminin ortaya ¢ikma nedenlerinden bahsedilecek ve performans
denetiminin tarihi Ozetlenecektir. Performans denetimi ile ilgili genel bilgilerden
sonra; performans denetiminin amaglari ve performans denetimi konusunun en

onemli boltimlerinden olan performans denetiminin unsurlari konusu ele alinacaktir.

2.5. PERFORMANS DENETiMi VE PERFORMANS DENETIMIiNiN
UNSURLARI

Performans sozciigii, dilimize Fransizcadan girmistir ve kisaca “basarim”
anlamma gelmektedir. Daha genis bir tanim yapmak gerekirse performans; belli bir
amag cercevesinde onceden planli islemlerin neticesinde ortaya ¢ikan sayilabilen ve
sayllamayan tiim unsurlarin degerlendirmeye tabi tutulmasidir. Performans ortaya
konulan hedeflere ulagsma potansiyelinin degerlendirilmesidir (Altun ve Memisoglu,
2008: 8). Denetim kavrami ile yan yana geldiginde ise amaclarin ve hedeflerin
gerceklesme diizeyi olarak ifade edilebilmektedir (Yenice; 2016: 125).

Performans denetimi genel bir tanimla; smirli olan kaynaklarin verimli,
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ekonomik, etkin ve idareli bir sekilde kullanilmasini saglamak amac ile bilinen ve
uygulanan mali denetim, muhasebe denetimi, uygunluk ve yasallik denetimi
smirlarini asan, denetim uygulamalarindaki gelismeler ve yeni sosyal, ekonomik ve
kiltiirel ihtiyaglar sonucu ortaya ¢ikmis yeni bir denetim tiiriidiir (Bozkurt, 2014: 37;
Kubali, 1998: 29).

Sayistay Kanunu’nda yapilan performans denetimi tanimi syledir (Onder ve
Tirkoglu, 2012: 205): Performans denetimi; “hesap verme sorumlulugu ¢ergevesinde
idarelerce belirlenen hedef ve gostergeler ile ilgili olarak faaliyet sonuglarmin
Olciilmesidir. ”

Diger bir tanima gore ise performans denetimi; ortaya konulan faaliyetlerin,
verimilik etkinlik ve tutumluluk ilkeleri ¢ergevesinde uygunlugunu denetleyen,
ortaya c¢ikan hatalarin, hilelerin diizeltilmesi ve yoOnetim baglaminda gelisim
gosterilmesini amag edinen, eylemlerin ve islemlerin mevzuatlara uygunlugundan
ziyade sonuglarina odaklanan ve sistem iizerinde gelisimi tesvik eden bir denetim

tiiriidiir (Candan, 2007: 47).

2.5.1. Performans Denetiminin Ortaya Cikmasina Yol Acan Bashca

Nedenler

Tarihsel siire¢ igerisinde performans denetimine bakildiginda kokeninin ¢ok
eski zaman dilimlerine kadar uzanmadigi heniiz yeni bir kavram oldugu
goriilmektedir (Demirbas ve Engin, 2016: 19). 1929 Diinya Ekonomik Buhran
sonucunda yasanan gelismelere paralel olarak ortaya ¢ikan yeni firmalar ve
isletmeler verimlilik unsurlarimin oOl¢iilebilmesi i¢in denetim kavramina yeni
fonskiyonlar kazandirmiglardir. Denetim anlayisinda ve fonksiyonlarinda yasanan
degisim ve gelisimler performans denetimini de beraberinde getirmistir (Candan,
2007: 55).

Ikinci Diinya Savasi’ndan sonra yasanilan biiyiik ekonomik kriz sonucu, tiim
iilkelerde zaten az olan kaynaklar daha da azalmis, az olan bu kaynaklar1 ekonomik,
verimli, etkili ve idareli kullanma konusunda ¢esitli arayislar baslamistir. Bunlarin
yani sira devlet yonetme anlayisindaki degisiklikler ve gelismeler; ekonomiklik,
verimlilik, etkililik anlayislarina yonelmeler; halka hesap verme sorumlulugundaki
gelismeler; yeni blitce arayislari, alisilagelmis devlet yonetimi ve denetimin 6tesinde
verimlilik, etkinlik ve iktisadilik unsurlari ile ilgili performans denetiminin

uygulanmaya Dbaglamasinda etkili olmustur. Bunlarimn yam1 siwra kamu
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harcamalarindaki artis, kiiresellesme ve uluslararasi iligkiler, bilgi teknolojisindeki
geligsmeler, halkin beklentilerinin artmasi, sivil toplu kuruluslari, kamuoyu ve vergi
verenlerin baskis1t sonucu kamunun hesap verme sorumlulugunun 6nem kazanmasi
da yeni denetim anlayisinin ortaya c¢ikmasinda etkili olmustur. Performans
denetiminin ortaya ¢ikisinda etkili olan unsurlardan bazilar1 asagida belirtilmistir

(Oztiirk, 2005: 155).

2.5.1.1. Devlet Yonetimi Anlayisindaki Gelismeler, Kamu

Harcamalarindaki Artis ve Halkin Sosyal- Kiiltiirel Olarak Gelismesi

Devlet yonetimlerinde meydana gelen degisimler, sosyal devlet olgusunu,
devletin ekonomide ve toplumsal alanlarda daha da aktif bir duruma gelmesi gibi
unsurlart da beraberinde getirmistir. Bu unsurlar kamu gelirlerinin ve giderlerinin
hacminin de artmasina neden olmustur. Kamu harcamalarinda ya da gelirlerinde
meydana gelen bu artislar, elde bulunan kaynaklarin etkin ve verimli bir sekilde
kullanilmasi fikrini de koriiklemistir (Kubali, 1999: 35).

Kamu harcamalarindaki artis, kamu hizmetlerine olan talebi artirmais,
toplumsal yasam standartlar1 yiikselmis, bor¢glanma yasam tarzinin i¢inde olagan bir
gelir kaynag1 haline gelmis, artan kamu gelirleri sonucu dnemli yiikselis kaydeden
kamu harcamalar1 dikkat ¢ekmeye baslamistir. Kamu harcamalari artan devletin,
kamu gelirleri ayn1 oranda artmamis bu da kit kaynaklarla, daha kaliteli ve daha ¢ok
kamu hizmetinin halka sunulmasini giindeme getirmistir. Gelisen demokratik
kurumlar, halkin ve temsil edenlerin bilincinin artmasi, savurganlik ve israfa karsi
olan duyarlilik; kamu kaynaklarini kullanma yetkisine sahip olanlardan hesap sorma
arzusunu giindeme getirmistir. Bunun yani sira hizla biiyliyen kamu faaliyetleri,
devlete kars1 elestirilerin artmasina yol agmistir (Demirbas, 2001: 56).

Halkin 6dedigi vergilerin hangi alanlarda ne sekilde kullanildigini bilme
istegi, kamu yonetimi tarafindan kayitsiz birakilmamis, bununla birlikte kamu
kaynaklarmin ne sekilde kullanildigi, sonuglarinda nelerin elde edildigi, hesap

verilebilirlik mekanizmasinin igletilmesi giindeme gelmistir (Altug, 2000: 15).
2.5.1.2. Denetim Anlayisindaki Degisimler

Degisen ve gelisim gosteren ekonomiler hem sosyal hayatta hem ticari
hayatta hem toplumsal hayatta bazi1 degisimleri beraberinde getirirken denetim
alaninda da bu degisimler yaganmaya baslanmistir. Bu gelismeler sonucu denetimde

yeni yoOntemler, teknikler ve araglar kullanilmaya baslamistir. Yeni denetim
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anlayisiyla, hesaplarin diizeni ve hukuka uygunlugu disinda, yonetimin performansi

da denetimin konusu olmustur (Candan, 2007: 61).

2.5.1.3. Kiiresellesme, Bilgi Teknolojilerindeki Gelisme, Uluslararasi
Tliskiler

20.yy’1n ikinci yarisindan itibaren gelisen bilgi teknolojileri, iletisim araglar
kullaniminin yayginlagmast ile gelismis iilkelerde uygulanmaya baslayan performans
denetimi, o iilkelerle iliski i¢inde olan diger {ilkelerce de kabul gérmiis ve
uygulanmaya baglamistir. Bunun yani sira denetim konulu uluslararas1 kuruluslar,
denetim kurumlari da ortak calismalar ve egitimler ile performans denetimlerinin

yayginlagmasina katki saglamistir (Altug ,2000: 18).
2.5.2. Performans Denetiminin Tarihsel Gelisimi

Performans denetiminin tarihinin ¢ok eski zaman dilimlerine dayanmadigi
onceki boliimlerde belirtilmistir. Heniiz yeni bir kavram olan performans denetimi
1970°1i yillara dayanmaktadir. Ulke sayistaylarina performans denetimi de yapma
yetkisinin verilmeye baslanmasi bu zaman dilimine tekabiil etmektedir. Performans
denetiminin kapsami ve nitelikleri 1977 yilinda IX. INTOSAI Kongresi’nde
belirtilmistir. Performans denetiminin amagclar1 ise 9 yil sonra yapilmis olan XII.
INTOSAI Kongresi’nde belirtilmistir. Bu gelismeler 1s1ginda hem gelismis iilkeler
hem de gelismekte olan iilkeler denetim sistemlerinde bazi degisiklikler yaparak
performans denetimini de sistem igerisine dahil etmislerdir. Yalmizca ilke
sayistaylarinda degil diger deenetim kurumlarinda da performans denetimi sistem
icerisinde yerini almistir (Ozer, 1997: 32).

Performans denetiminin diinya genelinde hizla yayilmasina kayitsiz kalmayan
Tiirkiye’de de 1990°Ih yillardan sonra bazi reformlar yapilmistir. Performans
denetiminin yasalarla desteklenmesi ise 1996 yilinda Sayistay Kanunu iizerinde

yapilan degisikliklerle olmustur (T.C. Sayistay Baskanlig1).
2.5.3. Performans Denetiminin Amaclari, Faaliyet Alanlar1 ve Kapsami

Bu boéliimde performans denetiminin amaglar1 belirlendikten sonra faaliyet
alanlari, 6zelliklerinden bahsedilecektir. Ayrica performans denetiminin yapilmasini

gerektiren sebepler de incelenecektir.
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2.5.3.1. Performans Denetiminin Amaglari

Performans denetiminin temel amaci; denetime tabi tutulan kurum ya da
kurulusun elinde bulundurdugu kaynaklari verimli ,etkin ve tutumlu bir sekilde
kullanip kullanmadig1 hususunda yetkili merciilere bilgi aktarimi yapmak ve kaynak
kullaniminin istenilen diizeye gelmesi i¢in 6nerilerini ve goriiglerini bildirmek olarak
ifade edilebilmektedir (Coskun, 1997: 6).

Performans denetimi etkin kaynak kullanimini amaglarken ayni zamanda
ortaya koydugu hedefler dogrultusunda kamu yetkililerine ve idarelerine de
uygulamada yardimci olmay1 hedeflemektedir. Bu baglamda performans denetimi
hem kaynaklarin nasil kullanildigmma iligkin  olarak hesap verilebilirlik
mekanizmasinin etki bir sekilde islemesini hem verimliligin ve tasarrufun artmasini
hem de kamu mal ve hizmetlerinin niteliklerinin artmasina yardimci olmaktadir
(ASOSAI, 2002: 20).

Performans denetimi yalnizca ge¢mis zaman dilimindeki uygulamalarin
denetlenip somut durumun ortaya konulmasi gibi dar bir kapsama sahip degildir.
Ayni zamanda kendi igerisinde kullandig1 ve siirekli gelistirdigi yontemlerle birlikte
bundan sonra yapilacak uygulamalarda da hem yetkili merciilere hem de kisilere yol
gosterici niteliktedir. Kamu hizmetinin daha 1yi sunulmasi, kamu sektoriiniin yap1 ve
siireclerinin  gelistirilmesi, kamu sektoriiniin amaclarinin  en {ist diizeyde
gerceklestirilmesi, bunlara paralel olarak da toplumsal huzur ve refahin gelistirilmesi
amaclanmaktadir. Bu cerceveden bakildiginda performans denetimi ile sosyal
devletin amaglar1 ayn1 noktada bulusmaktadir. Tiim bu amaglar dogrultusunda
performans denetiminin amaci da mali islem ve faaliyetlerin denetiminden, dar
kurumsal ¢erceveden, kanunlara uygunluk denetiminden daha ilerileri isaret
etmektedir (Akyel ve Kose, 2010: 22).

XII. INTOSAI (Asya Sayistay Birligi) Kongresi’ne gore performans
denetiminin amaglarin1 agsagidaki gibi siralayabiliriz;

e “Kamu kesiminin, kaynaklar1 daha iyi idare etmesini saglayacak bir
temel olusturmak”,

e “Kamu kesiminin idaresi hakkinda siyasetcilere, parlamentoya ve
topluma sunulan hizmetlerin kalitesini artirmak”,

e “Kamu kesimi idaresini, performansi ile ilgili bir rapor yapma

konusunda cesaretlendirmek”,
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e “Kamu kesimine daha fazla hesap verme yiikiimliligii

kazandirmaktir” (Khan, 1997: 71).
2.5.3.2. Performans Denetiminin Faaliyet Alanlar: ve Sinirlar

Performans denetiminin sinirlar1 ve kapsami bir hayli genis olmakla birlikte,
bu ilgili kurumun yapmis oldugi tiim eylemlerin tek tek incelenecegi anlamina da
gelmemektedir. Performans denetimi  yapilirken kurumun tim islemleri
incelenebilecegi gibi yalnizca belirli eylemlere de odaklanilabilmektedir. Performans
denetimini yapan kurum ya da denetim gorevlisinin denetim esnasinda karsilastig
bazi sinirlamalar bulunmaktadir. Denetimin alanini belirlemenin zorluklar1 yani sira
denetim tekniklerinde, denetlenen faaliyet alan1 hakkinda bilgi almada, denetlenen
kurumda performans denetimi kavramlarinin anlasilmasinda c¢esitli sikintilar
yasanmaktadir. Kanuni diizenlemeler de performans denetimini yapan kisi ya da
kurumun sinirlarint ve gorev alanlarini belirler. Denet¢i denetimini yaparken bu

sinirlar ¢ergevesinde faaliyetini siirdiiriir (Candan, 2007: 64).
2.5.3.3. Performans Denetiminin Islevleri ve Ozellikleri

Performans denetiminde ilgili kurumun gelir giderleri kontrol edilirken ayni
zamanda kurum i¢i planlamalari, insan kaynaklari ve i¢ kontrol sistemleri de
incelenmektedir. Yani kurumun hem mali islemleri hem de mali olmayan islemleri
denetlenmektedir. Ayn1 zamanda kurumun ortaya koydugu hedefler incelenirken bu
hedeflerin gercegi yansitip yansitmadigi, ¢evresel kosullar ve ¢alisanlar da goz ardi
edilmemektedir.

Performans denetimi klasik denetim tiirlerinden farkli olarak hem uzmanlik
gerektirir hem de uygulamasi gii¢ ve maliyeti yiiksek bir denetim tiiriidiir. Hem dis
denet¢inin hem de i¢ denet¢inin yapabilecegi bu denetim tiiriinde, denet¢i ile
denetlenen arasindaki iliski karsilikli saygi ve giliven esasina dayanmaktadir.
Performans denetimi giiven ve saygi esasina dayandigi i¢in yapici bir nitelik tagir.
Olumsuzluklarin ortaya g¢ikarilmasindan ziyade tutumlu, verimli ve etkin kaynak
kullaniminm1 hedefledigi icin bunlar1 gergeklestirebilecek sistemin kurulmasini ve
gelistirilmesini amag¢ edinir. Bu ama¢ dogrultusunda yonlendirme ve tavsiyelerde

bulunur. Ayrica denetim sonucunda yargisal bir karar da ¢gikmaz (Candan, 2007: 68).
2.5.3.4. Performans Denetiminin Yapilmasim1 Gerektiren Nedenler

Performans denetiminin yapilma nedenlerinden en 6nemlisi “hesap verme
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sorumlulugu” olarak ifade edilmektedir. Keza kamu yoneticisi hesap verme
sorumluluguna sahip oldugunda, elinde bulunan kaynaklarin ne sekilde
harcandiginin, faaliyetlerin sonug¢larinin hem vatandaglara hem de ilgililere
aktarilacaginin bilincinde olarak hareket edecektir.

Performans denetiminin yapilma nedenlerinden digeri ise basar1 ya da
basarisizlig1 gostermesidir. Ozel sektdrde basari 6lciisii karlilikken, kamu kesiminde
ise basar1 dl¢iisii verimli ve etkin ¢aligmadir. Basar1 belirleme araci olan performans
denetimi basarisizligin sebepleri ilizerinde durmaktadir. Son olarak performans
denetimi, kamu yonetimine karar ama konusunda yardimci olur. Bu cercevede
performans denetimi yatirim ya da bir projenin hangi oncelikle yapilmasi gerektigi

konusunda yonetime yardimci olur (Demirbas, 2001: 73).
2.5.3.5. Diizenlilik Denetimi ve Performans Denetimi Arasindaki Farklar

Diizenlilik denetimi, ilgili kamu kurumu ya da kurulusunun kaynak
kullaniminin yasalara uygun olup olmadiginin tespit edilmesi, finansal tablolarinin
gerekli ilkeler c¢ercevesinde diizenlenip diizenlenmediginin incelenerek 1ilgili
merciilere bildirildigi denetim tiiriidiir. Performans denetiminin amaglarinin ve
esaslarin iyi anlagilabilmesi i¢in diizenlilik denetimi ile arasindaki farkin tespit
edilmesi gerekmektedir (Coskun, 2000: 17).

Performans denetimi ilgili kurum ya da kurulusun sunmus oldugu hizmetin
verimliligi ve etkinligi lizerinde yogunlasip sonuglara ulasirken diizenlilik denetimi,
finansal tablolarin ve muhasebe kayitlarinin mevzuara uygun bir sekilde hazirlanip
hazirlanmadig1 hususuna yogunlasmaktadir. Performans denetimi ilgili kurumun
performansma odakli bir denetim gerceklestirirken diizenlilik denetimi kurumun
yaptig1 islemlerin, hatalarin, hilelerin ya da noksanlarin yasalar g¢ercevesinde
diizeltilmesine odaklanmaktadir. Performans denetimi ekonomi, kamu yonetimi,
sosyoloji, siyaset bilimleri gibi birgok bilimden yararlanarak denetlenen kurulusa
gore degisen metotlar kullanirken (Demirbas, 2001: 67), diizenlilik denetimi
muhasebeyi hedef alarak, standartlasmis denetim ve raporlama sistemi kullanir
(Kesik, 2005: 103).

Diizenlilik denetiminde tarihler daha 6nceden belirlenmektedir ve ¢ergevede
denetim islemi tamamlanip standart raporlar olusturulmaktadir. Performans
denetiminde ise belirli bir zaman dilimi yoktur, denetim neticesinde olusturulacak

raporlar da standart degildir.
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Diizenlilik denetiminde ilgili yasal c¢ercevenin bilinmesi yeterli olurken
performans denetiminde, kurumun faaliyet gosterdigi alana gore uzmanlik
gerekmektedir (Demirbas, 2001: 67). Performans denetiminin getirdigi yenilikler ve
sonuglarmin tiim denetim otoritelerince kabul goriip onaylanmasi, diizenlilik
denetiminin eski bir anlayis olup gecerliligini yitirecegi anlamina gelmemektedir.
Aksine performans denetiminin uygulamada diizenlilik denetimine ihtiyaci1 vardir

(Ozeren, 2000: 7).
2.5.4. Performans Denetiminin Unsurlari

Performans denetiminin, uluslararasi standartlara uygun unsurlari; verimlilik,
etkinlik ve tutumluluk kavramlarindan olusur. Performans denetiminde unsurlar,
denetleyenin sonuglar1 analiz edebilmesi i¢in denetimin kapsami ve hedefini belirler
(Yavas, 2014: 133). Verimlilik, etkinlik ve tutumluluk gibi uluslararasi diizeyde
kabul goren ilkeler disinda siirdiiriilebilirlik, tutarlilik ve uyumluluk gibi ilkeler de
performans denetimininde g6z Onilinde bulundurulan ilkelerdir. Bunlardan
stirdiiriilebilirlik; faaliyet sonuglarinin tekrar kullanilabilmesi ve yayginlastiriimasini
amaglar. Tutarlilik; faaliyetlerin genel ve 6zel diizeydeki hedefler ile uyumunu
inceler. Uyumluluk ise; kamu idaresinin faaliyet ve projeleri yiiriitiilebilmesi igin
yeterli kapasiteye sahip olup olmadigini inceler (IDKK, 2016: 20).

Bu unsurlardan hepsi ya da birkac1 performans denetiminde kullanilabilir.
Performans denetiminin unsurlarinin hepsi birbiri ile iligkilidir. Yapilacak denetimin
amaci, denetim sonucunda diizenlenecek denetim raporunun iletilecegi kamu idaresi
ya da kamu idaresinde gorevli yoneticiler dogrultusunda kullanilacak unsurlar
belirlenebilir.

Performans denetimi unsurlarindan, uluslararas: standartlara uygun olan;

verimlilik, etkinlik ve tutumluluk unsurlari detayli olarak incelenecektir.
2.5.4.1. Verimlilik

Verimlilik bir kurum ya da kurulusun elinde bulunan kaynaklarmin hizmet
veya mal tiretiminde ne kadar iyi kullanildiginin 6lgiilmesine denilmektedir (SKY'Y,
1997: 3). Verimlilik, kullanilacak girdiler sabitken, belirli bir kalitede olan en ¢ok
mal ve hizmetin iiretilmesi, ya da kalitesi belirlenmis bir mal ya da hizmeti iiretmek
icin en az girdiyi kullanmaktir. Tanimlardan da anlasilabilecegi gibi verimliligin
amaci en az girdi kullanarak, en ¢ok mal ve hizmeti tiretmektir ( SBTKB, 2008: 8).

Performans denetimi yapilirken verimlilik unsurunun g6z Oniinde
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bulundurulmasindaki amag; ilgili kamu kurumu ya da kurulusunun elinde
bulundurdugu kaynaklar1 onceden belirledigi hedefler dogrultusunda ne sekilde
kullandig1, yeterli diizeyde kullanip kullanmadiginin denetlenmesi ve ortaya ¢ikan
sonugla birlikte eksik varsa giderilmesi bundan sonraki siirecte yol gosterici
iyilestirmelerin yapilmasinin saglanmasidir. Verimlilik, girdilerin ¢iktilar ile
oranlanmasi ile hesaplanir. Verilen hizmet adedi ve yapilan islem adedi gibi ¢iktilar;
gorevli personel sayisi, zaman, kullanilan malzeme sayis1 ve maliyetler gibi girdilere
béliinerek verimlilik unsuru hesaplanir ( IDKK, 2015: 101).

Verimlilik denetimleri 6zel sektor firmalarinda kolaylikla yapilabilirken kamu
kesiminde tespit edilmesi ve uygulanmasi biraz daha zorlayicidir. Ozel sektoriin
tirettigi mal ya da hizmet ile toplam katlanilan maliyet oranlandiginda verimlilige
ulagsmak kolaydir. Fakat kamu kesiminde sunulan kamusal hizmetlerin mali olarak
degerinin tespitinin zor oldugu durumlarda (Ornegin savunma hizmeti) verimliligi
hesaplamak da zorlagsmaktadir. Ancak verimlilik, etkinlik ve tutumluluk ilkeleri
cercevesinde bir biitiin olarak analiz yapmak ve sonuca ulasmak miimkiindiir ( Ozer,
1992: 85). Bunlara ek olarak verimlilik diizeyinin tespitinde; kamu kurumlari arasi
karsilastirmalar, kurum i¢i karsilagtirmalar, 6zel sektor firmalart ile karsilagtirma,
geemis donem performanslart ile karsilastirma ve yonetimin hedefleri de yardimci

olarak kullanilir (Demirbag, 2001: 92).
2.5.4.2. Etkinlik

Bir kurum ya da kurulusun hedeflerini gergeklestirme derecesine etkinlik adi
verilmektedir (ISSY, 2001: 14). Etkinlik kavramu yerine etkililik, etkenlik kavramlart
da kullanilmaktadir fakat yaygin olan kullanim etkinliktir. Baz1 kamu hizmetlerinde
verimliligin parasal olarak 6l¢iimiindeki giicliikler nedeniyle verimlilik yerine daha
genis bir kavram olan etkinlik ortaya ¢ikmistir. Verimlilik, kamu hizmetinin sayisal
olarak olciilebildigi yerlerde yararli bir arag¢ iken; etkinlik tiim kamu hizmetleri i¢in
kamu yonetiminin degerlendirilmesinde faydalidir ( Altug, 2000: 18).

llgili kurum ya da kurulus daha énceden belirledigi hedefler dogrultusunda
etkinligini de belirlemektedir. Yani etkinlik daha once belirlenen amagcla ilgilidir.
Salt olarak tek bir amaci gerceklestirmek etkinlik olarak degerlendirilmemektedir.
Amaglart gerceklestirmek bir kurum i¢in 6nemli bir nokta olsa da bu amaglan
gerceklestirirken en az maliyetle de gergeklestirmesi gerekmektedir. Verimlilik

unsurunda kullanilan ¢iktilar yerine, etkinlik unsurunda sonuglar degerlendirilir.
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Sonug ve ¢iktr farkli anlamlar tasimaktadir. Ornegin; hastanede yatan ve taburcu olan
hastalar bir ¢ikt1 iken; taburcu olan hastalardan tamamen sagligina kavusanlar bir
sonugtur. Baska bir 6rnek daha verecek olursak; girisimcilik egitimine giderek
egitimi tamamlayanlarin sayis1 bir ¢ikt1 iken, egitimi tamamlayip is kuranlarin sayisi
ise bir sonugtur. Cikt1 ve sonug¢ arasindaki bu farklilik, 6l¢iimii zor olan kamu
hizmetlerinde verimlilik yerine etkinlik 6l¢iimii yapilmasini gerektirir (Giigld, 1995:
32).

Performans denetiminin en Onemli unsuru etkinlik unsurudur. Etkinlik
denetimi i¢in ilgili kurum ya da kurulusun 6nceden belirledigi hedefler ve ¢iktilarla
birlikte sonug¢ olduk¢a 6nem arz etmektedir. Sayet ortaya konulan hedefler, ¢iktilar
ve sonuglar net bir bilgi vermiyorsa bu durumda etkinligin 6l¢iim asamasinda da
aksakliklar yasanmaktadir. Bu belirsizlik, kaynak kullaniminda etkin olmamaya,
performansta basarisizliga yol acabilir. Etkinlik denetiminde yasanabilecek en biiytlik
sorunlar; hedeflerin ger¢ege uygun bir sekilde belirlenmemis olmasi, hedeflerin bir
degerinin olmamasi, hedeflerin gorevlerle bir ilisiginin bulunmamast ya da

hedeflerin birbiri ile ¢eliskiler icermesidir ( Demirbas, 2001: 97).
2.5.4.3. Tutumluluk

Tutumluluk kavrami performans denetiminin son unsurunu olusturmaktadir.
Tutumluluk; ilgili kurum ya da kurulusun elinde bulundurmayr amacladig
kaynaklarin ya da girdilerinin en diisiik maliyetle temin edilmesini ifade etmektedir
(Muratli, 2009: 7). Literatiirde tutumluluk kavraminin yani sira “iktisadilik” ya da
“ekonomiklik” kavramlar1 da kullanilmaktadir.

Yukarida belirtilen tanimdan da anlagildig1 gibi tutumluluk kavrami daha ¢ok
isletmenin girdileri ile ilgilenmektedir. isletmenin ihtiyac1 olan girdilerin yeterli
miktarlarda, dogru zamanda ve kalitesinden 6diin vermeden minimum maliyetle
temin edilmesiyle ilglenmektedir. Isletmenin faaliyetlerine devam edebilmesi igin
ihtiyact olan girdilerin yeterli miktarda temin edilmesi ve ihtiya¢ dahilinde olmayan
girdilerden uzak durulmasi ic¢in piyasada girdilerin ¢esitlilik gostermesi de
gerekmektedir (Demirbas, 2001: 83). Burada bahsedilen en diigiik maliyetli girdi
seciminde, ihtiyaglarin niteligi de gz oniinde bulundurulmalidir. En ucuz olan, her
zaman en 1yisi anlamima gelmemelidir. Tasarruf yapma adina bir okul dersligindeki
ampullerin yerine, daha az maliyetli olsun diye az 151k verenleri se¢gmek maliyeti bir

miktar diisiirtir. Fakat bu tasarruf 6grencilerin tahtayi iyi gérememesine ve gozlerinin
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bozulmasina yol agabilir. Salt olarak maliyet diisiirme islemi tutumluluk olarak
degerlendirilemez (Oztiirk, 2004: 160).

Tutumlulukta ya da tasarruf yaparken dikkate alinmasi gereken diger bir
unsur da dissalliklardir. Ornegin; 1smmak icin kullanilan dogalgaz yerine tasarruf
saglamak amaci ile ucuz komir kullanmak maliyetleri diisiirse de, g¢evrenin
kirlenmesine ve solunum ile ilgili hastaliklarin artmasina neden olacaktir, sonugta
hastane masraflar1 artacaktir. Digsalliga dikkat etmeden yapilan bir tasarruf olumsuz
sonuglar dogurabilmektedir (Demirbag, 2001: 85). Buradan da anlasilacagi lizere
tutumluluk ilkelerine bagli kalinirken ayni zamanda kalite ve verim diizeyinin de
sabit kalmas1 gerekmektedir.

Denetgiler tutumluluk denetimini gerceklestirirken ilgili girdi ya da
kaynaklarin minimum maliyetle, dogru zamanda ve miktarda temin edilip edilmedigi
ile ilgilenirler. Denetci elinde bulunan bu unsurlara iliskin olarak kendisi bir standart
belirleyemez. Bu nedenle kurumun i¢ yapisina, hedeflerine ve piyasa kosullarina
gore bir standart belirlenir. Yonetimin isletme ile iliskili olarak ihtiya¢ planlamasini
dogru yapip yapmadigina da bakan denetci, buna gore girdilerin uygun miktarlarinin
tespit edilmesini saglar. Ayn1 zamanda igletmenin ihtiyaglar1 belirlenirken minimum
maliyetli girdiler de gbéz Oniinde bulundurulur. Denet¢i, tutumluluk denetimi
neticesinde rapor hazirlarken ayn1 zamanda kurumun hedeflerine ulagma diizeyi yani

“ etkinlik” durumunu da gz oniine almaktadir (Ozer, 1997: 76).

2.5.4.4. Verimlilik, Etkinlik, Tutumluluk Tliskisi

Verimlilik, etkinlik ve tutumluluk (VET) unsurlar1 kurum ya da faaliyetin
performansinin 6zet olarak degerlendirmesini saglar (ISSY, 1997: 11). VET unsurlar
birbirleri ile yogun iliski i¢indedir. Bunlarn iginde etkinlik en genis kavramdir. Ilk
olarak verimlilik ve tutumluluk arasinda iliskiyi incelersek; verimlilik en az girdi ile
en ¢ok c¢iktryr almayr amaglar, tutumluluk ise kaliteyi bozmadan girdi maliyetlerini
azaltmayr amaglar. Tutumluluk unsuru ile azalan girdi maliyetleri sonucunda
verimlilik yiikselecektir. Verimlilik ve tutumluluk bir birinden ayrilmaz unsurlardir.
Tutumluluk unsuruna uymak icin girdilerin kalitesine de dikkat etmek
gerekmektedir, kaliteyi dikkate almak ¢iktilarinda bu yonden incelenmesi demektir.
Kaliteli girdi ve ¢ikti, hem tutumlulugun hem de verimliligin saglanmasi demektir.

Bunlarin yami sira verimliligin saglanmasi her zaman tutumluluk unsuruna bagh
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degildir. Bu ¢er¢evede verimlilik, tutumluluktan daha genis bir kavramdir.

Etkinlik ile verimlilik arasindaki iligkiye bakildiginda etkinlik, verimlilikten
daha genis bir kavramdir denilebilmektedir. Verimlilik minimum girdi mikar1 ile
maksimum ¢iktinin alimmasim1 hedeflerken, etkinlik de sonuglara ve hedeflere
ulagilip ulasilmadigina bakmaktadir. Verimlilik kavrami, etkinlik kavraminin
gerceklesmesi icin gerekli bir unsur olarak ifade edilmektedir. Ornegin; uygun sartlar
ve kosullar ile tarim kredisinin verilmesi ile verimlilik gergeklesirken; alinan
kredinin, tarimsal {iretimi artirmasi durumunda etkinlik ger¢eklesmis olacaktir.

VET kavramlarinin denetim kavrami igerisinde birbirinden ayri tutulmasi
giictlir. Keza performans denetimini gerceklestiren denet¢i, denetim islemi sirasinda
bu kavramlarin ayrimimi yapmadan, gerekli noksanlari ve hatalari tespit ederek ilgili
merciilere raporlar ve ilgili yonetime de yol gosterici nitelikte bir rapor hazirlar

(Demirbas, 2001: 99-102).

2.6. PERFORMANS OLCUMU

Kamu kurum ve kuruluslarinda genel baglamda sonu¢ odakli bir anlayis
hakimdir. Performans denetiminin uygulanmasi, kurumun kaynaklarni etkin bir
sekilde kullanip kullanmadigi, elinde bulunan girdilerin minimum maliyetle temin
edilip edilmedigi ve kurumun hedeflerine ulagsma diizeyinin Ol¢iilmesine vesile
olmaktadir (Sakal ve Sahin, 2008: 5). Performans 6l¢iimii performans denetimi ile
yakindan iligkili bir kavram olmakla birlikte, performans denetiminin unsurlarindan

olan VET kavramlarinin incelenmesine iliskin bir kavramdir (Demirbas, 2001: 75).
2.6.1. Performans Olciimiiniin Tanim ve I¢erigi

Performans 6l¢iimii genel olarak; “Islemlerin yerin getirilmesinde, {iretim ve
hizmet sunumunda, gorevlerin nasil yerine getirildiginin tarafsiz ve sistemli bir
sekilde tespitidir” (ABD HBMYD, 2000: 3). Performans 6l¢iimii ayn1 zamanda bir
faaliyetin etkinliinin belirlenmesi olarak da tanimlanabilmektedir (Yiiregir ve
Nakiboglu, 2007: 546). Bir tanim daha vermek gerekirse performans dlgtimii; kamu
kurum ya da kuruluslar1 tarafindan sunulan mal ve hizmet neticesinde ortaya ¢ikan
sonucun ne derecve verimli oldugunun saptanmasi i¢in tarafsiz olarak yapilan
inceleme ve raporlama islemleridir. Performans denetimi ve performans olgiimii
birbirine yakin kavramlar olmakla birlikte iki kavramin ayrim noktasi; performans

Olglimii kurumlarin bizzat kendileri tarafindan yapilirken, performans denetimi dis
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karakterli, bagimsiz bir faaliyettir; kurumlarin yaptigi performans Sl¢timlerini ve
sonuclarini konu alir (Demirbas, 2001: 76).

Kamu sektorii adina performans 6l¢iimiiniin yapilmasi i¢in herhangi bir tegvik
edici unsur bulunmaktadir. Fakat yiikselen kamu harcamalar1 neticesinde
vatandagslara hesap verme sorumlulugunun devreye girmesiyle birlikte performans

6lciim ve denetimleri uygulamaya konulmaktadir (Demirbas, 2001: 77).
2.6.2. Performans Ol¢iimiiniin Yararlar

Kurum ya da kuruluslarin dnceden belirledikleri hedeflere hangi derecede
ulastigini, ya da bu hedeflere ne derecede yaklastigini belirlemede “performans
Olgtimii” olduk¢a biiyiikk bir 6neme sahiptir. Ayrica performans olglimi, Kurum
amaglari, hedefleri dogrultusunda tiim personel arasinda ortak bir anlayis
gelistirmesine yardimci olur. Bunun yani sira yoneticilere onleyici tedbirler alma
konusunda da yardimeci olur.

Performans Olglimiiniin en asli islevi, kurum ve kuruluglarda hesap
verilebilirlik mekanizmasinin etkin bir sekilde islemesini saglamaktir. Bununla
birlikte kurum igerisinde yonetim anlayisinda ya da kararlarinda da bazi
degisikliklerin yasanmasini saglayabilmektedir. Keza yonetim, kaynakta etkinligin
ve verimliligin saglanabilmesi adina, hem mali siireclerde hem de idari stireglerde
baz1 degisikler yapabilmektedir. Performansin o6lgiilmesi; organizasyon yapisi,
tiretilen mal ve hizmetlerin gelistirilmesi, yonetim anlayisinin gelistirilmesi gibi
sonuclar da dogurur. Performans Olglimiiniin yukarida bahsedilen yararlar
saglayabilmesi i¢in, kullanacagi Olgiitlerin; onceden belirlenmis hedefler ile ilgili,
kurumlarca kabul edilmis, acik ve net, giivenilir, karsilastirmaya elverisli ve olumsuz

etki yaratmayacak sekilde olmasi gerekmektedir (Candan, 2007: 85-86).
2.6.3. Performans Ol¢iim Kavramlar

Performans oOl¢iimii; girdiler, c¢iktilar, sonuglar, performans hedefi,
performans gostergesi gibi kavramlardan olusur. Bu kavramlardan her biri
performansin farkli bir 6zelligini gdstermektedir. Girdiler; mal ve hizmet iiretebilmek
icin kullanilan her tiirlii kaynaktir. Ciktilar; iiretilen mal ve hizmetin miktaridir.
Sonuglar; ¢iktilardan ayr1 degerlendirilir, ¢iktilarin biitiin etkileri ve neticeleridir.
Ornegin; hastanede dogum yapan sayis1 bir ¢ikt1 iken, saglikli dogan her ¢ocuk bir
sonugtur. Burada sonu¢ daha ¢ok verimlilik, etkililik ile ilgilidir (Demirbas, 2001:
77).
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Performans Hedefi; Kurum ya da kurulus tarafindan daha 6nce belirlenen
performans seviyesi ya da bu hedeflerden sapma derecesi olarak
tanimlanabilmektedir.

Performans Gostergesi; Bazi durumlarda performansta yasanan degisimleri
tespit edilmesi zorlagsmaktadir. Bu gibi durumlarda ¢iktinin sonucu direkt olarak
saptanamiyorsa, performans gostergelerinin sonucglar1 ya da egilimleri dl¢lime tabi

tutularak netice elde edilmeye c¢aligilir (Candan, 2007: 89).

2.7. PERFORMANS DENETIMININ UYGULANMASI

Performans denetiminin uygulanmasi basligi altinda; performans denetimi
icin gerekli kosullar, performans denetimi silireci ve performans denetiminde

kullanilan teknikler konularina deginilecektir.

2.7.1. Performans Denetimi icin Gerekli Kosullar

Performans denetiminin istenilen sonuglari vermesi i¢in bazi kosullarin da
saglanmast gerekmektedir. Bu kosullar {ilkenin i¢inde bulundugu konuma gore
degisiklik gosterse de tiim {ilkeler icin genel gecer bazi kosullar da yer almaktadir.
Bu kosullar; performans yonetimi, performans denetimlerinin mevzuat ile
desteklenmesi, denetim yapan kurumlarin bagimsizli§i, performans denetimi

alaninda uzman personel gibi kosullardan olusmaktadir.
2.7.1.1. Performans Yonetimi

Verimlilik, etkinlik ve tutumluluk kavramlarim1 igerisinde barindiran
performans yoOnetimi, kurum icerisinde performans verilerinin yiikseltilmesini
amaglamaktadir. Ayn1 zamanda performans denetiminin de kolayca yapilmasina
vesile olmaktadir. Performans yonetimi ilgili kurum ya da kurulusun performansini
arttirabilmesi icin gerekli olan diizenlemelerle birlikte aym1 zamanda i¢ kontrol
sistemlerinin degisimi ve gelisimi acisindan da yol gdOsterici yapilanmalari
ongormektedir. Bu uygulamalara 6rnek olarak sunlar gdsterilebilmektedir;

e Biirokrasi i¢inde, pasif olan ve gorev alma konusunda isteksiz olan
personele, sorumluluk almalarini saglayacak gerekli yetkilerin verilmesi ve
hesap verme bilincinin gelistirilmesi,

e Hizmet sunma bilinci, toplam kalite yonetimi, tiiketici odakli ¢calisma gibi

kaliteyi artiric1 yontemlerin kamu yonetiminde de uygulanmaya baslamasi,
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e Faaliyetlerin yasalar ve mevzuatla olan uyumundan ¢ok, sonuclari ile
ilgilenilmesi,

e Kamu kurumlari ve ¢alisanlari arasinda rekabet ortaminin olusturulmasi.
2.7.1.2. Performans Denetimlerinin Mevzuat fle Desteklenmesi

Performans denetimlerinin verimli ve etkin bir sekilde gerceklestirilmesi i¢in
gerekli en 6nemli kosullardan bir tanesi yasal altyapidir. Hukuk sistemleri i¢erisinde
yer alan “Sayistay” kurumlarinin kesinlikle yasal bir altyap: ile desteklenmesi ve
ilgili mevzuatlarda bu denetimleri ya da yetkileri elinden alabilecek, celisecek
maddelerin bulunmamasi gerekmektedir. Performans denetimlerinin etkin bir sekilde
uygulanamamasinin sebebi yasal bir mevzuat tarafindan desteklenememesidir.
Ornegin, Pakistan’da performans denetimi konusunda yasal diizenleme olmadig
icin, denetimler etkin olarak uygulanamamaktadir. Bir iilkede performans denetimi
ile ilgili yasal diizenlemenin yapilmamig olmasinin altinda temelde iki sebep
yatmaktadir. Bunlardan ilki politikacilarin siyasi ¢ikarlar ile bagdasmadigi igin
performans denetimi konusunda ¢alisma yapmak istememeleridir (Demirbas, 2001:
137). Burada politikacilar kendileri tarafindan yapilan ya da yapilacak olan
yolsuzluklarin ortaya c¢ikacak olmasindan c¢ekinmektedir. Diger bir sebep ise
performans denetimleri sonucu elde edilecek getirinin tam olarak anlagilmamis

olmasidir.
2.7.1.3. Denetim Yapan Kurumlarin Bagimsizhgi

Bagimsizlik kosulu performans denetimleri ile sinirl kalmayip ayn1 zamanda
denetim yapan Sayistay kurumlari i¢in de gecerlidir. Hatta sadece sayistay
denetimleri degil iilke mevzuatlarina gore denetim mekanizmasini isleten tiim
kurumlarin bagimsiz nitelikte olmas1 gerekmektedir. Sayistay denetimlerinin etkin
sekilde yapilip, kamuoyuna saglikli ve dogru bilgilerin verilebilmesi i¢in kurumun
bagimsiz olmasi sarttir. Keza bagimsiz olmayan herhangi bir kurum tarafindan
yapilan denetimler, sonuglar1 ve Ongoriileri de kamuoyu tarafindan kabul
gormeyecektir. Sayistay kurumlart hem yasama hem de yiirlitme organindan ne kadar
bagimsiz bir sekilde islemlerini gergeklestirirse o derece denetim etkinligi de

saglanmis olacaktir.
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2.7.1.4. Performans Denetimi Alaninda Uzman Personel

Diizenlilik denetimleri yasal mevzuat ve muhasebe bilgisine sahip denetgiler
tarafindan rahatlikla yapilabilirken, performans denetimleri i¢in durum farklidir.
Performans denetimi ayr1 bir uzmanlik alan1 gerektirmektedir. Performans
denetimlerinde birgok yontem ve teknik kullanilmaktadir. Bu tekniklerin
uygulanabilmesi i¢in miihendisler gibi teknik bilgi sahibi personele de ihtiyag
duyulmaktadir. Devlet tarafindan yiiriitilen faaliyetlerin  gelismesi  ve
karmasiklasmasi uzman personelin istihdam edilmesini gerektirmektedir (Demirbas,

2001: 137-138).
2.7.1.5. Diger Kosullar

Yukarida sayilan tiim kosullarin disinda etkin bir performans denetimi icin
gerekli baska kosullar da bulunmaktadir. Bu kosullar1 asagidaki gibi siralayabiliriz.

e Sayistay denetimleri neticesinde ortaya ¢ikan raporlar her ne kadar verimli
ve Onemli bilgileri igeriyor olsa da, yasama organi tarafindan dikaate
alinmadiginda raporun herhangi bir anlami kalmamaktadir. Bu durumda
performsn denetiminin etkinliginden de s6z edilemektedir.

e Ulke ekonomisinin iyi durumda olmasi ile birlikte politik gevrenin de {ist
diizey olmas1 gerekmektedir. Keza politikacilarin siyasi rantlar1 ugruna
bagimsiz kuruluglar iizerinde yaptiklart ya da yapacaklar1 baskilar,
kurumun etkin bir sekilde ¢alismasini engelleyecek, ortaya ¢ikan sonuglarin
da kamuoyu tarafindan kabul gérmemesine sebep olacaktir

e Performans denetimi denetlenen kurumla birlikte yiiriitiilmelidir. Burada
denetlenen kurumun performans denetimine bakis agis1 Onemlidir.
Performans denetimine karsi duran bir kurumda etkin bir performans
denetiminin yapilmasit imkansizdir. Denetlenen kurumdaki personelin
egitim diizeyi, yeniliklere acik olmasi performans denetiminin etkinligini
kuskusuz artirmaktadir (Uysal, 2010: 133)

e Performans denetiminin kurumdaki faaliyetleri iyilestirmek ve gelistirmek
icin yapildigr bilinmelidir. Bunun disinda performans denetiminin suglu
bulma gibi herhangi bir amaci1 bulunmadig1 denetlenen kurumdaki personel
tarafindan bilinmelidir.

e Denetim isleminde belki de en 6nemli gérevi iistlenen denetgiler arasinda

bir 6diil sisteminin kurulmasi ve igletilmesi de denetimin etkinligi agisindan
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oldukga biiyiik bir oneme sahiptir (Khan, 1995: 81).
2.7.2. Denetim Siireci

Bir kurum ya da faaliyetin, 6nceden saptanmis Olgiitlere ve standartlara gore
incelenmesi denetim siirecini olusturur (Ozer, 1992: 106). Denetim standartlari,
denetimin belirli bir diizende, belirli kurallar ve ilkelere uygun olarak yiiriitiillmesine
yardimci olur. Kamu kurumlarinda kosullar ve sartlarin birine gore ¢ok farkli olmasi
sebebi 1ile yapilan performans denetimleri de birbirine gore farkli unsurlar
icermektedir. Bununla birlikte denetimlerde uygulanan genel siire¢ hemen hemen
aynidir. Genel olarak performans denetimlerinde; planlama, uygulama, raporlama ve

izleme olmak tizere dort agama bulunur (Demirbas, 2001: 120).
2.7.2.1. Performans Denetiminin Planlanmasi

Performans denetiminin planlanmasi siirecinde ilk olarak denetim islemini
gerceklestirecek elemanlar toplanir. Denetgiler hangi sektorde faaliyet gosteren
firmay1 denetleyeceklerse o sektorle ilgili gerekli bilgileri toplarlar. Ilgili kurumun
yiikiimliiliikleri, organizasyon yapist ve faaliyet gosterdigi sektoriin mevzuati
incelenir.

Bu incelemelerden sonra denetciler belirli bir bilgi diizeyine ulasirlar ve
denetimin konusunun belirlenmesi agamasina gegerler. Muhtemel konular arasindan
onemlilik diizeyine gore denetimin asil konusu ya da konular1 belirlenir. Denetim
konular1 belirlendikten sonra yapilan 6n ¢alisma ile denetim konusu hakkinda bilgi
toplanmas1 ve muhtemel risklerin belirlenmesi saglanir. Son olarak denetim
yapilacak denetimin detaylarini iceren plan olusturularak denetim caligmalarina

baglanir (SBTKB, 2008:12).

2.7.2.2. Performans Denetiminin Uygulanmasi

Performans denetiminin uygulanma agsamasin denetci, inceleyecegi ve dnem
arz eden konulara iligkin olarak bir program hazirlar. Denetim programi, performans
denetiminin hem amacini hem de uygulama asamalarini belirledigi i¢in oldukca
bliylik bir 6neme sahiptir. Denetim programi, denetim metodu ve denet¢inin
inceleyecegi alanda sececegi Ornekleme biiyiikliigli de belirlenir. Denet¢i denetim
programinda; denetlenecek alanlari, raporlayacagi durumlari, 6nceden belirlenen

amaclar gerceklestirebilmek i¢in denetim raporlarinin nasil kullanilacagini, denetim
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isinin baglangic ve bitig tarihi ile denetimde kimlerin goérevlendirilecegini agiklar

(Ozer, 1992: 125-126).

2.7.2.2.1. Kanitlarin Toplanmasi ve Kanmit Toplama Teknikleri

Denetim inceleme, arastirma ve sonuglar1 degerlendirme faaliyetidir. Denetim
bitiminde belirlenen kanaatin ve denetim sonucunda olusturulan raporlarin tarafsiz,
yeterli ve dogru bilgileri icermesi gerekmektedir. Aynt zamanda denetim sonucunda
ortaya ¢ikan raporlarin ve kanaatin kanitlarla da desteklenmesi gerekmektedir.

Performans denetimi netivesinde denet¢ide olusan kanaatin dogrulanmasi
hem mali hem de mali olmayan birgok kanit tarafindan desteklenmektedir. Bu
kanitlarin toplanmasi asamalarinda ise su yontemler izlenmektedir (Candan, 2007:
114):

Miilakat (Géoriigsme)

Denetimin en 6nemli sathalarindan bir tanesi de miilakat asamasidir. Denetgi,
ilgili kurumun ydneticileri ya da calisanlari ile birebir iliskiler kurarak daha saglikli
verilerin temin edilmesini saglar. Miilakat yontemi sayesinde denet¢i, ilgili kuruma
yonelik olarak kendisinde o1lusan siipheli durumlari giderir, kuruma dair daha detayl
bilgiye sahip olma sansin1 yakalar. Bu sayede elinde olan bulgularin da
¢esitlenmesine vesile olur.

Denetlenen kurum acisindan “denetim” islemi genel olarak olumsuz
yargilarin belirdigi bir olgudur. Bu nedenle de miilakat yonteminin gerceklestirilmesi
biraz zorlayict nitelikte olabilmektedir. Bu nedenle de denetim islemini
gerceklestirecek kisilerin, hem iletisim yeteneklerinin giiclii olmas1 hem de karsi
tarafa giiven veren bir yapiya sahip olmasi gerekmektedir (Demirbas, 2001: 126).
Miilakatlar, denet¢i tarafindan az sayida katilimci ile yapilabilecegi gibi panel
seklinde daha fazla katilimer ile de yapilabilir. Miilakat1 yapan denetci, katilimcilar
acik sozlii ve samimi cevaplar vermeye ikna ederek, aldig1 cevaplar1 ayrintili olarak
not eder ve derinlemesine inceler (Coskun ve Toker, 1999: 169).

Anket

Anket, belirli bir amaca sahip olan arastirmanin énceden hazirlanmis sorular
cercevesinde ilgili 6rneklem iizerinde uygulanmasidir. Denetim agamasinda miilakat
yonteminin uygulanmasi giigse, zaman kaybina neden olacaksa anket yontemine

basvurulur. Anket sorularinin hazirlanmasi, anket sonuc¢larinin degerlendirilmes ve
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gerekli testlerin uygulanmasi igin yeterli zamanmn da yaratilmasi gerekmektedir.
Anket yonteminde katilimcilarin Onyargisiz bir sekilde dogru bilgileri verecekleri
varsayilir.

Belge Inceleme

Belge incelemesi kurum dosya ve raporlarinin incelenmesidir. Belge
inceleme, cok fazla zaman gerektirmesine ve maliyeti fazla olmasina ragmen
denet¢inin en Onemli kanitlar1 elde edebilmesine yardimci olur. Denetgi belge
incelemede oOrneklem yoluna da gidebilir. Belgeler Onyargisiz giiclii kanitlar
saglarken denetlenen kurum i¢in de bir yiik olarak goriilmez. Denet¢i inceledigi
belgelerden gerekli gordiiklerinin fotokopilerini ¢alisma dosyasina koymak {izere
alabilir (Kubali, 1999: 102-103).

Gozlem

Denetim asamasinda ger¢ek durumun dogru algilanmasi ve yasanan olaylarin
takibinin saglanmasi agisindan en etkili yontem gozlem yontemidir. Bu yontem
sayesinde denetci, kurum icinde calisanlarin gerekli kurallara uyup uymadigim
kontrol etme sansina sahip olur. Ayni zamanda da faaliyet ve organizasyonun i¢
yapist hakkinda bilgi toplar. Her ne kadar en etkili yontem olarak goriilse de salt
olarak gozlem yontemi ile denetim tamamlanamaz.

Denetci gozlem teknigini kullanirken asagidaki hususlara dikkat etmelidir.

e Denetci, denetim yaptigr kurum personeline gozlemin ne i¢in yapildiginm
aciklamalidir.

e Denetici, gozlem esnasinda is akisini bozmamaya ve calisanlarin
davraniglarin1  etkilememeye dikkat etmelidir. Denet¢i, gdzlemlenen
kigilerin gozlem sirasinda farkli davrandiklarini unutmamalidir.

e Denetci, calisanlarin giivenini kazanarak onlarin yapacaklari tim yorumlari
not almalidir.

e Denet¢i gozlemleyecegi faaliyet ya da siirecleri segerken dikkatli
davranilmalidir. Strekli tekrar eden islem ve faaliyetler secilmelidir
(SBTKB, 2008: 60).

Zaman Serileri
Zaman serisi, bir degiskenin birbirini izleyen donemlerde aldig1 degerlerdir.
Degiskenlerin gegmis degerlerini bilmek, gelecekle ilgili tahminler yapabilmek,

alian kararlar izlemek ve etkilerini hesaplayabilmek i¢in gereklidir. Zaman serileri
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ile genel egilimlerin yan1 sira kurumsal politikalarda yapilan degisikliklerin etkileri
de belirlenebilir. Zaman serileri tekniginde kullanilan grafikler ve trend analizi
yardimi ile ¢esitli veriler arasindaki iliskiler acik olarak goriilebilmektedir. Trend
analizi belirli bir donemdeki dalgalanma ve gelismelerin dl¢iilmesidir (Kubali, 1999:
106).

Ornekleme

Denetim islemini gergeklestiren denetciler i¢in kurum igerisinde kanit
niteliginde olan bircok belge, dokiiman ve calisma bulunur. Fakat bu belgelerin
tamaminin eksiksiz bir sekilde incelenmesi, yorumlanmasi zaman acisindan da
miimkiin olmamaktadir. Bu durumlarda denetgiler kurumda yer alan ve kanit niteligi
tagiyan belge ve dokiimanlarin arasindan se¢im yaparlar. Bu se¢imi yaparken
denetimin amaci ve kapsammi da g6z Oniinde bulundurarak islemlerini
gerceklestirirler. Ornekleme islemi de bu kamitlarm secilmesi islemi olarak
tanimlanmaktadir. Denet¢i kurum igerisinde bulunan kanitlar1 segerken, kendi
mesleki deneyimlerine ve denetlenen kurumun i¢ kontrol sistemlerinin etkin bir
sekilde isleyip islemedigine gore karar alir (Unsal, 1998: 61).

Elektronik Denetim Kanitlar

Denetim kanitlar1 arasina sonradan eklenen elektronik denetim kanitlar,
denetimle ilgili goriis olusturulmasi asamasinda denetgiye yardimci olan, elektronik
ortamda tutulan; kaynak belgeler, muhasebe kayitlari, faturalar, sozlesmeler,
dogrulamalar gibi belgelerden olusur. Elektronik kanitlar denetciye pratiklik
saglamakla birlikte kolay degistirilebilir, silinebilir ve ¢ogaltilabilir oldugu i¢in, bu
belgelerin giivenirligine, denetim goriisli olusturulmasi1 asamasinda denetcinin karar

vermesi gerekmektedir (Sirin, 2016: 31).
2.7.2.3. Performans Denetiminin Degerlendirilmesi

Denetim islemi neticesinde gerekli bilgiler toplanip, incelenip, analiz edilir ve
elde bulunan veriler olmas1 gereken veriler ile karsilagtirilir. Bunun sonucunda da
bulgulara ulasilip goriisler ve tavsiyeler belirlenir. Ornegin denetlenen kurumun 5
birimlik bir girdiyi 10 birimlik bir ¢iktiya dontistiirmesi gerektigi bir kriter olarak
belirlenmigse ve kurum faaliyetleri sonras1 8 birim ¢ikt1 elde edebilmisse aradaki
farkin belirlenmesi bir denetim bulgusudur. Denetim bulgularinin anlam ifade
edebilmesi icin etki ve sebeplerinin de ele alinmas1 gerekir. Yukaridaki 6rnekte yer

alan 2 birimlik eksik ¢ikti; zarara, zamansal ertelemelere, talebi karsilayamama gibi
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etkilere yol agmis olabilir. Etkiler gerekli diizeltici onlemlerin alinabilmesi
onemlidir. Denet¢i burada eksik ¢iktinin olugsma nedenlerini de belirlemelidir.

Elde edilen bulgular, bulgularin etkileri ve bu etkilerin nedenleri tespit
edildikten sonra denet¢i, sonu¢ ve tavsiyelerle birlikte denetim islemini bitirir.
Tarafsiz ve dogru bir sekilde sunulmasi gereken sonuglar ayn1 zamanda kurumun
kendi eksiklerini gormesi, eksiklerin giderilmesi i¢in neler yapilabilecegi ve bu
eksiklerin tekrarlanmamasi i¢in nasil 6nlemler alinmasi1 gerektigi hususunda da yol
gosterici bilgiler igerir. Bu bilgiler de denetimin amaci ile ¢eligkili olmamali,
isletmeye minimum maliyetle maksimum verimin saglanmasi ¢ergevesinde tavsiyeler

icermeklidir (Demirbas, 2001: 133).
2.7.2.4. Performans Denetiminin Raporlanmasi

Denet¢i, denetim sonrasinda denetim bulgularini birlestirerek bir sonuca
ulagir, bu sonuca tavsiyelerini de ekleyerek denetim raporunu hazirlar. Denetim
raporu igerigi kolay anlasilan, yeterli, giivenilir, objektif olmali ve denetim
kanitlarina dayanmalidir.

Denetim raporunun islemeye baslamasi denetimin baglamasi ile dogru
orantilidir. Denetim islemi gergkelestirilirken elde edilen bilgiler, belgeler ve
dokiimanlar raporun hazirlanmasi isleminin birer asamasini olusturmaktadir.

Denetim raporu; kamuoyu, kamu idaresi ve diger rapor kullanicilart i¢in
denetimin gorlinen kismidir. Denetim raporunun kullanicilari, yapilan denetim ile
ilgili sadece denetim raporunu gorebilmekte, raporun nasil hazirlandigr konusunda
bilgi sahibi olmamaktadir. Bu sebeple denetim raporu gereken zaman ayrilarak

uzmanlikla hazirlanmali, agik net ve anlasilir olmalidir (Kubali, 1999: 113).

2.7.3. Performans Denetiminin Zorluklar:

Performans denetiminin 6nemli asamalarindan bir tanesinin etkinlik oldugu
daha onceki boliimlerde belirtilmistir. Etkinlik kavrami bir kurumun hedeflerine
ulagip ulasamama diizeyinin tespit edilmesidir. Kurum amacina ne kadar
ulasabilmisse o kadar etkindir denilebilmektedir. Fakat bazen kamu kurumlarinin
amaclar1 net bir sekilde ifade edilemezken, kimi zaman da birden ¢ok ve
karmasiklasan bir yapida amagclar belirlenmektedir. Bu asamada performans
denetiminin amaglar belirlemesi asamasi oldukea giiclesmektedir.

Performans denetiminin yapilmasinda diger bir zorluk denetim standartlarinin
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tespiti ile ilgilidir. Denetim standartlarinin tespit edilebilmesi i¢in denetlenen
kurumdaki; organizasyon, yOnetim kalitesi, personelin Ozellikleri, kaynaklarin
yeterliligi gibi konularda arastirmalar yapmak gerekmektedir. Bu arastirmalarin
farkli alanlarda hizmet veren, organizasyon yapisi ¢ok genis olan kamu kurumlarinda
yapilmasi gii¢ bir istir. Denetlenen kurum i¢in Onceden gelistirilmis standartlar
bulunmuyorsa; denet¢i inceledigi kurumun yapisina gore standart olusturmak
zorundadir. Bu, denetci i¢in ¢ok zor; zaman zaman da imkansizdir.

Performans denetiminin diger zorlugu ise ilgili kurum ya da kurulus ile iliskili
olarak veri toplama siirecidir. Etkili bir performans denetiminin yapilmasi i¢in en
onemli kosullardan bir tanesi genis bir bilgi aginin kurulmasidir. Denetim igleminde
ihtiya¢ duyulan bilgiler bazen yoneticilerden, personelden ya da dosyalardan temin
edilir. Denetim islemine tabi olan kurum ne kadar biiylikse elde edilmesi gereken
bilgi ve belgeler de paralel olarak artmaktadir. Veri toplama islemi her zaman kolay
olmamakla birlikte belirli bir maliyete de katlanmay1 gerektirmektedir. Bu

nedenlerden dolay1 denetim islemi iktisadi olmaktan uzaklasmaktadir (Gtigli, 1995:

4),

2.8. SAYISTAY’IN PERFORMANS DENETIMi ACISINDAN
DEGERLENDIRILMESI

Tarihsel siirecte iktisadi, toplumsal, ekonomik ve sosyal beklentilerde
meydana gelen degisim ve gelisimler “denetim” kavrami {izerinde de birtakim
degisikliklerin yasanmasini zorunlu kilmistir. 1970’11 yillara gelene kadar denetim;
gelir-gider dengesinin hukuki olarak uygunlugunun denetlenmesini kapsarken,
giintimiizde “seffaflik” “mali saydamlik” “ dogru ve eksiksiz bilgi aktarimi1™ gibi
kavramlarin da girmesiyle degisim gostermistir. Kamunun elinde bulundurdugu
kaynaklar1 ne derece etkin ve verimli kullandig1 hususlarinin da denetim kavraminin
icine girmesi ile birlikte, performans denetimi kavrami olduk¢a 6nemli bir konuma
yerlesmistir. Tiirk Sayistay’inin gelisimi de bu geligsmelere paralel bir yol izlemistir.

Performans denetimine gegisin  gerekliliklerini  Kubali  (1999: 35)
calismasinda su sekilde agiklamistir:

» “Hiikiimet faaliyetlerinin kapsadig1 alanin biiyiiyiip, genislemesi,

» Sahip olunan kaynaklarin rasyonel dagilma zorunlulugu,

» Demokratik kurumlarin gelisip yerlesik bir yapiya biirinmesiyle hesap verebilis
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» Teknolojik geligsmelerin bilgi konusunda da avantajlar saglamas1.”

Sayistay'in performans denetiminin temel O6zellikleri (Demirbas ve Engin,
2016: 34- 36):

“Performans denetiminde performans bilgilerinin denetimi esastir: idarelerce
belirlenen hedef ve gdstergeler sonucunda idarelerin faaliyet sonuglarinin Slgiilmesi
Sayistay performans denetiminin temel esaslarindadir. Idarelerin iirettigi temel
performans bilgisinin 6l¢iilmesi Sayistay performans denetiminin temel amacidir.”

‘Performans denetiminin kurum diizeyinde yapilmasi esastir: Sayistay ile ilgili
yasalarda ve anayasalarda, Sayistay'in kendi c¢ikardigi Performans Denetimi
Rehberinde; Sayistay'in hep idarelerce iiretilen performans bilgisini 6lgmekle yetkili
oldugu aciklanmaktadir. O halde Sayistay performans denetimleri kurumsal
diizeydedir.”

“Performans denetimleri mali ve hukuki sorumluluk dogurmaz: 6085 sayili
Sayistay Kanunu’nun 7. maddesinde performans denetimi yetkisi Sayistay’a verilmis
olmasina ragmen Sayistay performans denetimi hukuki ve mali ylikiimliiliik ortaya
cikarmaz. Hukuki ve mali yaptinm sonucunu doguran denetim uygunluk
denetimidir.”

Performans denetimleri diizenlilik denetimleri ile birlikte ylriitiiliir. Sayistay
Performans Denetimi Rehberi’nde performans denetiminin diizenlilik denetimi ile es
zamanlh yiirtitiildiigi agiklanmustir.

Performans denetimi bir yerindelik denetimi degildir. Yerindelik denetimi; en
0z haliyle, Uist amirin astinin fiil, islem ve faaliyetlerinin yasalara uygunlugunun da
Otesinde kamu zarari/yararina uygun olup olmadiginin denetlenmesidir. Bu baglamda
Sayistay performans denetimi yerindelik denetimi degildir. Sayistay idari yonetimin
yetki, irade ve sorumluluklarini kisitlayacak bir denetim yapamaz.

Sayistay, ilk olusumundan bu yana en eski ve asli gorevi yiiksek idari denetim
yapmak olan bir kurumdur. Sayistay’in tarihsel gelisiminin incelendigi boliimlerde
de performans denetimi Sayistay’in sonradan kazandig bir islev oldugu agiklanmist.
Yargt islevi nasil ki belirli siiregler ve farkli yasal diizenlemelerden sonra
giinlimiizdeki durumunu almigsa Sayistay’in performans denetimi yapma yetkisi de
giinimiize kadar belli kanunlar cergevesinde diizenlenerek gelmistir. Sayistay’in
performans denetimini ilgili kanunlar ¢ercevesinde incelemek bu yetkinin alanini,
tanimini, kapsamin1 ve bu kavrama hissedilen ihtiyaci anlamak adina daha faydali

olacaktir.
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2.8.1. 832 ve 6085 Sayili Sayistay Kanunlarinin Performans Denetimi

Agisindan Degerlendirilmesi

Performans denetimi hususunda giinlimiiz yetkilerine en uzak olan kanun 832
sayil1 Sayistay Kanunu’dur. 1967 yilinda vyiiriirlige giren kanun performans
denetimine iliskin olarak kesin ve net bilgiler igermemekteydi. Fakat 1996 yilinda
yapilan diizenlemelerle performans denetimi hususunda agik ve net yetkiler kanunda
yer almistir. 832 sayili Sayistay Kanunu’nda performans denetimine iligkin olarak
net bilgilerin yer almamasinin en énemli sebebi donemin kosullarinda “performans
denetimi” kavraminin heniiz ¢ok yeni bir kavram olmasidir. Diinya ve Tiirkiye’nin
giindeminde bu kavramin yer almamasi bu bilgiler 1s18inda kanunda da yer
almamasini ¢ok tabi bir durum haline getirmektedir (Gorgiin, 2011: 96).

832 sayili kanun, Sayistay’a acgikca performans denetimi yetkisi
vermemektedir fakat ilgili kanunun Sayistay denetgilerini diizenleyen 25.maddesi su

sekilde agiklanmistir:

“Denetciler; anlam, uygulama veya sonuglari
bakimindan Hazine menfaatlerini zarara ugratici
nitelikte ~ gordiikleri  kanun,  tiiziik,  yonetmelik,
kararname ve sair mevzuat hiikiimlerini, inceleme
swrasinda tespit ederek bunlart gerekgesiyle birlikte ve
vazili olarak Birinci Baskanliga bildirirler. Birinci
Bagskan, bu bildirileri derhal Genel Kurula havale eder
ve bunlardan Genel Kurul karariyla kabule deger
goriilenler ti¢ aylik raporlarla Cumhuriyet Senatosu ve
Millet Meclisine sunulur.”

25. maddede denetgilere; hazine menfaatlerini anlam, uygulama veya
sonuglart bakimindan zarara ugratict bulduklar1 unsurlart meclise sunmalar1 gorevi
verilmistir. Bir isletmenin uygulama veya anlamda herhangi bir kuruma zarar verip
vermediginin tespiti, 6z olarak etkinlik ve verimlilik dl¢timleri igerir. 1996 yilinda
4149 sayili kanun cikana kadar Sayistay’a agikca performans denetimi yetkisi
verilmemis, 1lgili kanunun ek 10.maddesinde Sayistay’in performans denetimi
yetkisi diizenlenmis ve acik¢a bu konuda yetkili kilinmistir (Turhan, 2009: 217).

19.12.2010 tarihli resmi gazetede yayimlanan 6085 sayili Sayistay Kanunu,
Sayistay denetiminin, diizenlilik ve performans denetiminden olustugunu agiklayarak

performans denetimini s0yle tanimlamistir: “Hesap verme sorumlulugu cercevesinde

idarelerce belirlenen hedef ve gostergeler ile ilgili olarak faaliyet sonuglarin
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Olciilmesini ifade eder.” Tanimdan da agik¢a anlagilacagi iizere kamu idarelerinin
verimliligi, iktisadi olusumu ve etkinligi de faaliyet ve mali islemleri kadar 6nem arz
etmektedir. Onder ve Tiirkoglu (2012: 203) yiiksek denetim olgusu ve denetim
kavraminda topyekiin bazxi degisimlerin yasandigi ve bu yasanan degisimlerin de bir
nevi zorunluluk oldugunu ifade etmektedir. 1996 yilinda yapilan diizenlemeler,
Sayistay Kanunu’nun tamaminda bazi degisimlerin de gerektigini ortaya sermistir.
Onder ve Tiirkoglu bu savlarin1 6085 sayil1 Sayistay Kanununun genel gerekgesine
dayandirmaktadir. Bahsi gecen kanunun genel gerek¢e kisminda “makro mali
disiplini saglamak, kamu kaynaklarin1 stratejik dnceliklere gére dagitmak, kaynaklar
etkin, verimli ve tutumlu kullanmak ve de hesap verme sorumlulugu sistemini
kurmak” ifadeleri yer almaktadir. Degisen ve gelisen diinya kosullarinda geleneksel
denetimin yetersiz kalmasi nedeniyle, seffaf, hesap verme mekanizmasinin etkin bir
sekilde isledigi, yiizeysellikten c¢ok igerikle ilgilenen bir denetim anlayisinin
benimsenmesi gerekli olmustur. Bu sartlar altinda hem denetim kavraminin ve
iceriginin kapsami oldukca genislemekte hem de geleneksel yontemlerde uygulanan
denetim araclarinin ¢esitlendirilmesine ihtiya¢ duyulmaktadir. Ciinkii Sayistay;
yenilige acik, tarafsiz, bagimsiz, kamu kaynaginmi kullananlardan agik¢a hesap
sorabilen, katilime1 ve yon veren bir kurum seklini almaktadir. Bu baglamda 6085
sayil1 Sayistay Kanunu; Sayistay’in performans denetimi kapsamini, islevini,

amacini tam olarak acikliga kavusturmustur.

2.8.2. 5018 Sayih Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nun

Performans Denetimi Acisindan Degerlendirilmesi

Kiiresellesemeye ve gelismeye hiz verilen 1980’11 yillarda diinyada kamu
yonetimi alaninda bazi reformlar yapilmaya baglanirken bu reformlardan direkt
etkilenen kavramlardan bir tanesi de ‘“kamu mali yonetimi” kavrami olmustur.
Tiirkiye’nin de bu alanda biiyiik bir reforma ihtiyaci olmasina karsin bu reformlar,
Avrupa Birligi entegrasyon siirecine kadar giindeme alinmamistir. Entegrasyon
siirecinin getirmis oldugu zaruri durumlarla birlikte 10.12.2993 tarihinde “Kamu
Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu” kabul etmistir. Kamunun artan harcamalar1 ve
kisith kaynaklar daha giincel ve etkin bir kamu mali yonetimini zorunlu kilmis; kamu
kaynaklarinin nereye ne sekilde harcandigi eskisinden daha 6nemli bir konu haline
gelmistir. Bu baglamda yeni kamu mali yonetimi kanunu kaynak denetlemesinin

daha iyi yoOnetilmesi ihtiyacindan dogan zaruri bir reformdur (Turhan, 2009: 217).
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5018 sayili kanun iigiincii boliimiinde; mali saydamlik, hesap verebilirlik, stratejik
planlama ve performans esaslt biitge hususlarini Kamu Kaynagimin Kullanilmasinin
Genel Esaslar1 baglhigiyla diizenlemistir. 5018 sayili KMYKK (Akyel, 2015: 5);

» Kaynaklarini etkili, ekonomik ve verimli kullanarak stratejik hedeflerine
ulasan,

» Faaliyetlerini fayda-maliyet ve etkinlik analizlerine dayandiran,

> I¢ kontrol sistemi yerlestirmis,

» Hesap verebilir, saydam ve sorumlulugunun bilincinde,

> I¢c ve dis denetim ve mali denetim yaninda performans denetimini de
Oonemseyen ve gerceklestiren bir kamu mali yonetimi amaglamaktadir.

Literatiirde yer alan pek c¢ok arastirmaya gore; 2003 yilinda kabul edilen 5018
saylll KMYKK 2010 yilinda yayimlanan 6085 sayili Sayistay kanununa temel teskil
etmekte hatta amag¢ ve diizenlemeler bakimindan 6085 sayili kanun 5018 sayili
kanunla ciddi benzerlikler tasimaktadir. Bu asamada literatiirde kabul goren bir diger
goriig; iki kanununun birbirini destekler ve ikincisinin digerini tamamlar nitelikte
oldugu goriisiidiir.

5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrolii Kanunu maddelerine gore
Sayistay ve performans denetimini incelenecek olursa kanunun amaci: “kamu
kaynaklarmin etkin, verimli ve ekonomik kullanilmasimin saydamlik ve hesap
verebilirlik  cergevesinde  gergeklestirilmesi  saglamak” olarak aciklaniyor.
Hatirlanacag1 gibi Sayistay’in gorevleri arasinda kamu kaynagiyla ilgili bu ibareler
aynen yer almaktaydi. Etkinlik, verimlilik, hesap verebilirlik kavramlarinin yerlestigi
bir denetim performans denetimi ile miimkiindiir. Idari denetimin en iist yetkilisi
Sayistay olmasi sebebiyle 5018 sayili kanun Sayistay’in performans denetimini
acikca diizenlemektedir. 5018 sayili  kanununun 7-8-9. maddelerinde kamu
kaynaginin kullanim sekilleri de dogrudan Sayistay’in performans denetimine yon
veren diizenlemelerdir. Ayrica madde 41°de belirtilen sekliyle; Sayistay tarafindan
diizenlenecek Faaliyet Raporu igeriginde yer alan ifadelerde agikg¢a yer aliyor ki
Sayistay Mahalli idareleri Faaliyet Raporuy ile denetler ve bu raporla TBMM’yi
birincil derecede bilgilendirir. Yine ayni maddede; “Idare Faaliyet Raporu, stratejik
plan ve performans programi uyarinca yiirlitiilen faaliyetleri ve performans bilgilerini
icerecek sekilde diizenlenir.” ifadesi Sayistay'in performans denetimini agikca
yonlendirmektedir. Kanunun bu maddesiyle yasama organi; kamu idarelerinin

faaliyet ve yoOnetimlerini; saydamlik ve hesap verebilirlik kapsaminda performans
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denetimiyle kontrol etmeyi, denetlemeyi ve yonetmeyi istemektedir. Bu cergevede

yapilacak olan performans denetiminde de Sayistay’1 yetkili kilmaktadir.
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UCUNCU BOLUM
KAMU MALI YONETIMINDE SAYISTAY DENETIiMi
3.1. SAYISTAY DENETIMINDE SECIiLMi$ ULKE UYGULAMALARI

Sayistaylar orgiitlenme modellerine gore ikiye ayrilmaktadir. Bunlar ofis tipi
Sayistay ve kurul tipi Sayistay’dir. Kurul tipi Sayistay; yargi yetkisi olan ve yargi
yetkisi olmayan seklinde ele alinmaktadir. Bu bdliimde yargi yetkisine sahip olan
kurul tipi Sayistay’a 6rnek gosterebilecegimiz Fransa Sayistayi, yargi yetkisine sahip
olmayan kurul tipi Sayistay’a 6rnek olarak AB Sayistay1 ve ofis tipi Sayistaylara

ornek olarakta Ingiltere Sayistay1 ele alinmustir.

3.1.1. Fransa Sayistay1

Y o6netim alaninda koklii bir gelenege sahip olan Fransa, bir ¢ok tilkede model
olarak esas alinmistir. Tirkiye, Osmanli’nin son donemlerinden itibaren Fransa
yonetim yapisindan etkilenmistir ve bu sebepten Tiirkiye ile Fransa arasinda mali
yonetim anlaminda benzerlikler bulunmaktadir (K&se, 2007: 120).

I.Napolyon tarafindan 1807 yilinda kurulan Cour des Comptes’in tarihi
Ortagag’a kadar uzanmaktadir. 1789 tarihli Fransiz Insan ve Yurttas Haklar
Bildirgesinde; toplumun, faaliyetlerinden dolay1 her kamu gorevlisinden hesap sorma
hakkma sahip oldugu ifade edilmistir. Bu ifade ile, kamuda hesap verme
sorumlulugunun giivence altina alinmasi, Fransa Sayistayi’nin temel islevi olmustur.
Fransa Sayistay’1t 22 Haziran 1967 tarihinde bir kanun ile diizenlenerek, denetim
alan1 genisletilmistir. Bu denetim alani, tiim bakanliklar ve kamu kuruluglarinm
kapsayacak genisliktedir. Bu diizenleme ile denetim anlayis1 degisime ugramis ve
kamu kaynaklarinin verimli kullaniminin incelenmesi de dogrudan Sayistay’a
verilmistir. Boylece performans denetiminin altyapisi olusmustur (Kose, 2007: 121).

Fransiz Sayistay1; bir Baskan olmak iizere 7 Daire Baskani, 165 denet¢i ve 85
tiyeden olusmaktadir. Kurumun basi olan Bagkan, Cumhurbagkani tarafindan atanir.
Gorev siiresi 68 yasimna kadar devam edebilmektedir. Daire Baskanlari, Bagkan
tarafindan atanir. Daire Bagkanlarinin gorev stiresi ise 65 yasa kadardir.

Mali denetim, uygunluk denetimi, etkinlik ve verimlilik denetimi yapan
Fransa Sayistayi, yine denetim olarak degerlendirebilecegimiz sayman hesaplarinin
belirlenmesi, sosyal giivenlik kurumlarmin hesaplarinin onaylanmasi gibi denetim

benzeri diger gorevleri yapmaktadir.
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Fransa Sayistayr denetim haricinde baska gorevler de {istlenmistir. Bu
gorevleri raporlama ve yargilama olarak tanimlayabiliriz.

Fransa Sayistay1’nin 7 dairesi bulunmaktadir. Bu daireler;
1.Daire: Kurum, sirket ve bakanliklar1 denetleyen, sayman hesaplarinin
onaylanmasindan sorumlu dairedir.

2. Daire: Savunma, endiistri, enerji, dis ticaret, kiigik ve orta o6lgekli
kuruluslardan sorumlu bakanliklar1 denetler.

3. Daire: Egitim ve kiltiirden sorumlu bakanliklart denetler.

4. Daire: Basbakanligin denetiminden sorumlu olan dairedir. Ayrica belli
kararlara karst temyiz islemlerini yriitiir.

5. Daire: Daha ¢ok sosyal konular ile ilgili sorumlulugu olan bakanliklar1 denetler.
6. Daire: Saglik ve sosyal giivenlikten sorumlu bakanliklari denetler.

7. Daire: Kamu c¢alisanlari, bolgesel kalkinma planlari, tarim, balik¢ilik,
cevre Vve turizmden sorumlu bakanliklar1 ve bu alanda var olan kamu
kurumlarin1  denetlemekle gorevlidir (Yiicel ve Agcakaya, 2018: 10).

Fransa Sayistayr’nin yargilama gorevi iki temel {izerine kurulmustur.
Bunlardan birincisi miisterek sorumluluktur. Bu deger mahkeme kararlariin kurul
ile, denetimlerin ise bireysel olarak verlilmesini ifade eder (Cour Des Comptes,

2015d:9). Ikincisi ise Avrupa Insan Haklari Sozlesmesi'nde yer alan adil
yargilanmadir. Bu degerde yargilanmanin makul bir siirede yapilmasi gerektiginden,
hakkinda sorusturma yapilan bireyin goriislerinin dinlenmesinden ve bireylerin
davalarin tiim unsurlar1 hakkinda haberdar edilmesinden ve bireye yoneltilen her
tirlii su¢a cevap hakkinin dogmasindan bahsedilmektedir (Cour Des Comptes,
2012:7).

Fransa Sayistayl, yilda bir kez Temmuz ayinda mali konular ile ilgili
raporunu Parlemento’ya sunar. Genel Uygunluk Bildirimi raporunu Eyliil ayinda
sunmaktadir. 1995 yilindan itibaren sosyal giivenlik kuruluslar: ile ilgili bir yillik
raporunu da Parlemento’ya sunmaktadir. Sosyal gilivenlik kuruluslart ile ilgili
sundugu rapor, 1996 tarihinde anayasal dayanak kazanmustir.

Sayistay, kendisi ile ilgili faaliyet, oneri ve bulgulara iliskin Yillik Kamu
Raporu ve Ozel Kamu Raporu’nu Cumhurbaskani’na, halka ve Parlemento’ya
sunmaktadir. Bu raporlara web sitesi iizerinden ulasilmasi oldukca basittir (Kose,
2007: 126).

Fransiz Sayistayr yukaridaki raporlar haricinde cesitli raporlar sunmaktadir.
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Kamu tematik raporu, mali hukuk performans: {izerine rapor, kamu maliyesinin

mevcut durumu raporu hazirladig: diger raporlardandir.
3.1.2. ingiltere Sayistay1

Ingiltere’de yiiksek denetim ¢ok uzun bir ge¢mise sahiptir. Parlementer
demokrasinin ortaya ¢iktig1 ilk iilke olan Sayistay, daha parlemento olugsmadan 1314
yilinda kurulan Comptroller General of the Exchequer diinyada ilk yiiksek denetim
kurumu olarak kabul edilmektedir. Bu kurum giinlimiizde kamu harcamalarini
denetleyen Ulusal Denetim Ofisi (National Audit Office-NAO) ‘ne dontismiistiir
(Barg¢in, 2017).

Ingiltere Sayistay1, bir baskan, bir baskan vekili ve yedi baskan yardimcisina
sahip bir kurumdur. Cok sayida denetci ve destek personeli olmak iizere 800’1 askin
personeli bulunmaktadir.

Temel gorevi hiikiimet harcamalarmi denetlemek olan NAO, Ingiltere’nin
tim harcamalarinin denetiminden sorumludur. Kamuya aktarilan paralarin etkin ve
verimli kullanilip kulanilmadigini denetlemektedir. Egitim, adalet, saglik, savunma
gibi bir ¢ok alanda yapilan harcamalar ile ilgili hazirladiklar1 raporlar1 parlementoya
sunmaktadir. Hazirlanan bu raporlar, kamu idarelerinin en iist merciindeki yetkililer
tarafindan incelenip tartisilmakta ve eylem planlar1 saptanmaktadir (Bargin, 2007).

Ingiltere Sayistayr’nin gorevleri su sekildedir: Mali denetim, paranin karsilig1
denetimi, performans gelistirme ( Kamu kurumlarinda ¢alisanlarin performanslarinin
arttirilmasi icin), parlementoyu destekleme ve uluslararasi gorevler. Bunlardan mali
denetim ve paranin karsilig1 denetimi en 6nemli gorevleridir (Arslan vd., 2011: 29).
Paranin karsilig1 yaklagimi 6zetle Sekil 2°de gosterilmektedir.

Sekil 2: Paranin Karsihigi Denetimi

Kanitlara
Dayal1

Paranin Karsilig1 Kaynak
Denetimi Kullanimina
Degisimi

Odakli
Tesvik Edici

Degerlendiren
ve Agik Bir
Sonuca Varan

Tavsiye
Ureten

(Arslan vd., 2011:30)
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1983 yilinda Ulusal Denetim Yasasi (National Audit Act) ile performans
denetimi Ingiltere Sayistayr kapsamma girmistir. Bu kanun ile, performans
denetiminin yapilmasi, yapilan denetimlerin sonuglarmin Parlementoya rapor
edilmesi, denetim ve raporlarin kapsami konularinda karar verme yetkisi Sayistay
Baskani’na verilmigtir. Ayrica, denetim sirasinda her tirlii bilgi ve belgeye
ulagilabilme konusunda yetki yine Sayistay Baskanindadir. Sayistay, denetimin
biitlin slirecinde denetledigi kurumlar ve Parlemento ile yakin temas ig¢inde ¢aligir.
Ayrica taraflarin goriislerini alir ve gerekli gordiigii takdirde rapora dahil eder (Kose,
2007).

Denetim raporlar1 Parlemento’ya sunulduktan sonra, Parlemento’nun bir iist
mercii olan Kamu Hesaplar1 Komitesi tarafindan gorisiiliir. Sayistay raporlarinin
baslica kullanicis1 olan Kamu Hesaplar1 Komitesi, Parlemento tarafindan kamu
harcamalar1 adina verilen ddeneklerin hesaplarinin verilmesini, kamu kaynaklarinin
Parlemento’nun istedigi gibi harcanmasini, verimlilik, etkinlik ve tutumluluga
ulagilabilmesini saglayacak iist ihtisas komisyonudur. Kamu Hesaplar1 Komitesi,
kamu mali yOnetiminin 1yi bir sekilde islemesi i¢cin VET ilkeleri {izerinde
yogunlagmaktadir. Kamu Hesaplart Komitesinin raporlar1 tilkedeki vergi miikellefi
vatandaslarin paralarinin dogru ve verimli harcanmasindaki basarisizliga karst

onemli bir yaptirimdir (Kdése, 2007: 151).
3.1.3. AB Sayistay1

1975 yilinda AB fonlarinin kullanimimi denetlemek amaciyla, her AB
ilkesinden bir iiye ile kurulmustur.

Avrupa Sayistayr’nin olusturulmasinda iki 6nemli olay rol almaktadir.
Bunlardan ilki; Avrupa Parlementosu’nun (AP) biitceyi kontrol alanindaki etkinligini
artirmasidir. ikincisi ise, AB Biitgesinin tamamiyle kendi kaynaklarmi kullanmaya
baslamasidir (Sayin, 1998: 63).

Avrupa Birligi Sayistayl, Avruga Birligi’'nde hesap verilebilirlik ve yetki
devrinin uluslararas1 diger orgiitlere nazaran daha genis kapsamli olmasi nedeniyle
biiylik 6nem tagimaktadir.Avrupa Birligi’nin yetki kapsaminin zaman gectik¢e daha
genislemesi ile, birlik biit¢esindeki artis ve yolsuzluklarin kamuoyunda ¢ok fazla
tepkiye sebep olmasi, birligin saydamliga daha fazla gereksinim duymasi sonucunda
ABS (Avrupa Birligi Sayistay1) ‘nin islevi onem kazanmistir (Mengiler, 2010: 5).

Sayistay’in gorevi, AB biitcesinin dogru uygulanip uygulanmadigimi kontrol
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etmek, yani finansal idarenin dogrulugunu saglamaktir. Bu sebeple AB Sayistay1i’nin
calismalar1 AB siteminin daha verimli ve seffaf olmasina yardimei olur.

Sayistay, yerinde kontrol yapabildigi gibi, AB gelir ve giderleri ile ilgili
calisan bir kurumun ya da kisinin c¢alismalarini sorustuma yetkisine de sahiptir.
Bulunan bulgular rapor haline getirilerek, problemleri AB {iye hiikiimetlerinin
dikkatine sunmus olur (Avrupa Birligi Sayistay1).

AB Sayistayi’'nin ana islevlerinden birisi de, bir onceki yilin denetleme
raporlarini her yi1l Avrupa Parlementosu’na diizenli olarak sunmaktir. Parlemento,
Sayistay’in raporunu inceledikten sonra biitce uygulamasini onaylamaya karar verir
(Avrupa Birligi Sayistayi).

ABS’nin denetim yetki kapsami ¢ok genistir. Birlik tarafindan kurulan tiim
organlarin gelir ve giderleri denetim kapsaminda yerini almistir. Ancak ABS’nin
denetim alan1 ne kadar genis olsa da yetki alan1 sinirli tutulmustur. Yapilan
denetimlerin ~ sonucunun  baglayiciligt  yoktur ve yargt karar1  gibi
sonuglandirilamamaktadir (Avrupa Birligi Sayistayr).

Uye devletlerin bazilarinda, kurumlar yargisal ya da yar yargisal isleve
sahiptir. Ancak ABS, saptadigi usulsiizsiiklere kars1 hukuksal bir yaptirim yetkisine
sahip degildir. Yani ABS’nin yetkisi herhangi bir usulsiizlik saptarsa, bu
usulsiizliigli ilgili organa raporlamak ile sinirl tutulmustur. Ancak bu sinirlamalar,
ABS’nin denetim yetkisinin islevsiz oldugu anlamina gelmemektedir (Mengiler,
2010: 12).

Sayistay’in  orglit yapisini; baskan, iiyeler ve denetim gruplari
olusturmaktadir. Gorev siiresi, {i¢ y1l olan Bagkan’1, iiyeler kendi aralarindan segerler.
Sayistay Bagkani, toplantilara bagkanlik eder ve oturumlarin diizglin bir sekilde
yiiriitiilmesinden sorumludur. Tiim dis iliskilerde Sayistay’1 temsil ederek, Sayistay
kararlarmin uygulanmasin1  gozetir. Uyeler, her iiye devletten segilen kisilerin
meydana getirdigi bir yapidir. Uye devletlerin &nerileri ile Parlemento’ya
damigildiktan sonra oybirligi ile atanirlar. Uyeler, kendi devletlerinde dis denetim
birimlerinde ¢alisan ya da calismis olan secilmis kisilerden olusmaktadir. Gorev

stireleri alt1 senedir ve tekrar secilmeleri miimkiindiir (Sayin, 1998: 74).
3.2. TURKIYE’DE SAYISTAY DENETIMI VE DENETIM SURECI

Sayistay iilkemizde TBMM adina denetim yapma yetkisi bulunan, yargi

yetkisine sahip Anayasal yiiksek denetim kurumudur. Bunun sonucu olarak Sayistay
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iki iglevli bir kurum olarak gorev yapmaktadir. Bu gorevlerden birisi, biitge hakkinin
Parlemento adma takipgisi olmaktir. Bu yonii ile Sayistay, yiiksek denetim
kurumudur. Sayistay’in bir diger gorevi ise, ilgili kanunlarda belirlenmis olan, biitce
kullanma sonucunda hesabini vermekle gorevlendirilen kisilerin, hesaplarim1 ve

islemlerini kesin hiitkme baglamaktir (Mutluer, K., vd., 2015: 99).

3.2.1. Tiirkiye’de Sayistay Denetimi

3.2.1.1. Sayistay’in Denetim Alani

Sayistay Kanunu’'nun 4. Maddesinde Sayistay’in  denetim alani
diizenlenmistir. Sayistay;
-Merkezi yonetim biitge kapsamindaki kurumlar ile sosyal giivenlik kurumlari,
mahalli idareleri, 6zel kanunlar ile kurulmus anonim ortakliklari, kamu kurum
niteligindeki kuruluslar hari¢ diger kamu idarelerini,
-Kamu pay1 %50’den az olmayan, yukarida sayilan idarelere bagli veya bu idarelerin
kurduklar1 veya dogrudan dogruya ya da dolayli olarak ortak olduklari her gesit
birlik, kurulus, miiessese, idare, isletme ve sirketleri,
-Kamu kurumlar tarafindan yapilan i¢ ve dis borglanmalar, yurtdisindan alinan
hibelerin kullanimi, Hazine alacaklar1 ve garantileri, yurti¢i ve yurtdigindan saglanan
kaynak ve fonlarin kullanima,
-Ttm kamu hesaplari, fonlari, kaynak ve faaliyetleri denetler (Mutluer, K., vd., 2015:
10)
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Sekil 3: Sayistay’in Denetim Alam

7 SAYISTAYIN DENETIM ALANI

GENEL YONETIM KAMU IKTiSADI
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KURUMLARI

GENEL BUTCELI

KURULUSLAR
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OZEL BUTCELI —
= I KURULUSLAR
OZEL BUTCELI
DIGER IDARELER

DUZENLEYICIiVE - Savunma San. Mist.
- TUBITAK

- Turkiye Adalet Akademisi

iDARELER SIRKETLERI

DENETLEYICi
KURULUSLAR - Tiirk Akreditasyon Kurumu ... gibi 29

(Anduru, 2014)

3.2.1.2. Denetim Bakimindan Sayistay’in Kanuni Dayanagi

Sayistay’in gorev ve yetkileri; Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasi, 5018 Sayili
Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ve 6085 Sayili Sayistay Kanunu ile
belirlenmistir.
Sayistay Kanunu’nun 2010 yilinda yiiriirliige girmesi ile, 3346 sayili Kamu Iktisadi
Tesebbiisleri ile Fonlarin Tiirkiye Biiyilk Millet Meslisince Denetlenmesinin
Diizenlenmesi Hakinda Kanun’da, Sayistay’in gorev ve yetkilerini diizenleyen

kanunlar arasinda yer almistir (Mutluer, K., vd., 2015: 99)
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3.2.2. Denetim Siireci

Sayistay denetimi, diizenlilik ve performan denetiminden olusmaktadir. Bu
kisimda oncelikle performans denetiminin planlanmasi, uygulanmasi, raporlanmasi,
izlenmesi ve degerlendirilmesi konular iizerinde durulacaktir.

Denetim faaliyeti plansiz, programsiz ve diizensiz yapilan bir faaliyet
olmadig1 gibi performans denetimi de planli ve programli bir sekilde yapilan,
uygulanan hatta izlenen bir denetim tiiriidiir. Denetim kosullarinin denetimden
denetime farkliliklar gostermesi nedeniyledir ki, denetim siireci de her denetim
tiriinde farklilik arz eder. Fakat yine de her denetimde izlenen genel ve temel bir

siire¢ mevcuttur ve performans denetimiyle de alakali bu temel siire¢ incelenecektir.
3.2.2.1. Denetimin Planlanmasi

Sayistay’in etkin bir denetim yapabilmesi i¢in iyi bir planlamaya ihtiyag
vardir. Etkin bir planlama i¢in Sayistay denetgilerine yardimci olunmast ve denetim
stirecleri ile ilgili en basindan fikir verilmesi gerekmektedir. Denetimin
planlanmasinda genel denetim konularinin belirlendigi stratejik planlama ve her bir
denetim konusu i¢in ayri1 ayri planlanan faaliyet planlamasindan s6z edilebilir
(Demirbas, 2001: 109).

Etkili ve verimli bir denetim icin denetim kurumlari, denetim konularini
secmeye, gorevleri zamanlamaya ihtiyag duyarlar ve stratejik planlama da tam olarak
bu noktada devreye girer. Stratejik planlar genellikle potansiyel denetim konularini,
denetim takvimini ve gerekli kaynaklar1 igerirler, buna ek olarak uzun donemlerde
periyodik olarak gozden gegirilirler (Demirbag, 2001: 109).

Gelecek donemlerdeki denetim faaliyetleri ile ilgili olarak Sayistay
yonetimine yon vermek, kamu kurumlarinda hesap verme bilincini gelistirebilecek
nitelikte denetim tiirlerini belirlemek, Sayistay kurumunun denetim stratejileri
konusunda parlemento ile iletisimini giliclendirecek bir ortam hazirlamak, 1yi bir
calisma programi hazirlayarak kaynaklarin rasyonel kullanimini saglamak, kurulugun
risklerini 6ngérmek ve bu riskleri denetim segiminde dikkate almak, stratejik
planlama ile amaclanan faktorlerdir. (ASOSAI Performans Denetim Rehberi, 2012:
11).

Stratejik planlamadan sonra gelen asama 6n inceleme asamasidir. On
inceleme asamasi, denetim asamasina ge¢cmeden Once, planlamada onaylanan

calisma tekliflerinin detayli olarak degerlendirildigi asamadir. Bu asamada
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denetgilerin denetim konusunda veri toplamasi, muhtemel denetim problemlerinin
secimi, tam inceleme yapilip yapilmayacagina karar verilmesi ve eger yapilacaksa
denetimin personel ve zaman bazinda uygulamanin planlamasi yapilir (National
Audit Office (NAO) of United Kingdom, 1996: 21-28). Detayli bir sekilde
incelenecek konular belirlendikten sonra, 6n inceleme raporu hazirlanir ve rapor

yonetime sunulur (Sayistay Dergisi, 1997: 76)
3.2.2.2. Denetimin Uygulanmasi

Sayistay {ist yonetimince onaylanan On inceleme raporu sonrasi, c¢alisma
planinda belirlenen zamanda, sirasiyle kanit toplanmasi, denetim sorunlariin
incelenmesi, hipotez testleri ve veri analizi agamalar1 takip edilerek denetim
gerceklestirilir. (Demirbas, 2001: 125).

On incelemeden sonra, denetimin gergeklestigi bu asama tam inceleme olarak
da adlandirilabilir. Bu asamada denetgiler dncelikle bir ¢alisma programi hazirlarlar
ve program dahilinde VET esaslarima uygun bir denetim i¢in giivenilir ve yeterli
kanitlar1 toplarlar. (Demirbas, 2001: 126). INTOSAI denetim standartlarinda bu
durum; “Denetime tabi kurulus, program faaliyet ve servise iliskin denet¢i yargisi ve
denetim sonucunu desteklemek igin yeterli, uygun ve makul deliller toplanmalidir.”
seklinde ifade edilir (INTOSAI denetim standartlari, m. 152).

Kanit toplarken, anket, teftis, gézlem, uzman goriisii, performans gostergeleri
ve verileri gibi denetcilerin basvuracagi bircok yontem vardir (Demirbas, 2001:
126).

Kanitlar toplandiktan sonraki asama ise bu kanitlarin belgelendirilmesidir.
Denetciler denetim bulgulari ve planlamanin dayanagi ve kapsamini da igeren
denetim kanitlarin1 belgelendirmelidirler. Denetimin etkinlik ve verimliliginin
artmast icin, denet¢inin denetim standartlarina uydugunu kanitlamasi gerekir.
(INTOSAI Denetim Standartlari, m. 156-158).

Belgelendirme asamasindan sonra, elde edilen bilgiler 15181inda veri analizi
yapilarak denetlenen kurumun VET baglaminda performans degerlendirilmesi yapilir
(Avci, 2014: 72). Yapilan analizde; mali tablolarin, muhasebe standartlarina
uygunluguna, denetlenen kurumun sartlar1 dikkate alinip alinmadigina bakilir
(INTOSALI denetim standartlari, m. 160). Veri analizi, bir faaliyeti tanimlamak, olas1
sebeplerini agiklanmasina yardimci olmak ve bu faaliyetin sonuglarina iligkin tahmin

yiirlitmek adina yapilir. Veri analizinin hizli ve gilivenilir bicimde yapilabilmesi i¢in;
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etki analizleri, neden analizi, finansal analiz, model olusturma, istatiksel analiz gibi
teknikler bulunmaktadir (Demirbas, 2001: 130-133).

Belgelendirme asamasindan sonra, elde edilen bilgiler 1s181inda veri analizi
yapilarak denetlenen kurumun VET baglaminda performans degerlendirilmesi yapilir
(Avci, 2014: 72). Bu analizde, mali tablolarin muhasebe standartarina uygunluguna,
denetlenen kurumun sartlart dikkate alinip alinmadigina bakilir. (INTOSAI denetim
standartlari, m. 160).

Veri analizleri yapildiktan sonra, denetim sirasinda elde edilen kanitlar,
denetim standartlar1 ile karsilastirilir ve denetim bulgularina ulasilarak denetim
sonuclandirilir. Denetim sonuglandirildiktan sonra tavsiyelerin yapilmasi agsamasina
gelinir, olmasi gereken ile olan durum Kkarsilastirilarak denetlenen kuruma
tavsiyelerde bulunulur (Demirbas, 2001: 133).

Denetim sonuglarinda elde edilen bulgularin anlam ifade edebilmesi igin,
bulunan bulgularin etki ve nedenleri de agiklanmadir. Ciinkii, etki ve nedenler
denetcilerin yapacagi tavsiyelerin temelini teskil ederler. Denetgilerin elde ettikleri

bulgulara gore verecegi tavsiyeler yapici, tarafsiz, alternatif ¢éziim yollarini gésteren

nitelikte olmalidir. (Kubali, 1998: 109-110).
3.2.2.3. Denetimin Raporlanmasi

Performans denetiminde raporlama siireci, elde edilen bulgularin denetlenen
birim ya da birimler ile resmi sekilde paylasilmasi ile baslamaktadir. Denetim
raporunda yer almasi kararlastirilan bulgular ile olusan denetim raporu, iist yonetici
imzasi ile denetlenen birimlerle paylasilir.

Raporlama siireci zamaninda ve dogru bir sekilde yliriitiiliirse, denetlenen
birim Onerilerle daha hizli bir sekilde harekete gececektir. Bu da performans denetim
faaliyetinin basarisii artiracaktir (Kamu I¢ Denetcileri I¢in Performans Denetimi
Rehberi, 2015).

Denetim raporunun agik ve anlasilir bir ifade ile yazilmasi, kanitlara dayanan
bilgiler icermesi, herhangi bir belirsizlige yer vermemesi, objektif, dogru ve yapici
olmast INTOSAI Denetim Standartlarinda igeriginde yer almaktadir (INTOSAI

denetim standartlari, m. 169/a.).
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3.2.2.4. Denetimin izlenmesi

Denetimin son asamasi olan bu asamada, denetim raporlarindaki onerilere uyulup
uyulmadiginin izlenir. Denetimi etkin kilan nokta raporlarin izlenmesidir. Eger oneriler
gerceklestirilmemisse nedenleri saptanir. Bu asamada; iizerinde uzlasilan Onerilerin
uygulanabilirligini artirma, parlementoda giindem olusturma ve performans denetiminin
etkinligi konusunda parlementoya geri bildirimde bulunma islevleri goriir (Kubali, 1998:
121).

Performans denetimi sonunda diizenlenen rapordaki tavsiyelerin etkin
bicimde ve vakitlice uygulanmasi izleme siirecini kolaylastirir fakat izleme siireci de
en az denetim siireci kadar ugras gerektiren bir siiregtir ve bunun i¢in Sayistayin
denetim raporlarinin izlenmesine yonelik istikrarli ve sistemli bir yaklagim
benimsemesi gerekir. Performans denetimi izleme faaliyeti; kurum faaliyetlerinden
haberdar olma, kurum faaliyetini, muhtemelen, kurumla toplantilar yapmak suretiyle
daha detayli gozden gecirme ve alan calismasi yapilmasi ve parlamentoya rapor
sunulmasini gerektiren bir izleme denetimi gibi ¢esitli yollarla yapilabilir (ASOSALI,
2012: 56).

3.2.2.5. Denetimin Niteligi ve Kapsam

Diizenlilik denetimi ile performans denetimini kiyasladigimizda, performans
denetiminin kapsaminin diizenlilik denetimine goére ¢ok daha genis oldugunuz
gorebiliriz.

INTOSAI denetim standartlarinin 40. maddesine gore performans denetimi,
verimlilik, etkinlik ve tutumlulugun denetimi ile ilgili olup sunlar1 kapsar: (INTOSAI
Denetim Standartlari, m. 40)

- Idari  faaliyetlerinin  tutumlulugunun saghkl idari prensip ve
uygulamalar ile yonetim politikalarina gore denetlenmesi;

- Insan, mali ve diger kaynaklarin kullamimindaki verimliligin, bilgi
sistemleri, performans olgiileri ve gozetim diizenlemeleri ve denetlenen kurumlarca
belirlenen eksiklikleri gidermek icin izlenen yontemlerin incelenmesi de dahil olmak
lizere denetlenmesi;

- Denetlenen kuruluslarin hedeflerine ulasma  yoniindeki
performanslarinin etkinliginin ve kurum faaliyetlerinin yarattigi gercek etkinin
amaglanan etkiyle kiyaslanmak suretiyle denetlenmesi.

Performans denetimi bir kurumun tiim faaliyetlerine yonelik olarak

84



yapilabilecegi gibi, belirli bir program, faaliyet, proje veya konuya yonelik de
yapilabilir. Burada belirleyici olan, denetimin amaci ve yapilan denetim
planlamasidir (Candan, 2007: 64). Ayrica, denetimi yapan kurumun, denet¢inin
fonksiyon ve gorevi de denetimin kapsaminin belirlenmesinde etkilidir, fakat
uygulamada, kanuni diizenlemeler, siyasi etmenler, giivenlik, denetim kurumunun
yetersizligi gibi nedenler performans denetimini sinirlandirmakta ve kapsamini
daraltmaktadir (Kose, 2007: 76).

Performans denetiminin zaman zaman yerindelik denetimine kaydigi
sOylenmektedir. Politik ¢ercevenin nerede bittigi ve yonetimin basladig1 yerin neresi
oldugu konusunda anlagma olmamasi, politik konularin denetim kapsami diginda
tutulmasi konusunda sorun olusturmaktadir (Kubali, 1998: 52).

Anayasa Mahkemesi’nin bir kararinda, “Performans denetiminde, yapilan
harcamalarin yerindeligi sorgulanmamakta, ancak, performans denetiminin tanimi
geregi, ilgili kamu idarelerinin islemlerinin, faaliyetlerinin verimliligi, etkinligi ve
ekonomikligi gozetilerek bagimsiz bir sekilde incelenmekte ve sonucunda ulagsilan
tespit, bulgu ve oneriler TBMM'ye sunulmaktadir. Performans denetimi kapsaminda
olan verimlilik, etkinlik ve ekonomiklik hususlar: ise yerindelik denetimi kavrami
icinde yer almaz. Performans denetimi sonucunda da, idarenin takdir yetkisini
smrlayacak ve ortadan kaldiracak karar alinmasi miimkiin degildir. Yapilan iglem
sadece raporlama olup durum tespitinde bulunulmaktadir.” diyerek bu hususa
deginmistir. Ancak bir harcamanin verimli olup olmadigi, ancak inceleme ile

miimkiindiir.
3.2.2.6. Denetimin Degerlendirmesi

Bugiin Sayistayin yaptigi performans denetimi konusunda elestirilen ilk
husus, 6085 sayili Kanunda tanimlanan performans denetiminin esasinda performans
Olctimii oldugu ve bu durumun da INTOSAI denetim standartlarina uygun olmadig:
hususudur.

Performans denetimi {ilkeden iilkeye degisiklik gostermektedir. Bu kavram
stirekli gelismekte olan bir kavram olup, {ilkelerin kosullarina, idari yapilanmalarina
ve yonetm anlayislarina gore degismektedir. Bu farkliliklar performans denetiminin
gelisimini olumsuz yonde etkilemistir (Turhan, 2001: 95).

6085 sayil1 Kanunda performans denetimi: “ Hesap verme sorumlulugu

cergevesinde idarelerce belirlenen hedef ve gostergelerle ilgili olarak faaliyet
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sonuclarimin élgiilmesi suretiyle gerceklestirilir” seklinde tanimlanmistir.

3.2.3. 5018 ve 6085 Sayilh Kanunlarda Diizenlilik Denetimi

Kamu mali yonetiminde meydana gelen degisimlerin sonucunda, hesap
verme sorumlulugu ile seffaflik kamu yonetimlerinin temel ilkesi haline gelmistir.
Vergisini o6deyen vatandaslarin  goriisleri  dinlenilerek, hizmet standartlar
vatandaglarin beklentilerine gore olusturulmustur. Kamu mali yonetimindeki
degisimlerin ardindan, 2005 yilinda 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol
Kanunu diizenlenmistir. Bu diizenleme ile denetim, i¢ denetim ve dis denetim olmak
iizere iki baslik altinda toplanmustir. Ulkemizde dis denetimden sorumlu kurum olan
Sayistay, dis denetim baglig: altinda diizenlenmistir. 5018 sayili KMYKK na paralel
olarak ,6085 sayili Sayistay Kanunu yiiriirliige konulmustur (Mutluer, K., vd., 2015:
118)

6085 sayili Sayistay Kanunu'nda denetimin diizenlilik ve performans
denetiminden olustugu acikca belirtilmistir. Kanunun 2. Maddesinde diizenlilik
denetimi ifade edilmektedir. Kanunda diizenlilik denetimi, mali denetim ve uygunluk

denetimini kapsar. Kanunda diizenlilik denetimi;

“-Kamu idarelerinin gelir, gider ve mallari ile bunlara iliskin hesap ve islemlerinin
kanunlara ve diger hukuki diizenlemelere uygun olup olmadiginin tespiti,

-Kamu idarelerinin mali rapor ve tablolarinin, bunlara dayanak olusturan ve ihtiyag
duyulan her tirlii belgelerin degerlendirilerek, bunlarin giivenilirligi ve dogrulugu
hakkinda goriis bildirilmesi,

-Mali yonetim ve i¢ kontrol sistemlerinin degerlendirilmesi,

suretiyle gerceklestirilir (6085 sayili Kanun, m. 2/1).

3.2.4. 5018 Sayih Kamu Mali Yonetimi Ve Kontrol Kanunu’nda Sayistay

Denetimi

5018 sayili KMYKK Sayistay denetimini 68. Maddede dis denetim baslig1
altinda diizenlemistir. 68.maddede;
“Sayistay tarafindan yapilacak harcama sonrasi dis denetimin amaci, genel yonetim
kapsamindaki kamu idarelerinin hesap verme sorumlulugu cergevesinde, yonetimin

mali faaliyet, karar ve islemlerinin; kanunlara, kurumsal amag, hedef ve planlara
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uygunluk yoniinden incelenmesi ve sonuc¢larmmin Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine
raporlanmasidir.

Dus denetim, genel kabul gormiis uluslararast denetim standartlar dikkate
alinarak; a) Kamu idaresi hesaplart ve bunlara iligkin belgeler esas alinarak, mali
tablolarin giivenilirligi ve dogruluguna iliskin mali denetimi ile kamu idarelerinin
gelir, gider ve mallarina iliskin mali islemlerinin kanunlara ve diger hukuki
diizenlemelere uygun olup olmadigimin tespiti, b) Kamu kaynaklarimin etkili,
ekonomik ve verimli olarak kullamilp kullaniimadiginin belirlenmesi, faaliyet
sonuglarmmin  dlgiilmesi ve performans bakimindan degerlendirilmesi, Suretiyle
gerceklestiriliv. Dis denetim swrasinda, kamu idarelerinin i¢ denetcileri tarafindan
diizenlenen raporlar, talep edilmesi halinde Sayistay denet¢ilerinin bilgisine sunulur.
Denetimler sonucunda; ikinci fikranin (a) ve (b) bentlerinde belirtilen hususlarda
diizenlenen raporlar, idareler itibariyla konsolide edilir ve bir ornegi ilgili kamu
idaresine verilerek iist ydnmetici tarafindan cevaplandiritlir. Sayistay, denetim
raporlart ve bunlara verilen cevaplari dikkate alarak diizenleyecegi dis denetim
genel degerlendirme raporunu Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine sunar. Sayistay
tarafindan hesaplarin hiikme baglanmasi; genel yénetim kapsamindaki kamu
idarelerinin gelir, gider ve mal hesaplari ile bu hesaplarla ilgili islemlerinin yasal
diizenlemelere uygun olup olmadigina karar verilmesidir. Dig denetim ve hesaplarin
hiikme baglanmasina iliskin diger hususlar ilgili kanununda diizenlenir. ~ seklinde

diizenlenmistir (5018 sayili Kanun, m. 68).
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SONUC

Sayistay Osmanli Devleti’nden Cumhuriyete intikal eden bir mali denetim
organidir. Halkin 6dedigi vergilerin yine halk yararina kullanilmasi i¢in parlemento
adina denetim yapan Sayistay, kamu gorevlilerinin kamu zararina yol agan karar,
islem ve eylemleri sonucunda kesin hiikiim veren ve temyiz yolunu da iginde
barmdiran bir hesap mahkemesidir.

Kamu zarar1t KMYKK’ nin 71. Maddesinde diizenlenmistir. Buna gore; ‘kamu
gorevlilerinin kasit, kusur veya ihmallerinden kaynaklanan mevzuata aykir1 karar,
islem veya eylemleri sonucunda kamu kaynaginda artisa engel veya eksilmeye neden
olunmasidir.” Kamu zararinin tespitinde adli, idari ve Sayistay yargilamasi gibi
birden fazla yargi kolunun yetkili olarak belirlenmis olmasi, uygulamada bazi
problemleri beraberinde getirmektedir. Kamu zararinin dogrudan ilgililerden tahsili
ve Sayistay’in ilgililer hakkinda hiikiim vermesi saglanirsa bu problemler ortadan
kalkacaktir.

Sayistay’in yiiksek bir mahkeme oldugu veya yargi fonksiyonuna sahip olup
olmadig1 giiniimiize kadar gelen tartismalar arasindadir. 1961 Anayasasi’nda
yiirlitme organlar1 baslhigi altinda diizenlenen Sayistay, 1982 Anayasasi’nda yargi
basligr altinda yer almistir. Sayistay, merkezi yonetim biitcesi kapsamindaki kamu
idareleri ile sosyal giivenlik kurumlarinin tiim gelir, gider ve mallarmi Tiirkiye
Biiyiik Millet Meclisi adina denetlese de, yasamanin bir parcasi oldugu anlamina
gelmez. Ciinkii yasama yetkisi, Tirk Anayasasi’'nda Tiirkiye Biiyiikk Millet
Meclisi’ne aittir ve devredilemez bir yetkidir. Sayistay, yasama adina denetim yapan,
1982 Anayasasi’nin yargi boliimiinde diizenlenen, bagimsiz, kendine 06zgii ve
anayasal bir kurumdur. Sayistay’in kesin hilkme baglama yetkisi ve bir hukuki
uyusmazligin tiim yonleri ile karara baglanip bu kararin kesin hiikiim niteligi
tagimas1 Sayistay’in yiiksek bir mahkeme olup yargi fonksiyonuna sahip oldugunun
kanitidir.

Kamu mali yonetiminde denetimin O6nemi ¢ok biiyliktlir. Nitekim Tiirkiye
Biiyiik Millet Meclisi tarafindan kurulan bir arastirma komisyonu, yolsuzluklarin en
bliylkk nedeninin, denetim konusundaki yetersizlikler ile iligkili oldugunu
vurgulamistir. Ote yandan Sayistay bir yolsuzluk bulma birimi degil, yolsuzluklarin
Online ge¢mek amaciyla denetim yapan, yolsuzluklarin olusmasini engellemek

amaciyla kurulan yargi ve denetim organmidir. Denetimde cagdas bir seviyenin
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yakalanmasi ve kamu zararina yol agabilecek eylemlerin ortaya c¢ikmasinin
Onlenebilmesi i¢in, hatalar1 ortaya ¢ikarma amagh bir denetim degil, kalite ve egitim

odakl1 bir denetim tercih edilmelidir.
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